T.C.
ANKARA UNIVERSITESI
SOSYAL BILIMLER ENSTITUSU
KAMU YONETIMi VE SIYASET BILIiMi
ANABILIM DALI

CUMHURIYET DONEMi BUTCE YONETIMI
UZERINE BIR INCELEME

Yiksek Lisans Tezi

Umut Ozsen

Ankara - 2006



T.C.

ANKARA UNIVERSITESI
SOSYAL BILIMLER ENSTITUSU
KAMU YONETIMi VE SIYASET BiLIiMi
ANABILIM DALI

CUMHURIYET DONEMi BUTGE YONETIMI
UZERINE BIiR INCELEME

Yiksek Lisans Tezi

Umut Ozsen

Tez Danigsmani
Prof. Dr. Birgul Ayman Guler

Ankara — 2006



T.C.

ANKARA UNIVERSITESI
SOSYAL BILIMLER ENSTITUSU
KAMU YONETIMI VE SIYASET BILIMi
ANABILIM DALI

CUMHURIYET DONEMi BUTGE YONETIMI
UZERINE BiR INCELEME

YUksek Lisans Tezi

Tez Danigsmani: Prof.Dr. Birgtl Ayman Galer

Tez Jurisi Uyeleri

Adi Soyadi imzasi



ICINDEKILER

TCINDEKILER. .......ccuotcreecrrteeneescssssnssssnsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 4
GHRIS covereereeeeererenenesenesesessesessssesesesssessasesessasssessasesessassssssasesessassssssasessasasessasaseses 7
BOLUM I TURKIYE’DE KLASIK BUTCE DONEMi........cccoceeverereuerrarenes 13
1.1. KLASIK BUTCE SiSTEMi VE GENEL ISLEVLERI ........c.cceceevevevnnee. 14
1.1.1. KIaSik Biitge ISIEVIETi............oveeeeereeeererererererererererereressssssssssesssesesesens 17
1.1.2. KIASik Biitge TTKEIEri ...........ouvueeeeeeeeeeerererererererererereresesssssssssesssesesssns 18

1.2. KLASIK BUTCE SiSTEMININ USTUNLUK VE AKSAKLIKLARLI.....22
1.2.1. Klasik Biitce Sisteminin UStinliiKIeri................cceererererererereresssssnsene 22
1.2.2. Klasik Biitce Sisteminin ARSQKIKIATL.................uvevveneniiniiueiricirenennnne 24

1.3. TURKIYE’DE BUTCE’NIN GELIiSiMi VE KLASIiK BUTCE

SISTEMININ UYGULANMASL......cccovueerrueenesassssessnsessnsessnsesssssssssasenss 27

1.3.1. Tiirkiye’de Biitcenin Geligimi...............cccovvirvivinviriinsunirissscenicssenennnnas 27
1.3.2. Klasik Biitce Sisteminin Tiirkiye’de Uygulanmasi.............................. 29
BOLUMII TURKIYE’DE PROGRAM BUTCE DONEMi........cccceeveuenrnnenes 41
2.1. PROGRAM BUTCE SiSTEMIiNIN TURKiYE’DE GUNDEME GELISI.cccccceeeereeeeces 45
2.1.1. Tiirk Biitce Sistemine Yonelik Reformun Nedenleri........................... 45

2.1.2. Program Biitge Sisteminin Hazirlik Calismalart ve Uygulama Modeli 48

2.2. PROGRAM BUTCE VE PLAN — PROGRAM — BUTCE (PPB) SiSTEMi ....cccceeeeeet 54
2.2.1 Program Biile..............eeeeeeeeeeeeoerrneneiinrecsnssnnnsessssesssssssssssssssssssnassssss 55
2.2.2. Plan — Program — Biitge SiSLEM...........c..uueereeevereeersueersersveesessneessssnees 57

2.2.2.1. Plan - Program - Biitce Sisteminin Unsurlari.........cccecceeerueeennes 57



o =TT = 1 - 59

Programlama ..........ccccmimmniiiiemmmnmnnnssss s s 60
BUtCeleme ... 61
Sistem ANAliZi........oovviciimmmiiiie e ———— 62
YONetim UNSUNU.......cccciimmmiiminiissssssnnsssssss s s sssssssss s snsssssnnns 64
2.2.2.2. PPBS Yonelik Ustiinliik ve EKSIKIKIEr .........ccoeeereerereneuenerenenes 67

2.3. TURKIYE’DE PLAN — PROGRAM — BUTCE SiSTEMiNiN UYGULANMASI:

PROGRAM BUTCE SISTEMI..ccceeitieeeiieeeeeeeeeeeeeceseeccsecescccssscssssssssssssssssssssnse 71
2.3.1. Tiirkiye’de Uygulanan Program Biitce Sisteminin Ozellikleri.............. 71

2.3.2. Tiirkiye’de Plan Program Biitce Sisteminin Uygulanmast ile Elde

Edilen SONUCIAT ...uueocovnneeiissvreniossssanicsssssniossssssessossssssssssssesssssssssssns 74

BOLUM III TURKIYE’DE PERFORMANSA DAYALI BUTCE DONEMI .79

3.1. PERFORMANSA DAYALI BUTCE SiSTEMi VE YENi BUTCE YAKLASIML......... 81
3.1.1. Performansa Dayali Biitce Sisteminin Geligimi ...................cccvvuunnn. 81
3.1.2. Performansa Dayall Biitce SiStemi ................coocevvuiivivsvvirriiiseecnissanenne. 84

3.1.2.1. Performansa Dayal Biitce Sistemine Yonelik Beklentiler ....... 87
3.1.2.2. Performans Esaslh Biitce Modelleri.........ccccecereeerrsrrcnnnnreeccssesnnes 88

3.1.2.3. Performans Esash Biitce Sisteminin Dikkat Edilmesi Gereken

Hususlari ve SINrIIKIArL....coceeiieninniecnsseniissesniessssensessssnssessssssscss 90

3.1.3. Cok Yilli Biitce UyGUIAMASL..........ccouceueiiviirvinriirninririsirsicssescssssansenas 93
3.2. TURKiYE’DE PERFORMANSA DAYALI BUTCE SiSTEMi...ccccctteiiieeienenencanes 98
3.2.1. Performansa Dayali Biitce Sisteminin Tiirkiye’de Giindeme Gelisi.....99
3.2.1.1. Kamu Mali YOnetim Projesi......ccccceeeccescccnnnrieccssssscnnnnsscccssssnees 99



3.2.1.2. Kamu Harcamalarimin ve Kurumsal Yapmin Go6zden

Gecirilmesi (PEIR) Calismasi ve Diinya Bankasi Kredileri....... 100
3.2.1.3. OECD’nin Uye Ulkeler icin Degisim Onerileri ...........cceeue.. 107
3.2.2. Analitik Biitce SINfIANAIIIASL .........eueeeeneneneereeeneeneerenerrennnrenessneens 112

3.2.3. Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Kamu Mali Yonetim

Sistemimize Getirilen Diizenlemeler ....................cocueeveueevvverirnennnns 116

3.2.3.1. Kamu Maliyesine iliskin Temel Diizenlemeler .............cccceeuevenes 116
3.2.3.1. Performans Yonetimine iliskin Diizenlemeler...........c.ccoveveuene. 119
3.2.3.1. Biitce Sistemine Iliskin Diizenlemeler ...........cceceveveerererereserenesenes 121
3.2.3.1. Mali Denetime Yonelik Diizenlemeler...........cccceeceeeeccsunerccsnnenes 125
SONUC ...cuuiisiisiiisnensneissecssenssseessnsssessssssssnsssssssassssssssssssasssssssssssssssssssssssssssssasssasss 130
EKLER ...uuiitiitintinninnennninsiesinssessesssesssesssssssesssssssassssssssssssassssssssssssssssssssaes 135
KAYNAKC CA....utitiittintinnicsiinnncssisssissssseisssesssssssssssssssssessassssssssssssessssssas 142



GIRIS

Bltce kavrami, devlet yo6netiminin giderek karmagiklasmaya
baglamasi ile birlikte, dinya genelinde, butin devletler acisindan
vazgecilmez bir 5neme sahip olmustur. Milattan sonra 10. yUzyildan itibaren,
buglinkii anlamda olmasa da, Avrupa kitasinda ilk &rnekleri ortaya
konulmaya baslanan biitge, 6zellikle 17. ve 18. ylzyillarda, basta ingiltere ve
Fransa olmak Uzere blylk bir gelisme géstermistir. Bu Ulkelerin ekonomik
olarak hizla glclenmesi ve ileri teknolojilerinden dolayl yasanan Urin ve
hizmet cesitliligi devlet maliyesinde pek c¢ok yeni harcama ve vyatirim
kalemlerinin olugsmasina, gelir ve gider birimlerinin karmasgiklasmasina neden
olmustur. Bu gelismeler cercevesinde devletin Ustlendigi goérevleri siki bir
sekilde belgelemek ve bu sayede kolayca takip edebilmek blyik énem
kazanmigtir. Tim bu faaliyetlerin kayit altina alindigi ve devlet yénetiminin bu

bilgiler 1s1ginda belirlendigi belge bltcedir.

Bugln Uzerinde fikir birligine variimig bir tanim olmamakla birlikte,
bltce kavramini agiklamaya yoénelik pek ¢ok tanim bulunmaktadir. Fransiz
maliyeci P. Leroy — Beaulieu’'ye goére butce, “belli bir dénem icinde
toplanacak gelirler ile yapilacak giderlerin tahmini ve karsilastirmali bir cetvel
oldugu kadar, yetkili organlar tarafindan bu giderlerin yapilmasi ve o gelirlerin

toplanmasi icin verilen izin” seklinde ifade edilmistir.”

' Engin Atac ve digerleri, Devlet Biitcesi, Anadolu Universitesi Yayinlari No:890, 4. Baski,
Eskisehir, 2002, s.2.



Blitce, Ulkemizde de, 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye kanununun 6.
maddesinde; “Devlet, daire ve kurumlarinin yillik gelir ve gider tahminlerini
g6steren ve bunlarin uygulamasina ve yuritilmesine izin veren kanun”

seklinde tanimlanmistir.

Devlet bitgcesi kavramini mimkin olan en kapsaml sekli ile ele
almaya calisirsak; en genis ulusal amaglara hizmet etmek gayesiyle
kaynaklarin kamu ve 6zel sektérlere dagilimini yapan; ulusal ekonominin
gelismesi, tam istihdam, fiyat istikrari ve &demeler dengesinin olumluya
gidebilmesi i¢in devletin harcamalarini ve gelirlerini gésteren ekonomik bir
belge, mevcut veya yeni hizmet programlarina 6denek saglanmasi ve
gelirlerdeki hukuki degisiklikler igin yritmenin yasama organindan taleplerini
teskil eden, hikimetin gecmis yillarda yaptigi harcamalarinin yasama organi

ve kamu oyunda hesabini veren bir rapor seklinde tanimlayabiliriz.?

Bu ayrintili tanimda da goérildigu Uzere, bltgenin devlet ydnetimi
icinde farkli acilarda iglevleri bulunmaktadir. Bu iglevler c¢ergcevesinde
butcenin Ug¢ ana alan Uzerindeki etkileri 6n plana ¢ikmaktadir. Bunlar hukuki,

ekonomik ve idari (kamu ydnetimi) alanlar seklinde ayrilmaktadir.?

Hukuki yonden bltge; ulusal meclislerin merkezi yUritme organinin
faaliyetlerini denetleme aracidir. Bitce kanunu ile yasama, gelirlerin
toplanmasi ve giderlerin yapilmasi konusunda yUrttme organina yetki ve izin

verir. Bltgenin hukuki yapisi ve gorevi idari iglemlerin mevcut kanunlar

% Gulay Coskun, Devlet Biitgesi, Turhan Kitabevi, 6.Basim, Ankara, 2000, s.11.

® Omer Faruk Batirel, Kamu Biitcesi, I.I.T.LA. Nihad Sayar — Yayin ve Yardim Vakfi
Yayinlari No: 352/585., Istanbul, 1981, s.1.



dahilinde vyapilmasi zorunlulugunu yaratir.Bitcenin hikimet tarafindan
hazirlanmasi, yasama organi tarafindan gérlsitlip onaylanmasi ve kamu
ybnetim birimlerini baglayici bir tasarruf olmasi, onun hukuksal boyutunu
yansitir. CUnkU butceler, ayni zamanda, kamu gelirlerinin toplanmasi ve
kamu harcamalarinin yapilmasi icin sinirh sireli bir yetki ve izin veren

kanunlardir.

Ekonomik ydnden bitce; kamu kesiminin gelecek bir dénemdeki
kaynak harcama (arz — talep) dengesini ortaya koymakta ve bdylece
ekonominin tOmaO igin saglanan toplam arz, toplam talep dengesinin bir
parcas! olmaktadir. iktisat politikasi icerisinde bitce, devletin cesitli ekonomik
amaclara ulasma konusunda yararlandigi  bir maliye politikasi aracidir.
Bltcesel kaynaklarin, hem bireylerin hem de ybénetimin ¢ok genis alan ve
sayidaki ihtiyaclari arasindaki dagilimi, bltcenin yuzlerce 6zel programdan

olugan bir kararlar paketi olmasi anlamina gelir.

Kamu ydnetimi agisindan bitce; temel politika araglarindan birisidir.
Bir Ulkede kamu ydnetiminin isleyebilmesi igcin ydnetsel mekanizmanin
bltceye konulacak ddeneklerle galistirimasi gerekmektedir. Bltge sdrecinin
rasyonel olmadigi hallerde kamu ydnetiminin de basarisiz olacagl ve kamu

hizmetlerinin gérilmesinde birgok aksakliklar yagsanacagi ortadadir.

Kamu yénetimi agisindan butge, her llkede, hem politika belirleme
fonksiyonu agisindan hem de devletin tim kurumlarinin gelir ve giderlerinin
bir arada gorilebilmesine imkan saglamasi acisindan Uzerinde 6nemle
durulan bir kavramdir. Her devlet, uygulamay! planladigi politikalar ya da

reformlar icin kaynag@a ihtiyac duyar. Bu acidan gelirlerini ve giderlerini net bir



sekilde  bilmesi, hedefledigi  politikalarin  basarili bir  sekilde
gerceklestirilebilmesi icin 6nemli ve gereklidir. Bu gelir gider bilgilerinin devlet

dlzeyinde ifade edilmesi bitce ile olmaktadir.

Devletin igleyisi agisindan bitgeler, ya da bltgce yaklagimlari, diinya
genelinde cesitli degisim ve gelisim cizgileri izleyerek ginimizde, modern
devlet yapilanmasi agisindan biylk 6él¢tide belirgin bir anlayisa ulagmistir.
Blitce alaninda yasanan bu gelisim, diger bircok alanda oldugu gibi gelismis
kapitalist devletlerin surUklemesi ile ortaya ¢ikmis, ilk édnce bu Ulkelerde
uygulama alani bulmus, daha sonra bu dlkelerin ve cesitli uluslararasi

kuruluslarin da etkisiyle, gelismekte olan Ulkelere dogru yayiimistir.

Bu calisma, dinya genelinde bltce yénetiminde yasanan degisimin
Tarkiye acisindan durumunu ele almaktadir. Bu c¢ercevede, Turkiye
Cumhuriyeti’nin butge ydnetimi agisindan kurulusundan giinimuze kadar ne
gibi bir degisim yasadidi ve bu degisimin yasanmasina neden olan i¢ ve dis
etkenlerin neler oldugu incelenecektir. Degisimi gerekli kilan sorunlarin
Ustesinden ne 6lgide gelindigi sorusu hem galismanin ilgili bélimlerinde hem

de sonug béliminde yanitlanmaya calisilacaktir.

Tirkiye Cumbhuriyeti, G¢ biltce sistemi cercevesinde i¢ ddneme
ayrilabilir. Bu ¢alismada bu t¢ dénem, klasik bltce sistemi, program bitce
sistemi ve performansa dayali blitce sistemi dénemleri seklinde ayriimigtir.
Boyle bir ddnemlendirmenin temel sebebi, blt¢ce sistemlerinin temel
farkliliklarinin yani sira, sistem degisimi ile birlikte bltce ydnetimlerinde

yasanan yaklasim degisikliginin siyasi ve ekonomik alanda yasanan
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degisimle paralelligini de ortaya koyabilmektir.

Birinci bélimde Tuarkiye'de klasik butge sisteminin uygulandidi dénem
ele alinmistir. Bu bolim icinde klasik bltce sistemi genel islevleri ve ilkeleri
dogrultusunda tanitilmakta, kendisinden sonra gelen sistemlere yoénelik
ustinluk ve aksakliklari vurgulanmakta ve Tarkiye’de bitge anlayisinin
gelisimi ile klasik butge sisteminin Ulkede uygulanigi ele alinmaktadir.
Cumbhuriyet’in kurulusu ile uygulanmaya baslanan klasik bltce sisteminin
kendi icinde yasadigi degisimler ve yeni bir bltce sisteminin varligini
glundeme getiren durumlar hem butce sistemi agisindan hem de dénemin

siyasi ve ekonomik gelismeleri acisindan incelenecektir.

ikinci ana bolim, program blitge dénemine ayrilmigtir. Program biitge
sistemi, performans blt¢ce ve program bltce kavramlarl c¢ergevesinde
incelenmekte ve ne c¢esit bir gelisim sireci izledigi ortaya konmaktadir. Bu
bélimdn ikinci kismi, plan — program — bitge sisteminden olusmaktadir.
Plan — program butge sistemi, planlama, programlama, bit¢eleme ve sistem
analizi unsurlari icerisinde agiklanmakta, yararlari ve sinirliliklari géz éntine
serilmektedir. Program butce sisteminin Turkiye'de izledigi gelisim ¢izgisi,
hazirhk ¢alismalari, uygulamadaki durumlar ve program butcenin

uluslararasi érneklerinden farkhligi bu bélimin sonunda ele alinacaktir.

Tlrkiye’de bitce ybdnetimine yodnelik degisimin ginimuzdeki boyutu,
performansa dayali butge sistemi adi altinda G¢incli bdlimde ele alinmistir.
Bu bdélim iginde, performansa dayali bltge sistemi, izledigi gelisim cgizgisi ile
birlikte incelenmis ve bunun yaninda, diinyada genel olarak yayginlasan orta

vadeli (cok yilli) bitgeleme yaklagimi tGzerinde durulmustur. Daha sonra bu

11



yeni bltce sisteminin Turkiye agisindan nasil bir gelisim izledigi, ne sekilde
glindeme geldigi, var olan bltce sistemine ve mali yénetim kurumlarina
ybnelik ne gibi yenilikler, GstlnlUkler sundugu arastirilarak, bu degisime ek
olarak muhasebe standartlarinda ve buUtce kodlamasindaki degisim de

analitik bltce siniflandirmasi adi altinda ele alinmistir.

Uc ana bdlim cercevesinde Tiirkiye’de biitce ydnetimi alaninda
yasanan degisimin boyutunun genel bir degerlendirmesi ve iginde
bulundugumuz dénemde, uluslararasi aktdrlerin tlke yonetimlerine, konumuz
acisindan bltce ydnetimine, yonelik etkilerinin  boyutu ve Turkiye
Cumbhuriyeti'nin kurulugsundan beri bltce ybnetiminde yasanan degisimin

temel nitelikleri, ortak yonleri sonug béliminde ele alinacaktir.

12



BOLUM |  TURKIYE'DE KLASIK BUTCE DONEMI

Klasik bitce sistemi, Tlrkiye’de Cumhuriyetin kurulugundan itibaren,
cesitli degisikliklerle beraber, 1973 mali yilina kadar uygulanmig ve bu dénem

icerisinde genel kabul gérmus bir sistemdir.

Kurtulus Savasl sonrasinda, Turkiye Cumhuriyeti kendini blyUk
ekonomik sikintilarin icinde bulmustur. Yasanan kaynak bulma sikintisi,
mevcut kaynaklarin  kullanilmasinda ¢ok tedbirli ve dikkatli olmayi
gerektirmistir. Bu nedenle Cumhuriyet’in ilk yillarinda siki maliye politikasi ve
klasik bltce sistemi ile 6rtusen denk bltce politikasi uygulamalar 6n plana

ctkmistir.

Tarkiye’de uygulanan klasik bltce sistemi, uygulandigi uzun sire
cercevesinde cesitli degisimlere ugramis fakat bu degisim koklt bir degisiklik
g6rinimuinde olmamigtir. Turkiye ekonomisi'nin ilk yillarindaki yapilanma
(1923 — 1929) liberal ekonomi kosullarinda gerceklesmistir. Lozan
antlasmasinin sartlari ve mali agidan biyuk sikintilarin s6z konusu oldugu bu
dénemde, cumhuriyet yénetimi elindeki kaynaklari en iyi sekilde kullanmak ve
kullandigi kaynaklarin hesabini iyi tutmak istemistir. Bu amagla, denk bitce
uygulamasina ve mali disiplini kesin olarak saglamaya yc'jnelmislerdir.4 1927
yilinda Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile butgenin hazirlanmasi, bltgenin

kapsayacagi hukiamler, 6denekler ve sekil sartlari dizenlenerek mali igler igin

* Nevin Cosar, Kriz, Savag ve Butce Politikasinin Olusumu (1926 - 1950), Baglam
Yayinlari, Istanbul, 2004, s. 16 — 24.
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sadlam bir temel olusturulmasi hedeflenmistir.’> 1930’lu yillardan itibaren
dinya genelinde kapitalist sistemin yasadigi blylik ekonomi krizlerinin de
etkisiyle devlet¢ci ekonomi politikasina gecgilmis ve denk butge anlayisinda
degisiklik yasanmistir. Bu dénemde, bltce denkliginden ¢ok ekonominin
dengesi 6nem kazanmigtir. Bir bagka deyisle bitcenin acik ya da fazla
vermesi ekonomide denge saglanmasina katkida bulundugu sltrece dnemli
degildir.®

ikinci Diinya Savas! sonrasinda tim dinyay! etkisi altina alan yeni
dinya gorasleri Glkemizde de etkisini géstermis ve sosyal devlet, toplumsal
refah anlayislan 6nem kazanmistir. Bu anlayis klasik bultce icerisinde
kendine yer bulmaya calismis ancak yasanan degisim sonucunda ulkemizde

de mali alanda da yeniden yapilanma dustincesi 6n plana ¢ikmistir.

1.1. KLASIK BUTGE SISTEMi VE GENEL ISLEVLERI

Klasik bitge sistemi, temel olarak on dokuzuncu yulzyll klasik
liberalizminin ekonomi anlayisinin butge sistemidir. Yuzyillar sGren deneme
ve gelisme sonucunda olusan klasik bitce sistemi, énce ingiltere’de, sonra
Fransa’da klasik yapisina kavusmus, daha sonra hemen tim Ulkelerde ana
hatlarlyla kabul edilmis ve uygulamaya konulmustur.” Klasik liberalizmin
piyasa ekonomisi anlayisina paralel bir yapiya sahiptir. Klasik liberalizm

disUndrleri, devletin  hakimiyetinin  kaldirimasiyla  6zgur toplumun

*ak.,s. 25.
®a.k. ,S.15.
" Engin Atag ve digerleri, a.g.e. , s. 47.
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kurulacagini ve bu 6zgurligd korumanin en iyi yolunun kurallar ve kanunlar
yerine piyasa oldugunu ifade etmektedir.® Klasik iktisat teorisinde, piyasa
ekonomisi icerisinde bazi iktisadi kanunlarin kendiliginden isledigi, herhangi
bir aksakligin ortaya ¢cikmasi halinde de ekonominin kendi dengesini otomatik
olarak saglayacagi, dolayisiyla kamu mudahalelerinin ekonomik dizenin

isleyisini bozacagi kabul edilmektedir.®

Klasik Liberalizm, uluslararasi ticaret agisindan da énemli yenilikler
getirmis ve dis ticaretin bilimsel agidan agiklanmasini saglamistir. Klasik
iktisattan 6nce uygulanan merkantilizmin dig ticareti sinirlandirma
gbrlslerinin  aksine; dinya servetinin sabit olmadigini, dig ticarette
uzmanlagma ve isbolima ile dinya kaynaklarinin verimliliginin artirilacagini
savunmustur. Bu dUsUnceler c¢ercevesinde devletler arasi ekonomik
iliskilerde yeni ve daha yodun bir donem baglamis ve dis ticarette
sinirlamalar buydk 6lctide kaldirilmistir. Bu bilimsel temel icerisinde gelismis
Ulkelerdeki yogun sermaye birikimi, bir dis ticaret anlayisi ile kendisine yeni
pazarlar bulmus ve giderek daha da blylyerek ekonomik acidan yeni bir

emperyalizm dénemini baslatmistir.

Gelismis Ulkelerde ortaya ¢ikan ve hizla yayilan klasik iktisat gérisU
blnyesinde sermayenin Ulkeler arasi genislemesi igin sermayenin girecegdi
ulkelerde nispeten ayni Ozelliklere sahip bir mali yapilanma gerekmektedir.
Bu acidan klasik liberalizm icerisinde bazi temel mali ilkeler benimsenmistir.

Bu ilkeler; kamu harcamalarinin hacimce kUgUk olmasi, devlet butgesinin

8 Aytekin Yilmaz, Cagdas Siyasal Akimlar, Vadi Yayinlari, 2003, Ankara, s. 38.
®ak.s. 38 - 39.
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denk olmasi, kamu giderlerinin dolayli vergilerle karsilanmasi, bitce

aciklarinin uzun vadeli borglarla karsilanmasi seklinde siralanabilir.™

Bu noktada klasik liberalizmin temel mali yapisini olusturan klasik
bltce sisteminin ayrintilari Gzerinde durmak, s6z konusu bitge sisteminin

daha iyi anlagiimasi agisindan 6nemli olacaktir.

Klasik Bltce Sistemi, temel olarak, alinan malzemeleri, 6denen maas
ve Ucretleri, bltce harcamalarini yapan kamu idari birimlerini esas alan bir

biltce sistemidir. Biitce sistemlerinin en basiti ve ilkeli olarak kabul edilir."

Klasik bitce sisteminde amag, kamu harcamalarinin miktar ve
bilesiminin, yasama organinca onaylandidi  sekilde  gerceklesip
gerceklesmedigini  denetlemek  olmustur.”> Bu  sistemde, kamu
harcamalarinin siniflandiriimasi, harcama kalemlerine gére yapilmaktadir, bu
nedenle klasik bltgce sistemine “harcama kalemleri buUtgesi” de

denmektedir.

Harcama kalemleri bir kamu hizmetinin Uretiminde kullanilan
girdilerdir. TUrk bltce uygulamasina gbére bu kalemleri personel giderleri,
yolluklar, hizmet alimlari, tiketim mallari, demirbas alimlari, makine, techizat
ve tasit alimi, yapi, tesis ve blyldk onarim giderleri, diger édemeler ve

transferler seklinde siralayabiliriz.'*

9 Mehmet Ozkara, Devlet Anlayisinda Degisimler, www.alomaliye.com
" Engin Atag ve digerleri, a.g.e. , s. 47.

'2 Batirel, a.g.e. , s. 40.

% ak. , S. 40.

“ak.,s. 41 -44.
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1.1.1. Klasik Blitce Iglevleri

Bltgenin, ekonomik ve hukuki agidan bazi goérevleri yerine getirmesi
icin cesitli iglevleri ve bu iglevleri yerine getirirken bagli olmasi gereken

ilkeleri bulunmaktadir.

Butgenin islevlerine klasik butce yaklagimi cercevesinde bakilacak
olursa, bu iglevlerin ekonomik ve mali islev, hukuki islev, siyasal islev ve

denetim islevi seklinde dérde ayrildigi gérilmektedir. ™

Ekonomik ve mali islev, devletin kamu hizmetlerini yaparken belli bir
mali plan iginde, hizmetleri planladigi 6ncelik siralamasina uygun olarak en
etkin bicimde gerceklestirmesini ve bu sayede en az mali kaynak kullanimi ile
en yuksek yarari saglama amacini ifade etmektedir. Hukuki islev, bitgcenin
yasal dayanagini ifade etmektedir. Bltce ile devletin gelirlerini toplamasina
izin, giderlerini yapmasina yetki verilmektedir. Bundan dolayl bultgenin
hazirlanma, uygulanma ve denetlenme dbnemlerinde vyapilan budtin
islemlerin yasal dayanaga goére gerceklesmesi bitcenin hukuki islevini
olusturur. Siyasal iglev, bitcenin kamu yénetiminin isleyisi agisindan
hikimetlerin temel politikalarini yansitan bir belge olmasinin gdstergesidir.
Bltge, hukimetlerin kamu hizmetlerini yerine getirirken nasil bir mali plan
uygulayacaklarini, ne cesit hedeflere ulagsmak istediklerini  gbstermesi
acisindan siyasi bir igleve sahiptir. Denetim iglevinin ise diger iglevleri

tamamlayici bir yapisi séz konusudur. Denetim iglevi, bit¢enin hazirlanmasi

1 Gillay Coskun, Devlet Biitcesi, Turhan Kitabevi, 6.Basim, Ankara, 2000, s. 28 — 29 ,
Abdurrahman Akdogan, Kamu Maliyesi, Gazi Kitabevi, 5.Basim, Ankara, 1996, s. 277 —
279.
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ve uygulanmasi sonucunda elde edilen bilgileri karsilastirarak butgenin

gerceklesmesinin en dogru bigimde nasil olabilecegini saptamamizi saglar.

Klasik batcenin genel kabul gérmis olan bu iglevilerine ek olarak,
gUindmiz bltgelerinde, zaman iginde, ekonomik ve mali iglev agisindan gesitli
gelismeler yasanmistir. Bu iglevleri blt¢enin ekonomik denge ve ekonomik
kalkinma Uzerindeki roll, batcenin bir ydnetim araci olarak artan énemi (plan
— bitge iligkisi, ydnetsel denetim, mali denetim), butge politikasi islevi (bltce
politikasinin esnekligi, bdlgeler ve kesimler arasi denge, kamu oyunun

bilgilendiriimesi) seklinde siralayabiliriz."®

1.1.2. Klasik Biitce ilkeleri

Klasik butce sisteminde yer alan ve genel olarak Uzerinde fikir
birligine varilmis bazi temel ilkeler bulunmaktadir. Bu ilkeler, temelde klasik
butce sistemi icerisinde yer almakla birlikte giinimuze kadar gegcerliliklerini

surdurebilmiglerdir.

Klasik butce sisteminde genel kabul gérmis ve uyulmasi gerekli gorulen
ilkeler, temel olarak on baslk altinda toplanir. Bunlar, anlasilir olma, dogruluk
ilkesi, samimiyet ilkesi, yillik olma ilkesi, mali yila girmeden yasalagma ilkesi,
giderlerin bélumleri itibariyle onanmasi, denklik ilkesi, agiklik ilkesi, genellik

ilkesi ve birlik ilkesi seklindedir.

Anlasihr Olma. Buitce ile ilgili gelir gider tahminlerinin, bitce

uygulamasinin ve sonuglarinin ilgilenen herkes tarafindan acgik¢a

'® Coskun, a.g.e. s. 29 — 43.
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anlasilabilmesini ifade eder. Bu durumun saglanabilmesi igin gelirler ve

giderler agisindan anlasilir bir biitge siniflandirmasi kullaniimalidir.’’

Dogruluk ilkesi. Biitce ongériileri, elden geldigi 6lciide gercek
durumu yansitmali ve mevcut kosullar ictenlikle ortaya koymahdir. Siyasi,
ekonomik ve sosyal bazi beklenti ve istekleri, amagclar dogrultusunda
gerceklesecekmis gibi yansitmak, bit¢ceden umulan mali, sosyal ve ekonomik
beklentilerin gerceklestirilememesi yaninda, toplum bireylerini ve kurumlari

yaniltici olacaktir.™

Samimiyet ilkesi. Bitce gelir ve giderlerinin gercege en yakin sekilde
tahmin edilmesi samimiyet ilkesinin geregidir."® Biitce uygulamasi sonunda
gerceklesen gelir ve giderlerin butge tahminleriyle isabetli bir sekilde, o mali
yilin ekonomik kosullarina gére uygunlugu, blitcede samimiyet ilkesinin esas
alindigini kanitlar; yani bdtgenin tahminlerinin gercekci olmasi sonunda
bltcede gerceklesme oraninin tahminlere en yakin olmasi, blitcede objektif

dogruluk, samimiyet ilkesini meydana getirir.?

Yillik Olma llkesi. Biitge tahminlerini kapsayan biitge kanunun belli bir
dénem igin uygulanmasini ifade eder. Bdylece, butgedeki gelir — gider
tahminlerinde dogruluk derecesini artirmak, bltce denetimini daha kolay ve

verimli yapabilme olanagi saglanmis olur.?’

"7 Batirel a.g.e. , s.44.

'® Akdogan, a.g.e. , s. 286.

19 Engin Atag ve digerleri, a.g.e., s. 37.
20 Coskun, a.g.e. , s.44 — 45.
“ak.,s. 45.
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Mali Yila Girmeden Yasalagmasi ilkesi. Bitcenin o mali yila
girmeden Once kabul edilip onaylanarak yasalasmasi ve uygulamaya

girmesini ifade eder.?

Giderlerin Béliimleri itibariyle Onanmasi. Giderlerin her bir kurulug
icin onaylanip kabul edilmesi. Bu ilke ile butgceye verilen 6deneklerin meclisin
onayladigi yénde kullanilmasi saglanmakta ve bdlimler arasinda yuritme

tarafindan aktarma yapiimasi énlenmek istenmektedir.?®

Denklik ilkesi. Gelir ve giderlerin denk olmasini ifade eder. Biitce
tahminlerinde veya baslangicta hazirlanan bltgenin denk olmasi butgenin
uygulama sonuglarinin denk olacagi anlamini tagsimaz; énemli olan, bitce
uygulama sonuglarinda saglanan denkliktir.?* Uygulama sonucunda gelir —
gider dengesinin var olmasi diger ilkelerden aciklik, dogruluk ve samimiyet
ilkelerinin de iyi uygulandigini gdsterir.?®> Biltcenin mali denge yaninda
6zellikle ekonomik dengeyi saglamasi, c¢agdas maliyecilerin UGzerinde

durduklari bir noktadir.®

Acikhik ilkesi. Bu ilkeye gére biitce, acik ve herkes tarafindan
kolaylikla bilgi edinilebilecek nitelikte olmalidir. Hem yasama organinin, hem

de toplumun diger bireylerinin en iyi sekilde ve kolaylikla anlayabilecekleri

2 Atilla Dicle, Kamu Yoénetiminde Planlama — Programlama — Biitceleme Sistemi
(PPBS), Balkan Basimevi, Ankara,1973, s. 41 —42.

%% Coskun, a.g.e., s.45.

24 Engin Atag ve digerleri, a.g.e., s. 37.
%% Coskun, a.g.e. , s. 46.

*®ak.,s. 46.
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dizeyde siralanmig, dizenlenmis ve sistematize edilmis olmasi

gerekmektedir.?’

Genellik ilkesi. Bu ilke ile uyulmasi gereken, devlet maliyesinin tek bir
varlik olarak ele alinmasidir. Buna gbére, tim gelirler bir ortak havuzda
toplanip tim harcamalar yine bu havuzdan yapilir.?® Gelir ve giderlerin tam
olarak bltcede yer almasi saglanirken, gelir ve giderlerin birbirinin arkasina
gizlenmeyecek sekilde, ayri ayr tutarlar halinde gdOsteriimesi ve kamu
gelirinin dnceden belirli bir hizmete karsilik olarak gdésteriimeksizin bitin
kamu gelirlerinin batin kamu giderlerinin kargiligi olarak kabul edilmesi

gerekir.?

Birlik ilkesi. Biitcede birlik ilkesinden anlasilan, devletin bitiin gelir ve
giderlerinin tek butce icinde toplanmasi, bu sayede devletin tim gelir ve

giderlerinin bir arada gérilmesine olanak saglanmasidir.*°

Birlik ilkesi, genel kural olarak kabul edilmekle birlikte, ginimizde bu
ilkeye ters disen bitce uygulamalari bulunmaktadir. Ulkemizdeki
uygulamaya bakarsak, katma bltce uygulamalari, 6zel ya da 6zerk biltce
uygulamalar birlik ilkesi ile c¢elisen uygulamalardir. Bu durumun nedeni
olarak, gundn hizla gelisen sosyal, ekonomik ve ticari sartlarina tek bltce

uygulamasinin gerekli uyum ve esnekligi gdsterememesi ileri stiriiimektedir.*’

%" Akdogan, a.g.e., s. 285.

?® Engin Atag ve digerleri, a.g.e., s.34.
 Akdogan, a.g.e., s. 281.

% Coskun, a.g.e., s. 49.

% Akdogan, a.g.e., s. 283.
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1.2. KLASIK BUTCE SISTEMININ USTUNLUK VE
AKSAKLIKLARI

Klasik bitge sistemi uzun slre uygulanmis bir bitge sistemi olarak,
blnyesinde ¢esitli UstlnllUkleri ve aksakliklari barindirmaktadir. Uzun yillar
uygulanmis olmasi, kendisinden sonra gelen butgceleme sistemlerine karsi
bazi UstlnlUklerinin hala var oldugunu géstermektedir. Ancak bu UstinlUkler,
klasik butce sisteminin pek ¢ok acidan tasidigi aksakliklar kargisinda cok

sinirl kalmaktadir.

1.2.1. Klasik Biitce Sisteminin Usttinliikleri

Bltceye iliskin tercihlerin saptanmasinda kolaylik ve belirlilik vardir.
Yillik olarak hazirlanan batgeler, birbirini takip eden yillarda buyuk bir farkhlik
gbstermezler. Bu durum butce streci agisindan belli bir istikrar ve tutarlilik
saglamaktadir. Her yilin butgesi bir édnceki yilin bltcesinden sadece artig
yénunde bir farkhlik gésterir ve bu durum da her idari birimin dikkatini kendi
tercihleri Gzerinde yogunlastirmasi ve o birim agisindan bir kolaylk ve

belirginlik yaratmaktadir.®

Tahmin ve hesaplama yUkl diger butce sistemlerine nazaran daha
azdir. Klasik butce sistemi, butceye ydnelik ¢cézimleri genel butge politikasi

cercevesinde ele alir. Hizmetlerle ilgili alternatif ¢ézim yollarinin arastiriimasi

% Nihat Falay, Program Biitce ve Sifir Esasli Biitce Sistemleri, Filiz Kitabevi istanbul,
1995 s. 17.
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ve hesaplanmasi yerine genel biltgce politikasi ile uyusan hizmetler

incelenir.3

Dayandi§i ilkeler 6deneklerin israfini 6nlemeye yéneliktir.®* Yukarida
aciklanan klasik butce ilkelerinin kararli bir sekilde uygulanmasi sonucunda,
ddeneklerin kural disi kullanimi engellenmis olur. Odenekler ve harcamalar

ancak hukuki sartlara uygunluklari élgistinde gerceklestirilebilirler.

idareye istikrar saglar ve mali biirokrasinin uzmanlagmasina yardimci
olur.® Birbirini takip eden yillar boyunca uygulanmis olan ilke ve yéntemlere
bagl bir sekilde hizmetleri gbéren idari kuruluslarin ve bltgce idaresinin
calisma bigimlerinde istikrar saglanmaktadir. Ayrica uzun slre hep ayni
kurulugta calisan devlet memurlari, butce ile ilgili islemlerde kendilerinden
emin ve mevzuata hakim bir goérantd ¢izmekte, belirli hukuksal ve fiili

aksakliklar ¢cézebilecek bir bilgi birikimine ulagsmaktadirlar.

Blrokrat kadroya, yapilacak hizmetler konusunda genis bir takdir
hakki ve siyasi etkilerden uzak kalma olanagi tanir.*® Klasik biitce sisteminin
idari orgutleri temel almasi ve harcamalarin Oncelikle 06rgit esasina
dayanmasindan dolayi, birokrat kadro yapilacak is ve hizmetleri belirlemede
blylk s6z sahibidir. Bu noktada burokrat kadrolar, yapilacak hizmetlere ve
bu hizmetlerin yapilmasi icin gerekli idari usullere hakim bir konumda

olduklar igin, hizmetlerin gerceklestiriimesinde etkinlik saglanabilmektedir.

¥ ak.s17-18.
%ak.,s. 18.
% a.k. ,s.18

%ak.,s. 18.
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Ayni sekilde siyasi etkilerden uzak bir blrokratik yapilanma sayesinde
6denek ve harcamalarda calkantilar, blyUk degisimler yasanmasinin éniine
gecilebilmektedir. Siyasi iktidarlarin degisimi ile devlet ybénetimi igerisinde
iktidarlarin kendi felsefelerine gore farkli uygulamalara yénelmesi ve ani
degisimler yasanmasi arzu edilmez. Bu tutarlihdi saglayan ve devam ettiren
yap! burokrasidir. Bu nedenle, siyasal iktidarlarin keyfi uygulamalarini ve
devlet yonetiminde ani dalgalanmalar énleyebilmek igin blrokrat kadrolarin

siyasal baskilardan uzak ve tarafsiz bir konumda c¢aligmalari énemlidir.

1.2.2. Klasik Bltce Sisteminin Aksakliklari

Klasik bltce sistemi uzun bir gegcmise ve deneyime sahip olmasina
ragmen pek cok elestiriyi ve aksakligi binyesinde barindirmistir. Bu
aksakliklar, klasik butcenin var olan dstinlUklerini de gbélgede birakacak
sorunlar yarattigindan basta gelismis Ulkeler olmak Uzere bircok Ulkede
birbirini takip eden sistem degisiklikleri yasanmigtir. Bdyle bir degisime

kaynaklik eden temel elestiri ve aksakliklar su sekilde siralanabilir:

Birincisi, klasik bitge sistemi, hdkimetin nihai amaglarina gerekli
dnemi vermedigi icin elestiriimektedir.®” Gergekten de klasik bitce sistemi
kendi icinde hedeflere ve bu hedeflerin sonuglarina yonelik tam ve yeterli
veriler bulundurmamaktadir. Harcamalar icin gerekli &denekler ve

harcamalarin hukuki sekle uygunlugu 6n plandadir. Bu nedenle, amag ve

¥ Dicle, a.g.e. , s. 49.
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hedefler net bir sekilde belirlenmedidi icin yapilan harcamalarin gerekliligi ya

da Ulkeye ne kazandirdigi denetlenememektedir.

ikincisi, bltgelerin kisa vadeli olmasi ve uzun vadeli planlamaya imkan
tanimamasi bir baska aksaklik olarak ortaya cikmaktadir.®® Klasik biitcenin
bu olumsuz durumu, Onceden belirlenmis hedeflere yillik programlar
aracihgiyla ulasiimasini énleyici bir durum olusturmaktadir. O yil iginde
yapilan harcamalarin gelecek yillara ybénelik etkilerini net bir sekilde ortaya

koyamamaktadir.

Uglinclisti, bitce hazirlama tekniklerinin yeterli dlglide gelismemis
oldugu, geriye dénik ge¢cmis butgeler ve édenek miktarlari ile karar veriimeye

calisildigi gdrilmektedir.>®

Diger bir aksaklk, klasik butce sisteminin, kamu fonlarini ihtiyaglar
dogrultusunda, faydayl maksimize etmek igin, rasyonel bir sekilde dagitimaya
yonelik kuramsal bir cerceve yaratamamis olmasidir.* Bltce sisteminin kati
bir sekilde uygulanan ilkelere tabi olmasi ve esneklikien uzak bulunmasi,
bundan dolayi, toplum icinde meydana gelen iktisadi ve sosyal gelismelere
paralel bir igleyise sahip olamamasi diger bir eksiklik olarak karsimiza

cikmaktadir.*!

% ak. ,s. 50, Falay, a.g.e. s. 21.

% Gulay Coskun, Biitge Reformu, Nedenleri ve Program Biitce Sistemi, TODAIE Yayin,
No: 150, Ankara, 1976, s. 51.

“0v.0. Key, Jr, The Lack of a Budgetary Theory, Jay Shafritz, Albert , C. Hyde, Classics
of Public Administration, Wadsworth Publishing Company, Third Edition, Belmont,
California, 1992, s. 110 -115.

* Falay, a.g.e. s. 23.
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Klasik bitgenin temelini denetim olusturmaktadir. Ancak bu denetim
evrak Uzerinde, formaliteye uygunlugu denetlemeye ydneliktir. Bu durum
ybnetici sorumlulugu ile etkinlik ve verimlilik denetiminin takibine olanak

tanimamaktadir.*?

Klasik bltce sisteminin temel aksakliklarindan biri de, butgenin mali
fonksiyonuna, yani sadece bir gelir — gider belgesi olmasina, diger
fonksiyonlarina nazaran daha fazla énem verilmesidir. Bu durum, bitce
uygulamalarinin yasallhidi noktasinin, etkinlik, verimlilik ve ekonomiklik gibi
kistaslarina karsi Ustlinlik saglamasina ve dolayisiyla klasik butgenin bir

ydneticinin degil bir kontroldriin biitcesi olarak aniimasina neden olmustur.*?

Yoneticilerin, yapilan hizmetlerin degerlendirilmesi igin  gerekli
kistaslara ve odlgitlere sahip olmasi, bu veriler 1s13inda bit¢ce uygulamasina
yon vermesi, uygulamadaki aksakliklari gidermesi klasik butce sistemi igcinde

olanaksiz gériinmektedir.

Bilgi edinme, haberlesme sisteminde eksiklikler bulunmasi, hizmetler
ve idari birimler arasinda iletisimin yeterli sekilde kurulamamigs olmasi bir

diger 6nemli eksikliktir.**

Klasik butcede var olan bu aksakliklarin bir kismi bitce sisteminin i¢
dizeni ile, bir kismi ise blt¢e sisteminin iginde bulundugu kamu ydnetimini

olugturan birimlerle ilgilidir. Bu noktadan hareketle hem bltge sistemine

*2 Coskun, Biitgce Reformu, Nedenleri ve Program Biitce Sistemi, s. 51 ve Dicle, a.g.e. ,
s. 50.

43 Falay, a.g.e. , s. 23.
*“ak.,s. 25.
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ybnelik hem de kamu ydnetiminin igleyisine yoénelik degisim, yeniden
yapilanma hareketleri ortaya ¢ikmis ve bu durum her iki yapinin da degisimi
ile sonuglanmistir. Bu degisimin butge sistemi agisindan kuramsal bdlima ve
kamu yonetimi icinde yer alan kamu mali ybnetiminin igleyisine ydnelik

kismi, calismanin daha sonraki bélimlerinde yer almaktadir.

1.3. TURKIYE’'DE BUTCE’NIN GELISIMi VE KLASIK BUTCE
SISTEMININ UYGULANMASI

1.3.1. Tiirkiye’de Biitcenin Gelisimi

Osmanli imparatorlugu'nda, Ill. Selim zamaninda (1789 — 1808)
baslayan ve Il. Mahmut déneminde (1808 — 1839) artan yenilik ve degisim
hareketi, daha ¢ok askeri ve idari alanda kendisini géstermis mali y6netime
pek fazla 6nem vermemistir. Ozellikle 1830’dan sonra bu alanda da
gelismeler goérilmis ve Tanzimattan bir sene 6nce, 1838'de buglnki

merkeziyetci mali ydnetimin temelleri atilmistir.®

1856 Islahat Fermani ile yayinlanan Bult¢ce Nizamnamesi, bitce
konusunda énemli hdkimler getirmistir. Bu nizamname ile, her yil devletin
gelir ve giderleri belirlenerek “muvazene defteri” adi ile hazirlanan bir defter
padisaha sunulacaktir. Bu Nizamname, bltcenin senelik olacagini, her yil

gelir ve giderlerin tasdik edilmesi gerektigi hukamlerini icermektedir ve o

* Bedi Necmettin Feyzioglu, Biitce, Sermet Matbaasi, istanbul, 1965, s. 28.
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dénem igerisinde, Osmanli yénetim yapisi i¢in buyuk bir yenilik olmasina

ragmen uygulama firsati bulamamistir.®

1859 yilinda, doérdi Turk, Ggl yabanci yedi Uyeden olusan “Islahati
Maliye Komisyonu” olusturulmus ve bu komisyon her ne kadar mali ve
ekonomik durum hakkinda dogru bilgiler toplayamamis olsa da, 1863 — 1864

yilinda ilk biitgenin yapiimasini saglamistir.*’

1872'de “Devleti Aliyenin Bitge Nizamnamesi” adiyla yeni bir
nizamname g¢ikariimistir. Bu nizamname ile getirilen énemli bir fark, batgenin

meclise sevkinden énce, Biitge Komisyonu tarafindan tetkik edilmesidir.*?

Ulkemiz icin klasik biitce sistemi anlayisindaki bitce hakkini resmen
kabul ve ifade eden ilk kanun 1876 Anayasasi olmustur.*® Fransiz
anayasasindaki hikamler esas alinarak devlet bitgesi tanimlanmis;
vergilerin yillik olmasi, gelir ve giderlerin bdlumler itibariyle onanmasi ve
bitcenin yillik olmasi ilkelerine yer verilmis, Sayistay kanunu ve kesin hesap
kanunu kabul edilmistir. Hukuki ve siyasi yapisini bu anayasa ile bulan bitce
1908’e kadar yapilamamig, bu tarinte 2. Mesrutiyet ile anayasa tekrar

uygulamaya konulunca bitce de meclise sunulmus ve onaylanmistir.*

1876 Anayasa’sinin mali hukUmlerini icerecek sekilde hazirlanmig olan

1909 mali yili butgesi ile mali yapida genellik ve birlik ilkesi ilk defa kabul

“®ak.,s.28 - 29.

“"ak., s. 29.

“ak., s.29.

“ Coskun, Devlet Biitgesi , a.g.e. , s. 17.

% Bedri Giirsoy, Kamusal Maliye ikinci Cilt — Biitge, Ankara Unv. SBF Yayini No. 436,
Ankara, 1980, s. 78 — 98.
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edilmis ve uygulamaya gecirilmistir.° Ayni yil yirirliige konulan Muhasebe-i
Umumiye Kanunu, modern ve oturmus bir mali yapi i¢in atilmis bir baska
6nemli adimdir ve Cumhuriyet déneminde kurulacak olan mali dizenin

temelini olusturmaktadir.>?

Tirkiye’de bultgenin hukuki, siyasi, ekonomik ve teknik olarak
hazirlanip uygulanmasi Cumhuriyet dénemi ile baslamis, biitgce ve muhasebe
alaninda Anayasaya ve 1927°de yayinlanan Muhasebe-i Umumiye Kanunu
(MUK) hiikiimlerine uyulma esas! getirilmistir.>®> 1924 Anayasasi, “Devlet
mallari bltce digi harcanamaz”, “Bltce kanununun gecerliligi bir yildir.”,
“Kesin hesap kanunu, iligkin oldugu yil bltgesinin hesap dénemi icinde elde
edilen gelirler, gene o yilki 6demelerin tutarini gosterir kanundur” seklinde

biitceye ydnelik acik ifadeler icermektedir.>*

Bltgcenin, devletin glgli, saglam ve dizen iginde olup olmadigini
gOsteren bir belge niteligi de tasiyor olmasi, Cumhuriyet déneminde ilk

dizenlenen alanlardan biri olmasini giindeme getirmistir.

1.3.2. Klasik Biitce Sisteminin Tiirkiye’de Uygulanmasi

Cumhuriyetin ilk ceyrek asirlik dénemi, klasik bltce sistemi icinde ve
denk bltce politikasi gercevesinde gerceklesmistir. Savastan yeni ¢ikmig bir

devletin masraflari, uzun sdre ilgilenilemeyen ekonomi ve biriken sorunlarin

" Erdogan Oner, Osmanli imparatorlugu ve Cumhuriyet Déneminde Mali idare, T.C.
Maliye Bakanlidi, A.P.K. Baskanligi Yayini, No.2005/369, Ankara, 2005, s. 411.

2ak.,s. 411,420 — 421.
%3 Feyzioglu, a.g.e. s. 33.

% Coskun, Devlet Biitgesi, a.g.e. , s.18.
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¢bzimlenmesi gereg@i, Ulke ybnetimi Uzerinde harcama baskisi
yaratmaktaydi. Ancak Osmanl’nin yasadiklarindan alinan dersler ve
uluslararasi siyasi alandaki belirsizlikler, ne olursa olsun butce agiklarindan
kacinmak gerektigini ortaya koymustur. Bu nedenlerle denk bitce yapmak

temel bir ideolojik hedef olarak ortaya ¢ikmigtir.

Cumbhuriyet’in ilk dénemi olarak adlandirabilecegimiz 1920 — 1936
dénemi, Turkiye’nin gercek anlamda bir bitceye kavusturuldugu, butce
denkliginin  ve 6demelerde duzgunligin saglanmasinin  hedeflendigi
yillardir.>® Dénem fitibariyle, Gilkenin elinde oturmus ve basariyla isleyen bir
devlet maliyesi bulunmamaktadir. Bundan dolayi 6éncelikle, mali iglemler,
kanunlar ve mali érgitlenme yeniden didzenlenmis, tek hazine ve merkezi

bltce sistemi oturtulmustur.

Bu olusum 1s1dinda; harcama baskilari, borglanmada siyasi sinirhliklar,
ulusal ve uluslararasi iktisadi ve siyasi gartlar bitge politikasinin gergevesini
cizmistir. Iktisadi ve mali bagimsizigin saglanmasi, siyasi bagimsizigin
pekistirilmesi icin tarihi, siyasi, mali ve psiko-sosyal nedenlerle denk bitce

politikasina gecilmistir.>®

Bu noktada bir bagska o6nemli konu denk bitgce politikasinin
belirlenmesinde 6n plana c¢ikmaktadir; Glkenin icinde bulundugu gelir
yetersizligi. Ulkenin yeniden insasinda giderleri karsilamak igin yeterli gelir

yaratilamayacagl anlasilinca gelire gbre gider yapmak ve bu sayede

% Oner, a.g.e. , s. 468.
% Cosar, a.g.e., s. 13— 14.
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bor¢clanmamak benimsenmistir. Bu amagla, agik bir bitceye yol agacak yasal

ve idari duzenlemelerin kaldiriimasi yoluna gidilmistir.

1924 — 1936 dénemi bitcelerinin genel 6zellikleri sbyle siralanabilir’’;
merkezi idare kuruluglarinin tamamina yakini genel bltce iginde yer
almaktadir, bltcelerde geleneksel siniflandirma kullanilmig, gider butgesi
daireler bazinda sadece harcama kalemlerine gére dizenlenmistir, Maliye
Bakanhgi’'nin bltge gelir ve giderleri yoluyla etkin bir maliye politikasi

uygulama imkani ylksektir.

1924 — 1938 yillar arasinda éngérllen ve gergeklesen bitce sonuglari
incelendiginde genel olarak belirgin bir basari gértimektedir. Gelirlere goére
gider politikasi basariyla uygulanmis ve bu dénem igerisinde, bltce sadece
1925, 1931 ve 1933 yillarinda acgik vermis diger yillarda bltce fazlalari
gorilmistir.®® Bu U¢ yilda agik verilmesi, 1925 yili icin, Asar vergisinin
kaldirilmasi sonucu gelirlerde yasanan dalgalanmaya, 1931 ve 1933 aciklari

ise 1929 Diinya Krizi'nin etkilerine baglanmaktadir.*

Denk bitce uygulamasi, hem mali kaynaklarin yetersizligi ve siyasi
nedenlerden 6tiri hem de 1929 Dinya Krizi sonrasinda olusan dis ticaret
aciklar ve para degerindeki duguUsleri kontrol altina alacak uygulamalarla
birlikte Ikinci Dinya Savasr’na kadar devam etmistir.?® Savas sonrasinda

degisen iktisadi ve siyasi sartlar, savas 6ncesi dénemde olusan iktisadi ve

%" Cezmi Emiroglu, Biitceler ve Hazine, Damga Matbaasi, 1934, s.51.

% Mustafa Aysan, Atatiirk’iin Ekonomi Politikasi, Toplumsal Déniistim Yayinlari, 7. Baski,
istanbul, 2004, s. 37 — 40.

% Cosar, a.g.e. , s. 54 — 57.
®ak.,s.127 - 143.
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mali politikalarin dayandiklar ilkeleri blylk o6lcide etkilemis ve savas

sonrasinda denk biitce politikasi terk edilmistir.®’

1936 — 1950 dénemi butgeleri incelendiginde genel olarak su 6zellikler
on plana cikmaktadir®?; hizmetlerin genel biitgenin disinda ve ayri tiizel
kisiligi olan kurumlarla ydnetilmesi anlayisi genislemis, genel bitge tim
devlet gelir ve giderleri ile faaliyetlerini kapsayan yapisindan giderek
uzaklasiimigtir, katma batceli idarelerin hazine yardimi ihtiyaclar giderek
artmistir, butgeler 1944 yilindan itibaren agik olarak hazirlanmaya baslanmis
ancak Ikinci Diinya Savagl nedeniyle askeri amagclarla énemli miktarda dis
bor¢ alinmis ve bu borglar butcelerin finansmaninda kullaniimistir. Bu
nedenle, 1936 — 1950 dodnemi icerisinde butceler genel olarak fazla

vermistir.®®

Savas sonrasi dénemde Cumhuriyet Halk Partisi (CHP), o6zellikle
bltceler agisindan Demokrat Parti (DP) tarafindan yogun bir sekilde
elestiriimis ve bu dénem icerisinde yapilan iyilestirme calismalarinin yerinde,
fakat yetersiz oldugu vurgulanmistir.®® Bu dénemde, CHP bitceleri,
Demokrat Parti tarafindan, kisa ve yetersiz, blt¢ce usullerinin butgenin
incelenmesini zorlastirdidi, birikmis altin rezervinin bitcede yer almadid,

ddéviz batcesinin mechul oldugu, bltcenin samimiyet ilkesine uygun olarak

®'ak.,s. 139 — 143.

%2 Oner, a.g.e., s. 521 — 524.
®®ak.,s.547 — 551,

® Cosar, a.g.e. , s. 139 — 143.
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hazirlanmadigr gibi elegtirilerle karsilasmis ve 6zellikle Adnan Menderes

elestirilerini biitce politikalar Gizerinde yogunlastirmistir.®®

1950 yilinda Demokrat Parti iktidara gelince bitge hususunda belirttigi
elestirilere yénelik calismalara baslamis ve hizli biyimeyi ana hedef olarak
belirlemistir. Ancak uygulamada bazi sorunlar ¢ikmis ve hedeflenenin tersi
gorintdler olusmustur. DP ddneminde, ekonomi dis kaynaklarin varhdina
daha duyarli olmus, 6zellikle Gretimin artirlmasi dis kaynak bulunmasina
bagl bir hal almistir. Bu ddénemi bir énceki dénemden ayiran en énemli
noktalardan biri finansman seklidir. DP dénemi ile dis borglanma olagan ve
surekli ana finansman ydntemi olarak kendini gbstermis, i¢ kaynaklar ihmal

edilmistir.®®

1950 yilindan itibaren uygulanan liberal politikalar sonucu bultge
aciklarl artmig ve zamanin iktidar bu aciklar gizlemek amaciyla devlet
yatinmlarini blOtce disindaki 6zerk botceli idarelere ve Kamu iktisadi
Tesebbislerine (KIT) kaydirmig, yatirnimlarini Stimerbank gibi kuruluslara
yaptirmaya baslamistir.” Bu durum biitcenin genellik ve birlik ilkesinden

sapmasina neden olmus, blt¢enin kontrolinG zorlastirmistir.

Bu dénemde, vergi reformu ile artan vergi kapasitesine ragmen siyasi
tercihlerle vergi gelirleri artirnlamamistir. Butgenin finansmaninda 1950 —

1960 yillari arasinda 6zellikle dis bor¢glanma ve emisyona sinirlari zorlayacak

®ak.,s. 146 — 149.
®ak.,s. 146 — 149.

®” ibrahim Acar, Genellik — Birlik ilkesinden Sapmalar ve Katma Biitceli idareler, Maliye
Yazilari Dergisi, Say1 57, 1997, Istanbul, s. 49.
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sekilde vyer verilmis ve temkinli finansman politikasi terk edilerek
Cumhuriyetin ilk yillarindan beri savunulan dis itibar, mali sayginlik, siyasal

bagimsizlik gibi ilkelere ters diisen bir gdriintii yaratilimistir.®

1950 — 1960 dbénemi butcelerinin ve politikalarinin genel 6zelliklerini
sdyle siralanabilir®®; bu dénemin biitce acisindan en énemli gelismelerinden
biri, 1950 yilina kadar bltce harcamalari basit bir siniflandirmaya tabi
tutulmusken, 1950 yilindan itibaren cari harcamalar — yatinm harcamalan
seklinde ikili bir siniflandirma uygulanmaya baslanmistir.”® Bu dénemde
katma bdtceli idarelerin sayilari artarak 14’ e ulasmigtir. Bu yillarda vergi

yuklU azalmig, butce aciklari artmistir.

27 Mayis 1960 askeri muldahalesinden sonra, 1961 yilinda yeni
anayasa kabul edilmistir.”’ 1961 Anayasasi ile mali ve iktisadi alanda yeni
bazi kurumlar olusturulmustur. Bu kurumlarin baginda planlama goérevini
Ustlenmek Uzere kurulmasina karar verilen Devlet Planlama Tegkilati
gelmektedir. 1961 Anayasasinin 129. maddesinde, iktisadi, sosyal ve kdltlrel
kalkinmanin bir plana baglanarak gerceklestiriimesi emredilmis ve bu amagla

ilgili olarak Devlet planlama Teskilati (DPT), gérevlendirilmigtir.

1961 Anayasasinin bltce alanina yonelik getirdigi bazi 6nemli

degisiklikler de s6z konusudur. ilk olarak TBMM (yelerinin genel kurulda

%8 Cosar, a.g.e. , s. 149 — 150.
% Oner, a.g.e. , s. 558 — 562.

70 |statistik verileri olusturulmasi amaciyla kodlama diizenine gegilmis; bu amagla 101 — 600.
bélimler cari, 700. bélim yatirim, 800. bélim devlet borglari igin ayrilmistir. (Bknz. Maliye
Bakanhgi Bimko: Analitik Biitce Siniflandirmasi Agustos 2003, s.2.

"' T.C. Anayasasl, 09.07.1961 tarih ve 334 sayili Kanun, R.G.t. 20.07.1961.
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butce kanun tasarisi Uzerindeki yetkileri sinirlandiriimigtir. Anayasanin 94.
maddesi ile genel kurulda, blitce kanun tasarilarinin gérisitlmesi sirasinda
TBMM  lyelerinin  gider artirici  ve/veya gelir azaltici teklifte
bulunamayacaklari hikme baglanmistir.1924 Anayasasinda milletvekillerini
sinirlayici béyle bir yasa bulunmamaktadir. Blt¢ce kanununa iligkin giderlerin
artinlmasina ya da gelirlerin azalmasina yol acacak degisikliklerin, ilgili
bltceye ait mazbatanin dagilmasini takip eden 7 gin iginde verilmesi

kararlastiriimigtir.”

1961 Anayasasli, butce tasarilarinin ve butce tahminlerini gbsteren
raporun U¢ ay 6nceden TBMM’ne sunulacagini; bat¢ce kanunuyla, kalkinma
planlari ile ilgili yatirnmlar veya bir yildan fazla strecek is ve hizmetler igin

zel siire ve usuller getirilmesini de hilkme baglamistir.”

Planli kalkinma dénemi ile bitge siniflandirmasinda yeni bir degisiklik
yapiimis ve 1950 yilindan beri uygulanmakta olan cari harcamalar — yatirim
harcamalari siniflandirmasinin yerine 1964 yili butcesinden itibaren cari
harcamalar — yatinm harcamalari — sermaye tegkili ve transfer harcamalari

seklinde yeni bir siniflandirma getirilmistir.”*

Klasik bltce sisteminin uygulandidi yillarda, 6zellikle 1945 sonrasinda
devlet yapilanmasinin iyilestiriimesine ybénelik ¢ok sayida calisma ve

arastirmalar yapilmistir. BUyUk c¢ogunlugu yabanci uzmanlar tarafindan

2 Cezmi Ercin, Biitce Nazariyat ve Tatbikati, SBO Yayin No.2, Ankara,1938, s.127 — 128.
78 Oner, a.g.e. , s. 564.
™ ak.s.588.
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gercgeklestirilen bu arastirmalar Turkiye Cumbhuriyeti’'nin o yillardaki idari,

iktisadi durumunun tespiti ve reform icin énerilerden olusmaktadir.”

idari reform konusu (zerine ilk kapsaml arastirma 1933 yilinda
Amerikall uzmanlardan olusan bir heyet tarafindan hazirlanan “Tirkiye’nin
iktisadi Bakimdan Bir Tetkiki” adli rapordur. Bu rapor disindaki diger
kapsamli calismalar ikinci Diinya Savagl sonrasinda hazirlanmis ve
sunulmustur. Bu ¢alismalarin, kamu maliyesine yonelik gorusleri de iceren,
baglicalari arasinda Neumark Raporu, Barker Raporu, Martin — Cush

Raporu, Kurnow Raporu sayilabilir.”®

Neumark raporu bitce ile meclisin iligkisi Gzerinde durmus ve meclisin
bltcelerin onaylanmasi hususunda c¢ok detayli davrandidini ¢ogu zaman
hilkiimetin islerine karistigini belirtmistir.”” Hikimetin hazirladigi bitcenin,
hikimetin takip etmek istedigi politikanin maliyeye yansimasi oldugu,
meclisin bu siyaseti onaylamamasi durumunda hikimeti istifa ettirebilecedi
Uzerinde durulmus ve meclisin asil gorevinin kesin hesaplarin ciddi sekilde
incelenmesi olmasi gerektigi ifade edilmistir.”® Meclisin biitgeye ydnelik
yaklagsiminda Anglosakson Ulkelerindeki yapilanmayi 6rnek alarak benzer bir

yaply! uygulamasi énerilmistir.”

7% Bagbakanlik idareyi Geligtirme Bagkanligi, 21. Yizyila Girerken Tiirkiye’de Kamu
Yoénetiminin Gelistiriimesi ve Bazi Ulkelerdeki Uygulamalar, Arastirma Raporlari, s.28

®ak.,s. 28— 37.

"7 F. Neumark, Devlet Daire ve Milesseselerinde Rasyonel Calisma Esaslari Hakkinda
Rapor, Basbakanlik Devlet Matbaasi, Ankara, 1949, s. 40 — 41.

Bak.,s. 40 —41.
Pak.,s. 41.
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Barker raporu, Milletlerarasi imar ve Kalkinma Bankasi'nin Tirk
hilkiimeti ile ortaklasa finanse ettigi bir rapordur.®® 15 Mayis 1951 tarihinde
Tirk hikOmetine, imar ve Kalkinma Bankasi'nin Kurul Bagkani James M.
Barker tarafindan sunuldugu icin kisaca Barker Raporu olarak
adlandirimaktadir. Tarkiye'nin kalkinma plani igin gesitli durum tespitlerini ve
Onerileri  icermektedir. Raporda, Turkiye'nin  kalkinma  hedeflerini
gerceklestirebilmesi icin elverigli bir kamu maliyesi politikasinin ve yonetim
mekanizmasinin olusturulmasi Gizerinde durulmustur.®’ Raporda maliye ile
birlikte muhasebe konusu Uzerinde de durulmustur. Maliye bakanliginin
yapilan incelemeler 1siginda yeniden organize edilmesi, devlet muhasebe
sisteminin standardize edilerek basitlestiriimesi, devlet dairelerindeki
muhasebe mudurlerinin kendi amirlerine karsi sorumlu olmalari, Sayistay’in
denetleme sorumlulugunun tim daireleri kapsayacak sekilde genigletiimesi,
kamu ydnetimi ve igletme alanlarinda yetismis eleman ihtiyacinin giderilmesi
icin Universiteler ve ilgili dairelerde kurslar agilmasi raporun baglica

onerileridir.®?

Martin — Cush Raporu olarak adlandirilan galisma “Maliye Bakanhgi
Kurulus ve Calismalari Hakkinda Rapor” adi ile 1951 tarihinde James Martin
ve Frank Cush tarafindan Maliye Bakanhigina sunulmustur.®® Maliye

Bakanliginin érgitlenmesi, idare ve personel sorunlari Uzerinde durulmakta,

8 Barker Raporu, Milletlerarasi imar ve Kalkinma Bankasi, Kalkinma Plani igin Tahlil ve
Tavsiyeler (Turkiye ile Bilistirak Finanse Ettigi Heyetin Raporu), Akin Matbaasi, Ankara,
1951.

8 Bagbakanlik idareyi Gelistirme Bagkanhgi, a.g.e., s. 30 — 31.
8 Barker Raporu, a.g.e. , s. 226.
8 Basbakanlik idareyi Gelistirme Baskanlig, a.g.e., s. 33.
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bakanligin bOtin daireleriyle ilgili tegkilat ve metot sorunlar ele

alinmaktadir.8*

Tarkiye’de klasik butce sisteminin uygulandidi yillar icinde, bltce ve
muhasebe kanunlari ile ilgili hazirlanmis en kapsamli arastirmalardan birisi
de Ernest Kurnow’un “Tirkiye’de Biitcenin Hazirlanisi” adli calismasidir.®® Bu
raporda, bitgcenin hazirlanigina, Bitce Ve Mali Kontrol Genel MadarlGgunin
6rgitlenmesine, Muhasebe-i Umumiye Kanununa ydnelik tespit ve tavsiyeler
yer almaktadir. Ayrica, bitce ve hikimet politikasi, personelin durumu,
bldtcenin  kapsami ve kamu yo6netimi hakkinda goéris ve Oneriler
belirtilmistir.®® Raporda biitgenin hazirlanisina ve biitce politikasina ydnelik
tavsiyeler su sekilde siralanmaktadir; iktisadi politika komitesi kurulmasi, bu
komiteye yardimci olacak bir iktisadi planlama muidarliginin kurulmasi,
batin bakanlk ve mustakil bltcesi olan genel mudurltklerde birer bltce
blirosu kurulmasi, mali muasavirler sistemi olusturulmasi, plan dairesi
kurulmasi, bu plan dairesinin Biitge ve Mali Kontrol Genel Midurligine bagli
olmasi ve bdylelikle cari ve yatirrm butgeleri arasinda esgudimin daha iyi
saglanmasi, bltce gerekcelerinde masraf ve gelir tablolarinin bulunmasi ve
gerekgelerde devlet borglan ve 6deme sekilleri hakkinda kapsamli bilgi
verilmesi, yoneticilerin verimlilik meselesi ile daha yakindan ilgilenmesi igin
tim devlet dairelerini kapsayan bir kamu yénetimi midurliginin kurulmasi

ve bu mudirligian Bitge ve Mali Kontrol Genel Muddrligiine bagh olmasi,

8 ak., s.33.

% Ernest Kurnow, Tiirkiye’de Biitcenin Hazirlanisi, A.U. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlari
No: 54 — 36, cev. Sadun Aren, Ankara, 1956.

% ak.,s. 40 —55.
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personel ihtiyacina ydnelik mevcut devlet memurlarinin vasiflarini tespit

edecek bir sayimin yapiimasi.®’

Klasik bltce ddnemi icerisinde devlet muhasebesinin yeniden
yapilandiriimasi konusunda da c¢esitli calismalar yapilmistir. Muhasebe
kanunu, devlet bitgcesinin ve devletin gelir, gider, hazine islemlerinin ve
bunlarla ilgili batin mali islemlerin tabi oldugu ana kanundur. Batgenin
hazirlanip uygulanmasinda devletin muhasebe sistemi 6nemli rol oynar.%®
Blitce idaresinin basarisi, blyik élciide muhasebe sisteminin ginid giinine,

dogru bilgilere ve programlar ile bunlarin maliyetine iligkin uygun ve rasyonel

kararlarin alinmasini saglayacak verilerin saglanma kabiliyetine baghdir.®®

Genel olarak klasik bitgce ddéneminin muhasebe sisteminin eksik
yOnleri, devletin mali durumunu tespit etmenin zorlugu, blit¢ce uygulamasina
iliskin islemlerin izlenmesi ve denetlenmesi asamalarinin agik ve net
olmamasi, yilhk sonuglarin (kesin hesap ve hazine genel hesabi)
toplanmasinin gugligad, hesaplarin tim devlet mal varligini kapsamamasi,

muhasebe sisteminin nakit esasina dayali olmasi seklinde siralanabilir.”

1927 yilinda yururlige giren Muhasebe-i Umumiye kanununa yoénelik,
yurarlikte oldugu yillar icerisinde, muhasebe sisteminin aksakliklarina

gidermek amaciyla pek ¢ok degisiklik énerileri ve cesitli tasarilar hazirlanmig

8 ak., s.40—43.

8 Maliye Bakanligi Biitge ve Mali Kontrol Gn. Md. , Devlet Biitce idaresinin
Modernlestirilmesi, Bltce ve Mali Kontrol Gn. Md. Yayinlari No:3, Ankara, 1966, s. 52.

8 ak. ,S.52.

% Memduh Coskuner, Program Biitce Sistemi ve Muhasebe Diizeni, Maliye Biilteni, Sayi
663, Eylil — Ekim 1970, s. 12 — 15.
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ancak 2005 yilinda Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanununa kadar

Muhasebe-i Umumiye Kanunu yUrdrlikte kalmistir.

Bu konuda ilk calisma 1949 — 1950 yillarinda baslatiimig, Maliye
Tetkik Kurulu heyetinden bir komisyon olusturularak 138 maddelik bir tasari
hazirlanmistir.’’ Maliye Bakanh@inin ilgili birimlerince cesitli revizyonlardan
gecen bu tasar 1955 yilinda son seklini almis ancak yasalasmamistir. Bu
tasarinin en énemli tarafi tim devlet tesebbuUslerinin bitgelerini kapsayacak

sekilde bir yapilanmaya sahip olmasidir.%

Muhasebe sistemine ydnelik ikinci degisiklik tasarisi 1962 yili basinda
hazirlanmis ancak 1963 yilinda meclise sevk edilen, 121 maddelik bu tasari
da yasalasmamistir.*® Program biitceye gecis asamasinda, 1971 yilinda yeni
bir genel muhasebe kanunu tasarisi hazirlanmig ancak bu tasar da

yasalasmamistir.%*

%" Bedi N. Feyzioglu, Muhasebe-i Umumiye Kanunu Tasarisi Uzerine Diisiinceler, Maliye
Enstitist Konferanslari, 10. Seri, Ankara, 1964, s. 165.

% Kurnow, a.g.e. , s. 37 — 38.
% Feyzioglu, Muhasebe-i Umumiye Kanunu Tasarisi Uzerine Diisiinceler, s. 165 — 166.

% Falay, a.g.e. , s. 121.
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BOLUMII TURKIYE’'DE PROGRAM BUTCE DONEMI

Tarkiye’de program bltce dénemine nasil gecildiginin net bir sekilde
anlasiimasi icin éncelikle 1930’dan itibaren gelismis Ulkelerdeki ekonomik ve
siyasi gelismelerin incelenmesi gerekmektedir. Ekonomik ve siyasi agidan
6nemli bir dénim noktasi 1929 dinya ekonomik buhrani kabul edilmektedir.
ilk olarak ABD’ de baslayan ekonomik kriz, daha sonra Avrupa kitasina
yayllmis ve klasik liberalizmin ¢6zim &6nerileri bu krizler kargisinda caresiz
kalmistir. Onerilen ¢dziimler cergevesinde iilkeler giimriik tarifelerini karsilikli
yukselterek dig ticareti hizla sinirlandirmig, ekonomik biyime durmus,
igsizlik ve yoksulluk artmistir. Bu noktada John Maynard Keynes ekonominin
igleyisine makro ekonomik dlizeyde yeni bir bakis agisi kazandirmistir.
Keynes’e gbre serbest piyasa kendi haline birakildiginda issizlige yol
acacaktir. Keynes, ekonominin canlanmasi i¢in hukimetlerin ekonomiye akiif
mudahalesinin gerektigini savunmaktadir. Bu sayede ekonomi canlanacak,
talep artacak, artan talep sayesinde isletmeler Uretimi artinp yatirimlara
bagslayacak, istihdam artacak, dolayisiyla vergi gelirleri artacak ve hikiumetler
ekonomik muidahale icin bor¢ almis olsalar bile bu borcu artan vergi

gelirleriyle kolayca finanse edebileceklerdir.

Ekonomik agidan zor durumdaki Bati hukimetleri Keynes'in fikirlerini
hizla benimsemis ve basta ABD ve ingiltere olmak Uzere uygulamaya
koymusglardir. Daha sonra Kanada, Avustralya ve diger bazi Avrupa ulkeleri
de bu goérisleri benimsemis ve dinya genelinde Keynes’in gérasleri hizla

yayilmigtir.
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Keynes'in bir baska 6nemli gorusi, Ikinci Diinya Savagi sonrasi
kiresel ekonomi igin yeni bir ¢erceve olusturulmasi, ulusal bagimsizlig
glclendirecek ve gelecekte mali krizleri énleyecek istikrarli ve karsilikli
igbirligine dayanan uluslararasi bir sistemin olusturulmasidir. Keynes’in etkisi
dogrultusunda 1944 yilinda Bretton Woods Konferansi yapilmis ve her ne
kadar Keynes’in cogu goértusa ABD cikarlarina ters dustagu icin reddedilmis
olsa da, konferans sonunda kiresel ekonomiyi yénetecek ve esgudimuini
saglayacak U¢ yeni kurum ortaya cikmistir; bu kurumlar agirlikli olarak ABD
kontrolinde olan Uluslararasi Para Fonu (IMF), Dinya Bankasi (DB),
GUmrik Tarifeleri ve Ticaret Genel Anlagmasi (GATT) / Dunya Ticaret
Orgitii (DTO) seklinde siralanabilir.®® Bu kurumlarin ortaya ¢ikis amaci, ikinci
Dinya Savasi’ndan dolayr blylk 6l¢cide yipranmis olan Avrupa’nin
toparlanmasiyken, daha sonra, 1950’lerden itibaren ilgilerini ve faaliyet
alanlarini az gelismis Ulkelere, daha ¢ok bu Ulkelerin kalkinma programlarinin

ybnlendiriimesine ve finanse edilmesine gevirmislerdir.%

Bu déneme damgasini vuran ekonomik ve siyasi agidan énemli diger
bir gelisme ise baslangic tarihi 1942 yilinda ingiltere’de vyirirlige giren
Beveridge Tasarisi olarak kabul edilen Refah Devleti anlayisidir.®” Refah
devleti, toplumun sosyal cikarlarini én planda tutan piyasa mekanizmasina

dayali bir devlet anlayisidir. Refah devleti anlayisinda devlet, piyasa

% Wayne Ellwood, Kiiresellesmeyi Anlama kilavuzu, Metis Yayinlari, istanbul, 2003,
s. 27 — 35.

% ak.,s.30.

% Pierre Rosanvallon, Refah Devletinin Krizi, Dost Kitabevi Yayinlari, 2004, Ankara,
s.123 - 124.
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mekanizmas! ve 6zel mulkiyet temeline dayanmakla birlikte halkin konut,
saglik, calisma, egitim, vb. sosyal ihtiyaglarinin karsilanmasindan
sorumludur. Bu amaglar dogrultusunda devlet, blydk harcamalar
yapmaktadir ve bazi faaliyetleri dogrudan kendisinin kurdugu ve iglettigi
kurumlar sayesinde yerine getirebilmektedir. Bdyle bir devlet yénetimi uzun
vadeli planlamalar ve gelismis bir kaynak kullanim yapisini, bir bagka deyigle
gelismis bir kamu mali yapilanmasini gerektirmistir. Devlet yonetimindeki bu
kOkli degdisimin uygulanabilmesi klasik liberalizmin mali politikalariyla ve
klasik bltce sistemi ile gergeklestiriimesi zor bir degisim olarak kendini
gbstermigtir. Devletin ekonomide etkin bir rol almasini, yogun yatirimlar ile
ekonomiye ydn vermesini gerektiren refah devleti anlayisi, bu amaglari
gerceklestirebilecegi mali yapiya yoénelik arastirmalar yapmis ve ¢dzim

olarak Plan Program Butce Sistemi’ni bulmustur.

ilk olarak Amerika Birlesik Devletlerinde (ABD) gelistirilip
uygulanmaya baslanan ve daha sonra Avrupa Ulkelerine ve gelismekte olan
Ulkelere dogru yayilan Plan Program Bitce Sistemi, tim dinyada biydk ilgi

gérmiis ve bu alanda birgcok arastirmaya konu olmustur.® Turkiye'de de

% 20. yOzyilin basinda, hem federal hem de yerel ABD biitgelerinde hizh bir artis yasandigi
ve buna bagli olarak bu artisin éniine gegmeye ydnelik arastirmalarin ve yeniliklerin blyik
6nem kazandigi gérilmektedir. Program bltge calismalari ilk olarak 1913 — 1915 yillari
arasinda New York Belediyesinde baslamistir. Daha sonra Taft Komisyonunun
yoénlendirmesi ile 1934 yilinda ABD tarim bakanhginda ve Tennessee Vadisi idaresinde
(TVi) (Tennessee Valley Authority, TVA) ilk kapsamli uygulama alanini bulmustur. 1949 yili

1. Hoover Komisyonu ve 1955 yili 2. Hoover Komisyonu kararlari, program biitge agisindan
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dinya genelindeki tartismalar ve uluslararasi kuruluslarla birlikte yUrGtilen
calismalarla gindeme gelmis ve daha sonra var olan ydénetim sorunlari,
biltce ybnetiminin kapsaminin geniglemesi ve bu alanda yasanan kuramsal
gelismeler cercevesinde bu sorunlari ortadan kaldirmasi amaciyla

uygulanmaya basglanmistir.

Ozellikle Ikinci Dinya Savasi sonrasinda devletlerin ekonomik
hayattaki etki ve sorumluluklarinin artmasiyla birlikte bitce, ekonomi
politikas! igcinde 6nem kazanmis ve milli bltce kavrami kullaniimaya
baslanmistir.®® Ayni dénem icerisinde, klasik biitce anlayisi yerini modern
bltce anlayisina birakmis ve bdylelikle bitce dengesi anlayisinda da degisim
yasanmistir.'® Bu modern biitge anlayisi ile ulasiimak istenen, ulusal
ekonomi icerisinde kamu ve 6zel kesim arasinda dengeyi kurarak en yiksek

istihdam seviyesinde ekonomik istikrari saglamaktir.'’

Bu anlayis Turkiye’de de kendini gOstermis ve bu alanda pek ¢ok

arastirma yapilmaya baslanmistir. Ayni sekilde, 1945 sonrasinda, genel

6nemli arastirmalarin oldugu ¢alismalardir. Bu ¢alismalar,da yer alan program biitge kavrami
1956 — 1964 ddnemi icerisinde “Planlama — Programlama — Bitceleme Sistemi’'ne (PPBS)
dénidsmustdr. 1960 yihinda kurulan “Milli Hedefler Komisyonu” cergevesinde yapilan
arastirmalar, 1961 yilinda Robert McNamara’nin Savunma Bakani olmasi ile program
bitgenin uygulamada hiz kazanmasi énemli gelismeler olarak 6n plana gikmaktadir. 1965
yilinda ABD ‘de kesin olarak benimsenmis ve 1967 yilindan itibaren hem ABD iginde,

eyaletlerde, hem de diinya genelinde hizla yayilmaya baslamistir.

% Gulay Coskun, Cagdas Biitcecilik ve Plan Program Biitce iliskileri, Maliye Dergisi, Sayi
1, 1973, Ankara, s. 52.

10 ak.,s. 51.

" ak.,s. 51.
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olarak devlet ydnetiminin her alanina yénelik ¢calismalar s6z konusudur. Bu
dénemde Turkiye’de yabanci uzmanlarin hazirladidi raporlar én plana

cikmaktadir.

Tlrkiye’de program bltce sistemi yabanci uzmanlarin, gelismis
Ulkelerin, Ozellikle ABD ‘nin etkisi ile tartisiimaya baslanmis ve mevcut

sorunlara bir ¢bzim olarak benimsenmisgtir.

2.1. Program Biitce Sisteminin Tulirkiye’de Glindeme Gelisi

Program Buitce sisteminin Turkiye’'de ilk defa giindeme gelisi, 1950’li
yillarin ortalarinda, gesitli akademik ¢alismalarla olmustur. Bu tarihin 6nemi,
gelismis Ulkelerde Refah Devleti anlayiginin yerlestigi ve gelismekte olan
ulkelere bu anlayisin yayilmasi icin ¢calismalarin hizlandigi bir donemi ifade
etmesinden kaynaklanmaktadir. Bu yillarda hem ulusal hem de uluslararasi
calismalarla program bitgce sistemi Tlrkiye’de buydk ilgi gérmUs ve birgok

arastirma ile teknik temeli olusturulmaya calisiimistir.

2.1.1. Tirk Blitce Sistemine Yénelik Reformun Nedenleri

Turkiye'de, PPB sistemine gegisin gesitli nedenleri vardir. Bu nedenler,
basta bir 6nceki sistemin, yani klasik bitge sisteminin uygulamada ve teoride
yasattigi sorunlar, genel olarak kamu mali ydnetimine yoénelik kuramsal

gelismeler ve kamu kesiminde var olan israfin ve dizensizligin mevcut bitce
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sistemi ile dUzeltilememesi, devletin mali yapisinin giderek daha karmasik bir

yapiya biiriinmesi gibi nedenlere dayanmaktadir.'%

Devlet bltcesine yonelik koklU bir degisimi giindeme getiren nedenler
ve bu nedenlere ybnelik olarak plan — program — bitce sisteminin ¢dzim
olarak 6ne cikmasi, klasik biutge sisteminin uygulandigi dénemde ortaya
¢ikan cgesitli sorunlarin ve bu sorunlarin ¢é6zimuane yénelik yapilan i¢ ve dis

kaynakl aragtirmalarin gergevesinde olmustur.

Devlet bultcesinin yeniden dizenlenmesi geregi, temel olarak su
nedenlere baglanabilir: klasik bitce sisteminden kaynaklanan aksakliklar,

uygulamada yasanan aksakliklar, biltce kapsaminin genislemesi.'®

Klasik batge sisteminden kaynaklanan aksakliklar icin Klasik butge
ilkelerinin kati bir sekilde uygulanmasi, Klasik bitce sisteminin verimsizligi,
Odeneklerin belirlenmesinde sadece harcama kalemlerinin esas alinmasi

siralanabilir.

Uygulamada yasanan aksakliklara su o6rnekler verilebilir; édenek
tahsisinin yetersizligi, bltce kararlarinda, siyasal pazarligin ve baski
gruplarinin bayudk rol oynamasi, kaynak israfinin dnlenememesi, uygulama

esnasinda Maliye Bakanhgi ile masrafgi dairelerin diizensiz iligkileri,

Devlet bltgesinin kapsaminin geniglemesi var olan ydnetim yapisi
icinde bazi sikintilar yaratmistir; Plan — bultge iligkisinin zayif kalmasi,

denetimin sadece yasalara uygunluk denetimi ile sinirli olmasi, bir idari birim

102 Engin Atag ve digerleri, a.g.e., 85 — 87.

1% Coskun, Devlet Biitgesi, s.146 — 149, Falay, a.g.e., s.102-104, Dicle, a.g.e. , s.123 —
127.
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kurulduktan ve masraflar bitceye harcama kalemi olarak girdikten sonra, o

idari birim ve masraflarin gerektiginde sistemden ¢ikarilmasinin zorlugu.

Yukaridaki nedenler cercevesinde butce reformunu gindeme getiren
sebepleri daha kapsamli ele alacak olursak, Ozellikle 1960l yillardan
itibaren, klasik blt¢ce anlayisinin uygulamada yarattigr sorunlarin tespiti ve
¢6zUm O&nerilerinin 6n plana ¢iktigini goéririz. Planli déneme gecilmesi ve
uluslararasi c¢ercevede, bltgce alaninda yasanan gelismeler Tarkiye'de
bltceye yodnelik ylzeysel ¢6zim &nerilerinin yerine kapsamli bir bitce

reformunun gerekliligini gindeme getirmigtir.

Turkiye’de butge reformunu gerektiren sebeplerin en énemlilerinden
biri bltgce denkligi konusunda klasik butce anlayiginin yaklasimidir. Klasik
butce anlayisi, bitgce denkligi ile bitgenin gelir ve giderlerinin birbirini
karsilamasini ve biitcenin ne acik ne de fazla vermesini kabul eder.’® Klasik
bltce anlayisinda agirlik bltcenin mali fonksiyonuna verilmekte ve bu
nedenle Maliye Bakanligi blt¢ce denkligi konusu Uzerinde c¢ok hassas
davranmaktadir. Oysaki biitce denkligi klasik bltce uygulanirken de net bir
sekilde saglanamamig, ekonomik dengenin mali dengenin yerini almasi

anlayisi da oturtulamamistir'®

Mali denge konusundaki anlayis degisikliginin yani sira, klasik butce

ilkelerinin ¢ok katl bir sekilde uygulanmasi, degisen sartlara uyabilecek,

1% ismail Tark, Tirkiye’de Biitce Reformuna Nigin ihtiyac Vardir? Tiirkiye’de Biitce
Reformu Nasil Olmahidir?, Maliye Enstitlisii Konferanslari, 8. Seri, 1962, s.65.

% ak.,s. 65.
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gunun ihtiyaglarini  karsilayabilecek esnek bir yapilanmanin  énemini

giindeme getirmistir.®

Reform gereksinimine yonelik bir diger 6nemli tespit ise devlet
bltcesinin yapisi ile ilgilidir. Planli ekonomiye gegis ile birlikte butgenin bir
yatinnm butgesi haline gelmesi gerekmektedir. Ancak var olan yapi igerisinde
bitcenin Gzerinde ¢ok fazla yik bulunmaktadir ve bu nedenle devlet bitgesi

yap! itibariyle donmustur.'”’

Reform ihtiyacina neden olan diger 6nemli hususlar olarak bazi devlet
gelir ve giderlerinin bltce disi hesaplarda tutulmasi, bat¢enin hazirlanmasi
asmasinda Maliye Bakanhgi ile masraf¢i daireler arasindaki uyumsuzluk,
bltce uygulamasinda yasanan aksakliklar, mevcut butge sisteminin kamu
fonlarini ihtiyaglar dogrultusunda en iyi sekilde tahsis edememesi, kamu
ybnetiminin devamli olarak degisen bir ¢evre icinde bulunmasi, muhasebe
sisteminin sonuglara yoénelik bir yapiya sahip olmamasi, sorumluluk ve

etkenlik denetiminin eksikligi siralanabilir.'®

2.1.2. Program Blitce Sisteminin Hazirlik Calismalari ve Uygulama
Modeli

Program bultce sisteminin Tirkiye’de uygulanmasina yoénelik hazirlik

calismalarinin dénemsel gériinimd, ikinci Dinya Savagl sonrasinda devleti

1% Tiirk, a.g.e. , s. 67.

107 Turgut Tan, Planlamanin Hukuki Diizeni, TODAIE Yayini No: 154, Ankara, 1976, s.
167.

1% Dicle a.g.e., s.123 — 127, Tirk, a.g.e. , s. 67 — 74, Falay , a.g.e., s.102 — 104.
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yeniden yapilandirma ydntemi olarak belirlenen ve Ulkemizde genel olarak

“idari reform” olarak adlandirilan dénem icerisinde yer almaktadir.

idari reform dénemi, klasik sémiirgeciligin ¢éktiigii ve bunun yerine az
gelismis Ulkelere yeni bir dizenin ihrag edildigi bir ddnemi ifade etmektedir.
Bu ddnemin temel yapisi gUcli uluslararasi kuruluslarin dogusu, artan
bagimsiz devletlerin bu devletlerin aralarindaki iligkilerin y&nlendiriimesi
seklinde ortaya ¢ikmakta ve Birlesmis Milletler  binyesinde

somutlasmaktadir.'®

Turkiye’de 1945 — 1980 yillari arasinda gegerli olan idari reform
dénemi, tim dinyadaki az gelismis Ulkelerde oldugu gibi, uluslararasi bir
genel yaklasim cercevesinde gelisme goéstermistir. Gelismis devletlerin ve
uluslararasi kuruluglarin yardim programlari ile yayilan bu yabanci felsefe,
kendi binyesindeki hakim gérisleri az gelismis Ulkelere ihra¢ etmis, bazi
durumlarda yardim Kkarsiligi sart kosmustur. Birlesmis Milletler (BM)
blnyesindeki yardim programlari icinde “idarenin modernizasyonu” alt basligi
ana faaliyet alani olarak déne ¢ikmis ve bu ¢ercevede az gelismis Ulkelerin en
kokli ve saygin faklltelerinde “kamu yonetimi” kirsileri kurulmus, ayni
tarihlerde dinyanin belirlenen bazi bélgesel merkezlerinde ayni yapiya sahip
“kamu ydnetimi enstitileri” faaliyete gecirilmistir.'™ Bu  gelismeler
dogrultusunda Turkiye’de de, 0dniversitelerde kamu ydnetimi kdrsuleri

olusturulmus, Ttrkiye ve Orta Dogu bdlgesine ydnelik hizmet tretmek Gzere

109 Birgll Ayman Gdler, Yeni Sag ve Devletin Degisimi: Yapisal Uyarlama Politikalari,
TODAIE Yayini, No:266, Ankara, 1996, s. 14.

" ak.,s. 15—16.
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“Turkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitisii (TODAIE — 1952 )
kurulmustur. Benzer yapilanmalar dinya genelindeki diger az gelismis
bélgeler olan Latin Amerika, Afrika, Orta Amerika ve Hindistan’da da BM ’in
seferberligi cercevesinde yirirlige konmustur.'"' Ulusal kalkinma hedefi
Isiginda, Tarkiye’de bu dénemde olusturulan diger kurumlara, Devlet
Planlama Tegkilat’'nin (DPT) kurulmasi ve merkezi hikimet 6rgutt, merkezi
idarenin tasra 6rgitl, mahalli idareler ve kamu iktisadi tesebbisleri (KiT)

alaninda yapilan arastirmalar érnek olarak verilebilir.

Tarkiye’de program butce UGzerine ilk ¢alismalar tanitici, bir anlamda
bu yeni sisteme hazirlayici niteliktedir. Bu noktada, Maliye Tetkik Kurulu
tarafindan hazirlanan “Bltcede Yeni Temaydller, Programli Bitce ve
Amerika’daki Tatbikati”''? adli eserin 1953 tarihinde yayinlanmasi program
bltcenin daha Amerika’'da tam olarak benimsenmemis olmasi acgisindan
ilgingtir.

Benzer 6zellige sahip bir bagka calisma, Ernest Kurnow’ un 1956
tarihli “Tarkiye’de Butgenin Hazirlanisi” adli kitabidir. Bu kitapta, “Butgenin
Hazirlanmasi Hakkinda Mutalaalar” adli sekizinci béliminde program bitce
icin ayr bir bélim acilmistir.'™ Bu bdlimde, son yillarda program
bltcelerden sikca bahsedildigi, bdyle bir butce ile butgenin hikimetin

masraflarinin bir listesi yerine gerceklestirmek istedigi seri programlarin bir

"ak.,s. 15.

" Maliye Tetkik Kurulu Yayini, Biitgede Yeni Temayiiller, Programli Biitce ve
Amerika’daki Tatbikati, No:1953 — 54 — 37, 1953.

"% Kurnow, a.g.e. , s. 49 — 51.
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listesi halini alacagi belirtiimektedir.''* Ayrica bdyle bir biitceye yakin
zamanda gecilmesi teklif edilmemekte, &ncelikle kamu hizmetlerinde
verimliligi 6n plana alacak nitelikli personel yetistirilmesi, iyi bir muhasebe
sisteminin olusturulmasi Gzerinde durulmakta ve bir 6n hazirlik olarak bltce
gerekgelerinde harcamalarin hizmet cgesitlerine gére de siniflandiriimasi ve
pilot uygulamalarin sonucunda butin devlet birimlerinde, zaman igerisinde,

yavas yavas program biitce sistemine gecilmesi dnerilmektedir.'™

1960 yilinda Devlet Planlama Teskilati MiUstesarligi’nin kurulmasi ile
merkezi yonetimde plan kavraminin énemi artmig ve uzun vadeli planlar ve
bu planlara yénelik yillik programlar hazirlanmaya baslanmigtir. Bu durum
devlet bitgesi alaninda da kaynaklarin planli kalkinmaya uygun sekilde
tahsis edilmesini gerekli kilmistir ve buna yodnelik bir ihtiyag dogmustur.
Devletin mali planlarini ortaya koyan bir belge olan bltcenin, bu tarihe kadar
plan kavramiyla iligkilendiriimemis olmasi blytk eksikliktir. DPT  nin
kurulmasi ile birlikte 6zellikle yatirrm batcelerinin hazirlanmasi agsamasinin

Maliye Bakanhgi ile DPT’ nin esgidimui ile gergeklestiriimesi distnalmastar.

Bu gelismeler isidinda 1964 yilindan itibaren bitceler, ekonomik
acidan cari, yatinm, sermaye teskili ve transfer harcamalari olarak Ggli bir
siniflandirmaya tabi tutulmus ve planlama anlayisina paralel bir siniflandirma

hedeflenmistir.'"®

"4 ak.,s. 49.
" ak.,s. 50.

" Tali Dingel, Program Biitce ve Ortaya Cikan Giicliikler, Maliye Dergisi, Sayi 15,
Ankara, 1975, s 4.
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1965 yilinda Maliye Bakanh@i biinyesinde “Bitce idaresini Geligtirme
Projesi” gindeme gelmis ve baskanligini Birlesmis Milletler’ den John Cooper
adli yabanci bir uzmanin Ustlendigi bu proje gergevesinde butce ydnetiminin
modernlegtiriimesine ybdnelik cesitli tavsiyeler dretilmistir.'’” Bu raporlardan
birinde, bu ¢alismanin Birlesmis Milletler tarafindan tavsiye edilen, hikimet
islemlerinin etkisini artirmaya yonelik yeni butge tekniklerinin denenmesini

icerdigi ifade edilmistir.'™®

1968 yilinda Maliye Bakanligi'nda, fillen bitge reformu galismalarina
baslanmigtir. Bu ¢calismalarin hazirlik agamasinda Maliye Bakanhgi Bltge ve
Mali Kontrol Genel Midurliigiinde ABD Uluslararasi Kalkinma Orgitiniin
(AID) katilimiyla bir proje birimi kurulmus ve “bltce reform grubu” adi altinda

program biitce sisteminin hazirlik calismasi baslatiimistir.'®

Butce reform calismalarinda ilk adimlar, yeni bitgce sisteminin
sorunsuz islemesini saglayacak nitelikli uzmanlar yetistiriimesi ve segilen dort
bakanhk i¢in (Milli Egitim, Saglik ve Sosyal Yardim, Maliye ve Tarim
Bakanliklar) program bitce modellerinin hazirlanmasi ve bu esasa gore

hizmet siniflandiriimasinin yapilmasi olmustur.'?°

ikinci Bes Yillik Kalkinma Plan’'nin 1969 yili programina ait icra

planinin 174. maddesi, bu ¢alismalarin 1969 yili icinde bitlin genel ve katma

"7 Maliye Bakanligi, “Biitce idaresini Gelistirme Projesi” Biitce ve Mali Kontrol Genel
Midirligi (BUMKO) Yayini, 1966, “Biitce idaresini Gelistirme Projesi Alt Faaliyet
Raporu, BUMKO Yayini 1965, “Biitce idaresini Gelistirme Programi Konusunda
Tavsiye Ozetleri, BUMKO Yayini, 1966.

"8 Maliye Bakanligi, 1969 Doénemi Program Biitce Seminerleri, Biitce ve Mali Kontrol
Genel Mudirlagu (BUMKO) Yayini, Biitge Reform Grubu, No:3, Ankara, 1969, s.99.

"9 Coskun, Biitce Reformu, Nedenleri ve Program Biitce Sistemi, s. 131.

20 Dicle, a.g.e. , s. 128.
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butceli daireleri icine alacak sekilde genigletiimesini ve ayni yil iginde

sonuclandiriimasini éngérmiistir. !

1969 vyili iginde, Maliye Bakanligi bunyesinde buitce reform
calismalarini ytritmek Gzere kurulan “Bltgce Reform Grubu” ile dairelerin
bltce birimleri arasinda gerekli igbirligi saglanmis ve birgok kamu
kurulusunun program biitce modelleri tamamlanmistir.'®® Ayni yil diizenlenen
“1969 Ddénemi Program Bitce Seminerleri” ile devlet personelinin konu

hakkinda bilgilenmesi ve yeni biitge sisteminin tanitiimasi hedeflenmistir.'?®

Daha 6nceden baglanmis olan personel egitim programina 1971
yilinda daha yodun olarak devam edilmis ve bu program cercevesinde;
bitce reform grubu Uyelerinden her yil bir kagi, ABD Uluslararasi Kalkinma
Orgiitii (AID) bursu ile, isbasinda egitimek ve yetistirilmek Gizere New York
Eyaleti Butge Dairesi’ne génderilmistir; New York Eyaleti Bltge Dairesi’nden
uzmanlarin konferanslar ve seminerler vermek Uzere kisa sirelerle AID
aracihgiyla Tarkiye'ye getirilmeleri 6ngdrulmustir; editim ve genel referans
icin kullaniimak Uzere, yine AID yardimi ile PPB sistemine iliskin cesitli yazi

ve arastirmalarin Tirkce'ye gevrilmeleri yolunda calismalar yapilmistir.'?*

“"ak. ,s.128.
'22 Coskun, “ Bilitce Reformu, Nedenleri ve Program Biitce Sistemi”, s. 132.

'2% Bitce Reform Grubu,“1969 Doénemi Program Biitce Seminerleri’, Maliye Bakanlgi,
BUMKO Gn. Md. Yayini, No: 3, 1969, Ankara.

'24 Dicle, a.g.e. , s. 130 — 131,
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1972 yilinda yapilan ¢alismalarin en buydk 6zelligi, kalkinma planlari
ve yillik programlarla blt¢ce arasindaki organik iligkiyi kurma amacina

yénelmis olmalaridir.'®

Bu hazirlik galismalari sonucunda Plan Program Bitce sistemi esas
ve tekniklerini igceren Program Bultce Sistemi (PBS), 1973 yilinda

uygulamaya konmustur.'?

2.2. Program Biitce ve Plan — Program — Biitce (PPB) Sistemi

Plan — Program — Bltce sisteminin gelisimi acisindan iki temel butce
sistemi 6n plana ¢ikmaktadir. Hatta bu iki sistem ve dolayisiyla PPB sistemi,
klasik bltce sisteminden c¢ikti veya sonuca yOnelmis olmalari sebebiyle
birbirlerine ¢ok yakin anlama sahip sistemlerdir. Bu ¢ sistem arasi
farklilasmalar sonuca ya da ¢iktiya odaklanmada daha dar ve 6zel bakis
acisindan daha genel ve genis bir agiya sahip olmalarina gére ortaya

cikmaktadir.

Bu nedenle, kisaca performans (icraat) bltce, program blitge tanimlar
ve birbirlerinden farkliliklari Gzerinde durulduktan sonra program butgenin

gelisimi ve PPB sistemine nasil gelindigi ele alinacaktir.

'25 Coskun, Devlet Biitgesi, s. 151.
126 Engin Atag ve digerleri, a.g.e., s. 85 — 86.
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2.2.1 Program Biitce

Kamu yoénetimi tarafindan yapilmasi gereken gorevlerin fonksiyonel
olarak siniflandiriimasi s6z konusudur. Program butce, performans bitceye
g6re daha genis kapsamh bir kavramdir. Bir program iginde birkag
performans bulunabilir. Program butce, gelecege yodnelik bir uzun zaman

boyutunu esas almaktadir.'?’

Program bultce ve performans butce hem Tlrkiye’de hem de ortaya
ciktigr A.B.D. kamuoyunda i¢ ice , benzer terimler ¢ercevesinde ele alinmig

bltce sistemleridir.

Nitekim, program ve performans butge terimleri, Tulrkge'ye “icraat
bltcesi”, “is butgesi”, “icrai — tatbiki bltce”, “edim bultcesi”, “performans
bltce”, “ylrGtme bltcesi” adlarn ile girmis ve ¢ogu zaman ayni anlamda

kullanilmislardir.®

Performans bitce, kamu y6netimi tarafindan mali yil icin kendilerine
ayriimis &6deneklerle amaclarina ulagsma yani basarilan belirten bir
siniflandirmanin yapildigi bir bltge sistemidir. Performans butgenin ana fikri
bltceleme sirecinin yapilan isler Uzerinde toplanmasidir. Bu yolla dikkatleri
satin alma yetkisi veya personel yerine belirgin bir amaci gerceklestirecek
faaliyetler Uzerinde toplamak ve bu yolla yapilan isi ve onun maliyetlerini

aciga kavusturmak istenmektedir.’?® Program bitce, harcamalarin yéneldigi

"2"Engin Atag ve digerleri, a.g.e. , s. 53.

'28 Coskun, Biitce Reformu, Nedenleri ve Program Biitce Sistemi, s. 58 — 61 , Engin Atag
ve digerleri, a.g.e. , s. 52 — 53, Falay, a.g.e. , s. 37 — 47, Dicle, a.g.e. , s 52 — 57.

'2% Engin Atag ve digerleri, a.g.e., s. 52 — 53.
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amag ve programlarin doguracagr maliyetlerin ve programlarin uygulanma

seyrinin belirlenmesini esas alan bir biitge sistemidir. '

Bu iki kavram tanim olarak ¢ok fazla birbirlerinden ayri olmasa da bazi
noktalarda net bir sekilde birbirlerinden ayrilmaktadirlar. Bu farklilklar sdyle
siralanabilir:'®’

e Program bitgce, performans biitgeye oranla daha genis bir kavramdir. Bir

program iginde birkag performans bulunabilir.

e Program bitcede, program bir ydnetimde o gérevile ilgili Gst kademedeki
ybneticinin yetki ve sorumluluguna verilir. Performans ise daha alt diizeydeki

yUrGtict kademelere baglanir.

e Program biitge ile yénetimin ana fonksiyonlari, faaliyet ve projeleri ve bunlarin

siniflandiriimasi yapilir.

e Program bltcede programlar gelecege yoénelmistir. Yir(itme organinin ekonomik

ve toplum politikasina gére bir cesit faaliyet ve projeler toplamidir.

Yukaridaki temel farkliliklar gercevesinde, bu iki terimi tekrar ele
alirsak; program butce, devlet yukamluldklerinin yapilan hizmet acgisindan
degerlendirilerek siniflandinldidi ve kaynaklarin ayriminda, faaliyetlerin
ylritilmesinde hizmeti esas alan bir biitce sistemidir.’®** Performans biitce
ise, ana amac¢ ve hedeflere ulasiimak igin belirlenen bu programlarin
maliyetlerinin birim Uzerinden hesaplanmasini ve bu hesaplarin gerekli
g6rdigu ddenekleri her program icin yapilan faaliyetler ve Uretilecek

maddelerin birim maliyeti Uzerinden hesaplamalarini gdsteren sayisal

130 Coskun, Biitce Reformu, Nedenleri ve Program Biitce Sistemi, s. 58 — 61.
*"ak.,s. 58 - 59.
132 Coskun, Devlet Biitcesi, s.125.
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bilgilerin birimden baglayarak siniflandiriimasi ve tim programin maliyetinin

bulunmasidir.'®3

Birbirlerinin devami niteliginde bir konuma sahip olan bu iki butce
sisteminin tarihsel gelisimine bakarsak, baslangi¢ olarak yirminci yizyiln ilk

yillarini hedef almamiz gerekmektedir.

2.2.2. Plan — Program — Biitce Sistemi

Plan Program Bitce Sistemi, program bltcenin izledigi gelisim ¢izgisi
sonucunda ulasilan bir butce sistemidir. Gelismis Bati hilkimetlerinde Refah
Devleti anlayisina paralel olarak uygulanmasi genel kabul gérmus bir
sistemdir. Plan Program Bitce Sistemi’'nin bazi teknik &zelliklerinin
incelenmesi hem bu butge sisteminin net bir sekilde anlasilabilmesi hem de
sistemin refah devleti anlayisi ile ne sekilde OrtUstiginin gdérilebilmesi

acisindan énemlidir.

2.2.2.1. Plan - Program — Butce Sisteminin Unsurlari

PPBS, sistem olarak genellikle adini olusturan kelimelerin agiklanmasi
ile tanimlanmaktadir. Ayni sekilde, plan — program — bilt¢ce — sistemi,
blnyesinde bulundurdugu plan, program, bitce ve sistem olmak Uzere doért

ana unsura sahiptir.

Planlama, kamu kesimine aktarilan kaynaklarla, gerceklestirilen kamu

hizmetlerini dengeli hale getirmek ve gesitli hizmetler Uzerindeki ayarlamak

¥ ak,s.125-126.
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icin programlarin  gelecek yillardaki projeksiyonu anlamina gelir.”®*
Programlama, bitcenin bir program yapisina gére hazirlanmasini ifade eder.
Bltceleme, kaynaklarin planlanmis sekilde, mali olanaklar iginde
kullanilmasini ifade etmektedir. Sistem ise, kamu hizmetlerini ifa ederken
alternatif faaliyetler ve projeler arasinda secim yapmak ve amagclara

ulasmada en uygun olanini kararlastirmak seklinde agiklanabilir.'*®

Bu dért unsurun yani sira ybnetim unsuru, igeriginde yer alan
haberlesme, bilgi toplama ve analiz, merkezilesme, hiyerarsi, yetki ve
sorumluluk, denetim sistemi gibi konularla tamamlayici bir unsur olarak yer

almaktadir.'®®

PPBS’ nin temel niteligini planlama mantigi olusturur. Bunun disinda
programlama, butceleme, fonksiyonel siniflandirma, analiz tekniklerinin
sisteme dahil mal ve hizmetlerin degerlendiriimesinde esas tegkil etmesi,
program ve faaliyetlerin is ve cikti él¢Utleri yoluyla yorumlanmasi ve bltce
sistemine hakim sdreclerin izlenebilmesi igin bilgi toplamaya yer verilmesi

diger temel 6geler ve nitelikler olarak siralanabilir.™’

Bu noktada, PPB sisteminin temel unsurlari Gzerinde daha detayh bir
sekilde durmak, bu unsurlarin PPBS igindeki 6nemlerini vurgulamak

acisindan yararli olacaktir.

1% Batirel, a.g.e., s. 47.

P ak,s. 47.

'3 Coskun, Blitce Reformu, Nedenleri ve Program Biitce Sistemi, s. 66 — 67.
137 Engin Atag ve digerleri, a.g.e., s. 54 — 55.
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Planlama

Planlama, PPBS igerisinde, sistemin uzun dénemli analizini

amaclamaktadir. PPBS acisindan planlamayi, gelecege dénik bir sekilde var

olan kaynaklarin amaglarn en iyi gerceklestirecek bicimde kullaniimasina

ybnelik secenekleri saptayan ve sureklilik gdsteren bir ara¢ olarak

tanimlayabiliriz.'®

Bu tanimlama gergevesinde, planlamanin temel Ozellikleri arasinda

sdyle bir siralama yapilabilir:'*°

HikOmetin genel amaglan ve bitin kamu kuruluglarinin  amaglarinin  ve

secgeneklerinin aciklanmasi ve bunlarin bir dncelik siralamasina konmasi.

Bu amaglara ulasilmak igin gelecekte izlenecek yollarin segimi, uzun sireli
programlarin ve faaliyetlerin saptanmasi.

Planin; program, alt program, faaliyet gibi birime yaklagimi ile somutlastiriimasi.

Planlarin maliyetlerinin ve son drinln verecegi faydanin analizi ve

karsilastiriimasi.

Gerek duyulan mali kaynaklarin saptanmasi ve bu kaynaklarin planinin
uygulanmasinda kullaniimasi.

Planlarin stresinin hizmetin 6zelligine gére uzun, orta, kisa vadeli olabilmesi.

Planin devamli olarak gbzden gegiriimesi ve gerekli degismelerin hizla
yapilabilmesi.

Planlamanin gergceklesmesi dért asamada kendini gdstermektedir;

hedeflerin belirlenmesi ve tanimi, fiziksel analiz, maliyet tahmini ve model

tespiti.

140

'3 Dicle, a.g.e. , s. 63 — 64.
'39 Coskun, Devlet Biitgesi, s. 128.

%% Coskun, Blitce Reformu, Nedenleri ve Program Biitce Sistemi, s. 69 — 70.
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Programlama

Planlama ve programlama aslinda i¢ ice gecmis birbirini tamamlayan
iki konudur. Ikisinin birbirlerinden ayrildiklari nokta; planlama, amaglarin
saptanmasindan programlarin uygulanmasina kadar giden genis bir dénemi
kapsarken, programlama daha dar olup belirli amaglarin gergeklestiriimesi
icin gerekli faaliyetlerin ve kaynaklarin bir araya getirilmesi,segimlik
programlarin degerlendiriimesi ve aralarindan amaci en iyi sekilde

gerceklestirecek olanin secilmesi asamalarini kapsamaktadir.'!

PPBS’ de program, geleneksel anlamindan farkli olarak, agik ve kesin
bir sekilde belirlenmis bir amaci gergeklestirmek Gzere ilgili butin faaliyetlerin
ve ihtiya¢c duyulan bitin kaynaklarin bir araya getirilmesi ile teskil edilen

yaplyi ifade ettigi sdylenebilir.'?
Programlamanin temel zellikleri su sekilde siralanabilir:'*®

e Belirlenmis amaglar etrafinda insa edilmesi. Her program belli bir hedefin
gerceklesmesi icin yapilmakta ve program ile amacin sonuglanmasi
hedeflenmektedir.

e Program igin segilen bltiin faaliyetler hangi 6rgitiin ya da birimin gorevleri
arasinda olursa olsun bir araya getiriimektedir.

e Programlarin saptanmasinda esneklik saglanmaktadir.

e Program yapisi olusturulurken her program gittikgce daralan ve somutlasan
birimlere bdlunlr. Her birim ise 6lgllebilir, belirli amaglara ydnelir. Programin
timinin gergeklesmesine ydnelen belirli unsurlari kapsayan hizmet gruplari alt-

'“! Coskun, Devlet Biitgesi, s. 129.
'“2 Dicle, a.g.e. , s. 68.
%3 Batirel, a.g.e., s. 46 — 60.
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program adi verilen bir alt diizeyi; program ve alt-programlarin uygulanmasi igin
benzer tlrdeki isleri kapsayan birimler (faaliyetler) en alt diizeyi olustururlar.

e Programlarin degerlendiriimesi, maliyetlerinin ve saglanacak yararlarinin analiz

edilmesi ile belirlenir.

Bitceleme

PPBS’ nin G¢lncl unsurunu olugturur. Planlama ile amaglar segilip bu
amaclara hangi programlar vasitasiyla ulasilacagr belirlendikien sonra
programlarin bltce araciligiyla uygulanmasi gerekmektedir. Uygulamalar var

olan mali kaynaklar ¢cergevesinde yapilabilir.

Bltceleme, kaynaklarin planlanmis sekilde, mali olanaklar icinde
kullaniimasi olup plan agikca amaglari belirlerken diger taraftan bitce, bu
amaclara ulagsmak gayesiyle programlar arasinda kaynaklarin tahsisine

olanak tanir."*

PPB sisteminde butge, klasik blitceden farkli olarak, bilimsel maliyet —
fayda analizlerine dayanmaktadir. Odenekler tahsis edilirken, bunlarin hangi
amaca hizmet edecekleri, devlete neye mal olacaklari ve ne kazandiracaklari

bilinmektedir.'*

Klasik bitge sisteminde bir yillik, adeta rutin bir is olarak kabul edilen
bltceleme, planlama ve programlama ile iligkisi kurularak kamu yénetiminin

btln bir bltce dénemi iginde Uzerinde ¢alistigi, hizmetlerle iliskisini kurdugu

'** Coskun, Devlet Biitgesi, s.132.

% Dicle, a.g.e. , s. 68.
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amagclari esas alarak mali kaynaklari bu amagclara ayirdigi bir sireg

olmaktadir.'*®

PPB sisteminde butceleme asamasi, mevcut kaynaklarin farkh
kullanimlar arasinda bir denge saglanmasi temeline dayanmaktadir. Bu
cercevede butceleme, belirli amaglara yénelmis planlamanin ve programlama
kararlarinin  kisa vadeli mali planlara doénustirilmesi sireci olarak

tanimlanabilmektedir.'*’

Sistem Analizi

Sistem analizi genel olarak yapilan bitin analiz faaliyetlerini ve
kullanilan tekniklerin tim0nd ifade eder. Sistem analizi, bilimsel bir yéntem
olup kararlarin alinmasinda karsilagilan sorunlarin ¢dzimlenmesi icin

uygulanmaktadir.'*®

Sistem analizi belli bash bes unsurdan meydana gelmektedir; amag,
seceneklerin  saptanmasi, seceneklerin maliyetleri, model ve &lgegin
secilmesi.’* Bir sistem analizinde amag veya amaglarin agik bir sekilde
belirlenmesi, net bir sekilde tanimlanmasi ve bu cergevede sorunun bu
amagclara ulagsmak Uzere ¢6zUmlenmesi gerekmektedir. Bu nedenle sistem
analizi igcerisinde Oncelikle ama¢ veya amagclarin belirlenmesi temel unsur

olarak karsimiza ¢gikmaktadir.

'%6 Coskun, Devlet Biitgesi, s.132.

'“" Falay, a.g.e. , s. 66 — 67.

'*8 Coskun, Biitce Reformu, Nedenleri ve Program Biitce Sistemi, s. 98.
" ak.,s.99.
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Seceneklerin saptanmasi, sorunun ¢ézimi ve belirlenen amaglara
ulasilabilmek i¢in hangi yollarin var oldugunun gdsterilmesini ifade eder. Bu
noktada muimkidn oldugunca genis bir arastirma ile butin segeneklerin
analize katilmasi ve tim secgeneklerin temel amaca ve var olan sorunlarin

¢6zimune yonelik bir sekilde ele alinmasi gerekmektedir.

Amaglarn gerceklestirecegimiz secenekleri saptadiktan sonra bu
seceneklerin maliyetleri dnemli bir unsur olarak kargimiza ¢ikmaktadir. Bu
acidan seceneklerin  maliyetleri ile hedefe ulasmadaki basarilari
kargilastirilarak (maliyet analizi ile) seceneklerin maliyetlerinin  amaci

gerceklestirmedeki etki derecesi élcullr.

Model, gercek dunyanin basitlestirilmis soyut bir benzetmesi olup
lizerinde calisilan amagcla ilgili sebep sonug iliskilerini yansitir.”™® Model
olusturulurken modellerle segeneklerin muhtemel sonuglari ortaya ¢ikariimal,
var olan tim faktérlerin, denetlenebilir degiskenlerin modele girmesi gerekir,
modelle amagclar, segenekler ve seceneklerin sonuglari ve bunlara iligkin
denetlenebilen degiskenler arasinda iliski kurulmali modelde belirsizliklere

yer verilirken bu noktalar agik varsayimlara dayandiriimalidir.'’

Olgek secimi, seceneklerden birinin digerleri arasindan secilmesine
imkan taniyan nedenlerin belirtiimesini ifade etmektedir. Bu se¢im amaci en

iyi sekilde gerceklestirme kistasi ¢cercevesinde ortaya ¢cikmaktadir.

%0 Dicle, a.g.e. , s. 103 — 108.

'*! Coskun, Biitce Reformu, Nedenleri ve Program Biitce Sistemi, s. 102.
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Sistem analizinin bu bes unsuru ile hedefler belirlenir; bu amagclara
ulasilacak secgenekler hazirlanir; her segenegin toplam maliyetleri bulunur;
modeller yardimi ile segenekler degerlendirilir; maliyet ve vyararlari
degerlendirilen bu secenekler dlcek araciligiyla éncelik sirasina konur ve

aralarindan amaci en iyi sekilde yerine getirecek olan segilir.'®?

Yonetim Unsuru

Plan Program Buitce sistemine has dért unsurla birlikte, ydnetim
unsuru (Devlet bitgesi acisindan kamu ydnetimi) besinci bir unsur olarak yer

almaktadir.

YoOnetim unsurunu bu noktada, PPB sisteminin devlet bitcesi olarak
uygulanmasini inceledigimiz icin kamu yénetimi ve onun alt bilesenleri

cercevesinde ele almak daha anlamli olacaktir.

Bu agidan PPB sistemi, klasik bltce yaklasimina oranla personel
ybnetimi, kamu o6rgutlerine etkileri, haberlesme, muhasebe, karar verme,

denetim gibi alanlarda gesitli farklilhklar yaratmaktadir.

Personel yoénetimi acisindan; PPBS, genis 0lgide ekonomik
analizlere, matematiksel modellere ve analiz tekniklerine dayanan bir
sistemdir. Bu analiz ve teknikler uygulama esnasinda kamu &rgutlerinin her
kademesinde kullaniimaktadir. Bu nedenle, kamu personelinin bu alanlarda

ileri dizeyde deneyime ve bilgi birikimine sahip olmasi gerekmektedir. Bu

192 Coskun, Devlet Biitcesi, s.135.
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acidan, Ozellikle hizmet ici egitim ve yetismis elemanlarin kamu sektorl

6zendiriimesi sistemin isleyis kalitesini artirici noktalardir.

Kamu orgutlerine etkisi bakimindan; o&rgutlerin yasal yapisi ile
hizmetlere gére yapilan bltceye esas olan yapi arasinda farkhliklarin olmasi,
6rgitin yeniden dizenlenmesi ve hizmetlere paralel bir 6rgit yapisinin
olusturulmasini giindeme getirmektedir. Bu durum kamu ydnetiminde genel

bir yeniden diizenlemeyi gerekli kilmaktadir.'*

Haberlesme acgisindan; PPBS’ nin bir program uygulamasi olmasi
nedeniyle haberlesmeye etkisi fazladir. PPB sisteminin uygulanmasinda
basari saglanmasi, rasyonel kararlarin alinmasina olanak taniyan bir
haberlesme sisteminin varhigina baglhdir. lyi bir haberlesme agi ile toplanan
bilgiler; c¢esitli kademelerdeki amaglarin belirlenmesine, faaliyetlerin
saptanmasina, amagclari gergeklestirebilecek uzun sdreli alternatif
programlarin tegkiline, alternatif programlar arasindan ussal bir segimin
yapilabilmesine, plan ve programlarin gelisim ve uygulamasinin denetimine,
cevredeki degisikliklerin zamaninda &grenilmesine ve uzun sdreli plan ve
programlarin  devamli olarak gbzden gegcirilerek degisen kosullara

uydurulmasina olanak tanimaktadir.”*

Muhasebe agisindan; geleneksel muhasebe teknigi, esas olarak , mali
sorumlulugu saptamaya ve kamu fonlarinin kullaniimasinda formaliteye

uygunlugu denetlemeye ydnelmistir.'>® Bu agiklama gercevesinde geleneksel

'%3 Coskun, Devlet Biitgesi, s. 136.
'** Falay, a.g.e. , s. 88.

' Dicle, a.g.e. , s. 81.
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muhasebe sistemi PPBS icin yetersiz kalmakta ve PPBS ‘nin uygulanmasi
acisindan basarilarin, sonuglarin ve maliyetlerin dlgllmesine y6énelmis bir
muhasebe sisteminin gerekliligi 6n plana ¢ikmaktadir. Bu nedenle, devlet
muhasebesi igerisinde maliyet muhasebesinin de yer almasi PPB sistemi

acisindan énem kazanmaktadir."®®

Karar vermeye etkisi bakimindan; PPBS’ nin klasik bltceye gére
6nemli farklihklara sahip oldugu ileri surdlebilir. Klasik bitce, ana hatlariyla,
kamu harcamalarinin formaliteye uygunlugunu denetlemek amaciyla
gelistiriimigken, PPBS, klasik butcenin aksine, ybnetime karar vermede

yardimci olmak igin bir ara¢ olarak gelistirilmistir.

Denetime etkisi bakimindan; PPBS, ydnetimin denetim slrecine, var
olan yasal denetimin yani sira ekonomik ve idari denetim ve etkenlik
denetimlerini de ekleyerek katkida bulunmaktadir. PPBS, &zellikle etkinlik
denetimine 6nem vermekte ve bu sistemde denetim surecler ve ciktilar
Uzerinde vyapilmaktadir. Etkinlik denetimi; program amaglarinin yanhs
secilmesini, amag¢ — kaynak iligkisinin yanhs kurulmasini, kaynaklarin tam ve
etkin olmayan kullanim sekillerini ve yonetim metotlarindaki yanlishklari

ortaya cikarmada yardimci olmaktadir."’

"% Coskun, Devlet Biitgesi, s. 138.

*7 Falay, a.g.e. , s. 90.
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2.2.2.2. PPBS Yénelik Ustiinliik ve Eksiklikler

PPBS ile klasik bltce sistemi arasindaki farkliliklar su sekilde
siralanabilir:'*® Klasik biitce sisteminde plan kavrami ve plan — bitge iliskisi
bulunmamaktadir. PPB sistemi uzun vadeli planlamaya dayanmaktadir.
Klasik bltcede yapilan harcamalar ve bu harcamalara dayanan sonuglara
gb6re degerlendirme yapilir. PPB sisteminde amag, hedeflerin tespiti ve bu
hedeflere ulasilip ulasilamadiginin degerlendiriimesidir. Ne satin alindigi
yerine, ne yapildidi ve nigin yapildigi sorularina yanit aranir. PPB sisteminde
bltce kararlarinda planlama ve sistem analizi teknikleri kullanilir. Klasik
blatcede bu teknikler yoktur. PPB sisteminde secenekler karar verme
organina getiriimektedir. Klasik sistemde seg¢enekler olmadigi igin tek kisinin
istedigi gibi karar verme durumu ortaya ¢ikmaktadir. Klasik bltcede denetim,
formaliteye siki sikiya baglidir ve hesaplarin denetimi seklindedir. PPB
sisteminde denetim, amaglarin etkinlik denetimi biciminde yapilmaktadir.
Klasik butgede, karar verme sirasinda teknik bilgilerden yoksun olundugu
icin, cok kisa sUrede iyi karar almaya olanak yoktur. PPBS’ nde ise bu
calismalar sdreklilik gbsterir ve karar almada hizi arttirir, degisiklikleri

kolaylastirir.

Plan — Program — Biitge — Sistemi’ nin Ustdinliikleri:'*° lyi hazirlanmis
bir plan, acik¢a belirtilen amaclara ulagsmanin yolu olarak planli ve programli
galismalarin verimini ortaya koyar; Genel amaglarla ilgili planlar ve gelecek

yilllarin hizmet ve bitge projeksiyonlart PPBS ile verilece@i igin bltce

'%8 Engin Atag ve digerleri, a.g.e., s. 77 — 78.
%% Coskun, Devlet Biitcesi, s.142 — 144.
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dokUmanlari iyi bir mali plan olur ve harcamalar bu esasa gére planl
programli sekilde yapilir; PPBS ile ¢iktilar Gzerinde durulacagi igin hizmet ve
faaliyetin, ciktilarin degerlendirilmesi olasiligi vardir. Bu durum alinan hizmet
sonuglarinin etkenligi bakimindan degerlendirilmesini saglar; Girdiler ve
ciktilar arasindaki iliski agikca belirlenebildigi igin bunlarin  esgldima
saglanir; Elde edilmesi istenen Urin ile elde edilenin karsilastiriimasi
olanagini verir; Planlama ve programlama araciligiyla, plan-butge iligkileri
saglanir, PPBS hem sosyal bilimlerin tekniklerini hem de ekonominin
matematiksel ydntemlerini birlestirdigi icin amaglara ulasmada en etkin en
nesnel yolun secilmesi imkanini yaratir; Programlar yapisal ve analitik olarak
hazirlandiktan sonra, sdrekli incelenip program Ozelliklerine gére gereken
degisikliklerin yapilmasina olanak veren bir sistemdir; Kit kaynaklarin en etkili
sekilde tahsis edilmesini saglar; Gelecekteki ihtiyaclar ve Grtnler mimkin
oldugu kadar belirli oldugundan risk en aza inmis olur; PPBS ile amaglara
ulagilarak programlara gereken esneklik verildigi icin gerek o 6rguttin hizmet
ici programlamasi gerek gelecege ybénelen programlarinda degisiklik yapma
olanagl ve bu degisikliklerin etkenlik denetimleri surekli bicimde yapilabilir;
PPBS’ nde; ybnetici, bltgeci ve sistem analisti arasinda devamli bir iletisim
vardir, Yonetimde iletisim ve raporlama sistemi ve kurumsal igslem modelleri,
bilgi islemi sistem operasyonlari ve belirli segenek tercihlerini 6zendirir; PPBS
ile karar verme ve maliyet birimleri geligtirildigi icin yoneticilere istenilen butin
tarini ve projeksiyonlastirilmis bilgilerin her zaman verilebilmesi saglanir;
PPBS ile maliyetler (zerine calisildigi igcin harcamalarin ve etkenligin

6lctlmesi saglanir ve tasarrufa gidilir. Merkezi veya merkezi olmayan sistem
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kurulmak istenirse her iki sistemden birinin segilip kurulabilmesine olanak
verir; PPBS, muhasebe sistemine ve performans O&lgilmesine getirdigi
yenilikler ile program maliyetlerini yaratmis, bilgi toplama sistemlerini

gelistirmigtir; Kisa ve agik bir batce belgesinin yapilmasini saglar.

PPB sisteminin yukarida sayilan yararlarinin yani sira, biinyesinde
barindirdigr bazi sinirliliklar, giglikler de bulunmaktadir. Plan — program —
bitce sisteminin eksik ya da yetersiz yonlerini belirli gruplar ¢cergevesinde ele
alabiliriz. Bu eksiklikleri kavramsal, uygulamaya dondk ve kurumsal seklinde

Gicli bir siniflandirma cercevesinde siralayabiliriz. '®°

Kavramsal acidan eksiklikler;

PPB sisteminin, Uzerinde genel olarak fikir birligine varilmis bir tanimi
bulunmamaktadir. Her Ulke, kendine gére bazi unsurlarini 6n plana g¢ikartarak kullanmig ve
bu durum bilimsel yaklasim ve uygulama agisindan kavram kargasasl yaratmistir.
Programlar, ekonomik yaklasim acisindan, marjinal sosyal fayda ve marjinal sosyal
maliyetlerin élciminde bazi agilardan yetersiz kalmaktadir."®’ Sosyal faydanin ne oldugu,
nasil 6lcllecegdi ve kimin dlgecegi gibi sorular yanitsiz kalmaktadir. Sistemin bilimsel agidan,
bltceleme siirecinin yasama organinca ddeneklerin saptanmasi, ylritme organinin biitge
ybnetimini gergeklestirmesi ve bltgenin uygulama ve uygulama sonrasi denetimi gibi

fonksiyonlari program degerlendirmesi asamasina nazaran biyuk 6l¢ide ihmal edilmistir.'®?

160 pian — program — biltce siteminin eksiklik, aksaklik ya da yetersizlik olarak

g6rulen yanlari ele alinirken Turkiye'ye has kavram, uygulama ve kurumsal yapi sorunlari,
¢alismanin Tuarkiye béliminde ele alinmistir. Burada sistemin tiim Ulkelerde genel olarak
One cikan eksiklikleri ele alinmistir.

'%! Falay, a.g.e. , s. 130.

" ak.,s. 131.
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Gelir idaresi Uzerine belli bir yaklasimin olmamasi, mevcut gelir idaresi anlayisinin PPB
sistemi icinde de devam edecegi seklinde anlasilmaktadir. Bu durum, sistemin butge ve

maliye politikasi unsurlarini tam olarak kapsamadigi seklinde yorumlalnmaktadlr.163

Uygulama bakimindan eksiklikler;

Sistemin biit¢genin hazirlanmasi, sunulmasi, onaylanmasi ve denetimi asamalarindan,
agirlikh olarak butgenin hazirlanmasi agsamasina yéneldigi gérilmektedir ve bu durumda
sistemin yasama organina sunulmasi ve onaylanmasiyla ilgili ¢calismalar ve sistemin bu
noktada sergileyecegi 6zellikler net bir sekilde ortaya konulamamaktadir.'® Klasik bitce
sistemine gore bir devrim olarak tanimlanan PPB sistemi uygulama asamasinda bu nitelikte
bir sonu¢ vermemistir. Genel olarak dinya uygulamalarina bakarsak yeterli niteliklere sahip
personelin olmamasi, bazi programlarin farkl birimlerde farkl sekillerde uygulaniyor olmasi,
birimler arasi bilgi akisinin yetersizligi gibi nedenlerden dolay! sistemin ylritme organi ve
idari birimlerdeki uygulamalarda yetersiz kaldigini gC')r[JriJz.165 Sistemin uygulanmasi nitelikli
personel yetistirilmesi, analizlerin ve gdéstergelerin gelistiriimesi, kapsamli bir muhasebe
sisteminin kurulmasi ve saglikli bir veri igleminin olusturulmasi gibi nedenlerden dolayi

masrafli ve pahalidir.'®®

Kurumsal acidan eksiklikler:

Mal ve hizmetlere ydnelik kamuoyu tercihlerinin, analitik siire¢ ve sayisal sonuglarla
kiyaslandiginda biyik olgide arka planda kalmasi siyasal organlarla sistem arasinda
uyusmazhk yaratmaktadw.167 PPBS, Ulke birokrasilerinde teknokrat agirlikli bir grubun
olusmasina ve bu durumun da siyasi kararlari ve siyasi birimleri zayiflatacagina yoénelik

gbrusler bulunmaktadir.'® Uzun dénemli planlar ve amaglara mutlaka variimasi geregi ve

'%3 http://www.pubadmin.newark.edu , http:/www.fisca.org.
%4 Falay, a.g.e. , s. 133

'%5 Coskun, Devlet Biitgesi, s. 145.

1% Falay, a.g.e. , s. 135.

'8” Coskun, Devlet Biitgesi, s. 145.

'%® Falay, a.g.e. , s. 135.
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amaglara etkinlik agisindan yaklasilmasi, idari yapida degisiklikler ve sorunlar

yaratabilecektir.'®®

2.3. Turkiye’de Plan - Program - Biltce Sisteminin
Uygulanmasi: Program Butce Sistemi

2.3.1. Tiirkiye’de Uygulanan Program Biitce Sisteminin Ozellikleri

Turkiye’de Plan Program Bltce Sisteminin Uygulanmasi, 1973 yilinda
baglayarak ginimize kadar gelmektedir. Burada dikkat edilecek nokta, her
ne kadar temel yapi Ulkenin digindan geliyor olsa da, Ulkemizdeki program
blt¢ce modelinin kendine has 6zelliklerinin bulunmasidir. Tlrk program bitce
modeli, bir bagska modelin bire bir kopyasi durumunda degildir. Bir anlamda,
klasik biutce sistemi ile program bltge sistemi arasinda bir gecis modeli

seklinde adlandirilabilecek 6zelliklere sahiptir.

Bu kendine has durumdan dolayi ilerde daha biyuk ve koKl bir
degisime ugrayacak olan Turk bitce sistemi, bu noktada, uygulamada dort
ana oOzellik  cergevesinde agciklanabilmektedir; siniflandirma, program

gerekeesi, biitce ddeneklerinin tespiti, program analizi.'”®

Siniflandirma: Program bltce uygulamasinda temel olarak
fonksiyonel siniflandirma hedef alinmis, genel hizmetler, sosyal hizmetler,

ekonomik hizmetler ve borglar seklinde doértli bir ayirima gidilmistir. Genel

" ak.,s. 135.
' Falay, a.g.e., s. 106 — 109.
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hizmetler ¢ercevesinde, genel ydnetim, savunma, adalet ve i¢ glvenligi yer
almaktadir. Sosyal hizmetler basligi altinda, egitim, saglik, sosyal givenlik ve
diger sosyal hizmetler bulunmaktadir. Ekonomik hizmetler; tarim, ticaret ve
sanayi, enerji ve tabi kaynaklar, ulastirma, turizm ve diger ekonomik
hizmetler seklinde siralanmaktadir. Borglar ise i¢, dis ve diger olmak Gzere ¢
fonksiyona ayrilmistir. Ayrica, harcama kalemleri siniflandirmasi yapilarak
PB ’'nin  hizmet maliyetini belileme amaci guddidlmads, bitin bu
siniflandirmalari daha belirgin bir hale getirebilmek icin kodlama sistemi

gelistirilmistir."”"

Program gerekcesi: Odeneklerin tahsis edildigi hizmetlerin, maliyet
ve amaglarinin acik bir sekilde belirtiimesidir. Her program, alt-program ve
faaliyet icin hazirlanarak o programin maliyet ve amacinin bir bitliin olarak
belirtiimesini icerir. Bu sekilde belirlenen gerekgeler su esaslari
kapsamaktadir: programin niteligi ve 6nemi, sorumlu birim veya birimler,

hizmetin gelisimi, program amaglari.'”®

Bitce o6deneklerinin belirlenmesi: Odenek miktarlarina iliskin
ddenek cetvelleri baglica U¢ tablodan olusmaktadir: personel tablosu, yillar

itibariyle programlar tablosu ve yillar itibariyle harcama kalemleri tablosu.

Program, alt-program ve faaliyet seklinde hizmetler belirlendikten

sonra bu hizmetlere 6denek tahsisinde oncelik, en kdgik birim olan,

"' Engin Atag ve digerleri, a.g.e., s. 89 — 90.
"2 Falay, a.g.e., s. 107 — 108.

72



faaliyetlerde olmaktadir ¢linkt birim maliyetleri birlestirerek alt-programlarin

ve onlari birlestirerek programlarin maliyetlerine ulasabiliriz.

Program analizi: Program analizi, programlarin degerlendiriimesi ve
program amagclarini gergeklestirecek seceneklerin belirlenmesi agisindan
6nem tasimaktadir. Program analiz modelleri ile programlarin maliyet

unsurlari belirtiimeye caligiimistir.

Kamunun kaynaklarinin yetersiz oldugu digtncesinden hareketle, ifa
edilen her bir hizmet, baska bir hizmetin yerine getiriimemesi pahasina
gerceklesmektedir. Bu bakimdan hizmet programlari tespit edilirken bunlar
arasindan tercihler yapmak gerekecektir. S6z konusu tercihleri yapmak igin
cesitli teknikler gelistirilmistir. iste bu teknikleri kullanmak suretiyle yapilacak
analiz, program analizidir. Tam bu dénemde ortaya cikan "sistem analizi"
yaklagimi da yukarda belirtilen tekniklerin tamamina verilen ortak isim olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Maliyet-fayda analizi, maliyet-verim analizi, harekat
arastirmasi, islem analizi, dogrusal programlama, sistem planlamasi,
benzetme modelleri bunlardan bazilandir.  Sistem analizi karar alma
durumunda bulunanlara gesitli segenekler arasindan tercih yapmada yardim

etmek lzere planlanmis, diizenlenmis bir analitik calismadir.'”

Tlrkiye'’de program bltgce uygulamasi esas itibariyle bltce
siniflandirmasi ile 6nceki yillara gére bir farklilik yaratmig ancak zaman
icinde, uygulama esnasinda gelistirilerek daha ileri bir noktaya getirilmesi

hedefi tutturulamamistir. Bu durumun nedenleri ve Turkiye'de uygulanan

' Erdal Tosun, Program Biitce ve Program Biitce Tecriibesi Isiginda Yeni Biitce
Anlayisi, http://www.debud.org.
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program butce sisteminin eksiklikleri, elestirileri ve genel olarak uygulama
sonuglarinin incelenmesi, buginin gindeminde neden yeni bir bitce

sisteminin oldugunu anlamamiz agisindan énemli bir noktadir.

2.3.2. Tiirkiye’de Plan Program Bilitce Sisteminin Uygulanmasi ile

Elde Edilen Sonuclar

Tark kamu ybnetimi ve siyasi organlar acgisindan program butge
kavrami, hazirhk calismalarinin basladigi tarihlerden itibaren bOyUk ilgi
uyandirmig, uygulama agsamasinda kamu yodnetimimize pek ¢ok yenilik ve

fayda getirmigtir.

Turk kamu y6netiminde PPB sisteminden 6nce var olmayan kaynak —
amag iligkisi, gelecek yillarin hizmet projeksiyonlarini gésteren programlar,
programlarin planla iliskilendiriimesi, hizmete gb6re O0denek ayrilmasi,
bltcenin dinamik bir yapiya ulastirilarak hizmet — 6denek iligkisinin surekili
incelenmesi, kamu &rgutlerinin hizmete ybnelik yeniden 6rgatleme geregi,
personel ile amac¢ arasindaki iliski ve personel etkinliginin artiriimasi,
ybneticilerin yaptiklari ve yapacaklari hizmetleri degerlendirmesi ve yeniden
programlama geredi, karar vermede bazi segeneklerin saptanmasi ve
bunlarin kargilastiriimasi, etkenlik sorumlulugunun 6énem kazanmasi hep

Turkiye’de PPB sistemi ile giindeme gelmis uygulamalardir.’”

Turk butge sistemine boylesine énemli pek ¢ok yeniligi kazandirmig

olmasina ragmen PPB sistemi, cesitli acilardan elestiriimis ve kendisinden

7 Coskun, Devlet Biitcesi, s. 160 — 163.
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beklenen ylksek performansi sergileyememistir. Bu durumun baslica sebebi
Program butgenin teknik yetersizliginden ¢ok, Turk kamu ydnetimi ve siyasi

yapisinda var olan sorunlardan kaynaklanmaktadir.'”

Gelismis Ulkelerin uyguladigi ve olumlu sonuglar elde ettigi bltce
sistemlerinin, Tlrkiye gibi gelismekte olan Ulkelerde uygulanmasi ile bitce
ybnetiminde istenilen sonuglarin elde edilememesi, gelismekte olan Ulkelerin
ybnetim yapilarindaki savurganlik, ko6tl kullanim, keyfi, cikara dayali

kullanimlar gibi olumsuzluklarin sonucudur.'”®

Turkiye’de kamu yo6netiminin zayif ve kisir yapisi, bitge ydnetimine
yeteri kadar 6nem verilmemesi, budtgenin teknik niteliklerinin yerini siyasi
niteliklerin almasi, program butceye yonelik beklentiler ile elde edilen
sonuglar arasinda biyutk farkhliklar yaratmistir. Bltge ve plan iligkisinin
kurulamamasi, esgidim sorunlari, teknik olanaklarin yetersizligi nedeniyle
bltce reformuyla birlikte gerceklestirilemeyen muhasebe, personel ve
ybnetim reformlari program bltceden beklenen basarinin

gerceklesmemesine sebep olmustur.’”’

Sistemin bu tarz yogun elestiiye maruz kalmasi ve beklentileri
karsilayamamasinda Maliye Bakanliginin, PB sisteminin hazirlik ve ilk

uygulama vyillarinda uyguladigi egitim programlarini ilerleyen yillarda

'"® Ercis Kurtulug, “Gelismekte Olan Ulkelerde Devlet Biitcesi”, Maliye Yazilari Dergisi,
Sayi 30, 1991, Istanbul, s. 8.

76 a.k. ,S. 8.

"7 Haluk Egeli, “Ttirk program Biitce Sisteminde karsilagilan Sorunlar ve Alternatif Bir
Biitceleme Sistemi Onerisi”, Maliye Yazilari Dergisi, Sayi 60, 1998, Istanbul, s. 29.
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uygulamamasinin ve bir anlamda sistemin gelisimini baltalamasinin da etkisi

bydktir.'’®

PPB sisteminin en blyuk yeniliklerinden birisi, program seceneklerinin
belirtiimesi oldugu halde, Turkiye’deki uygulamada sistemin bu yéni Gzerinde
fazla durulmamig, her program igin gecgerli alternatif ¢cbzimler gelistiriimemis
ve bu durum sonucunda da sistemin mantigindan ve kaynak dagiliminda

etkinligin saglanmasindan uzaklasilmistir.'”®

PPB sisteminin en énemli unsuru, blt¢eleme ile uzun sdreli planlama
sureglerini basarili bir sekilde birlestirebilmesidir. Bu agidan Glkemizde planli
dénemin ve Devlet Planlama Teskilatinin varligi program butge igin bir sans
olmustur ancak mevcut 6rgit ve planlama g¢alismalari ile bltgeleme arasinda

istenilen iliski hic kurulamamistir.'®

Yatirnm projelerinin  incelenmesi
sirasinda cari harcamalarla higbir iligki kurulmamakta, Maliye Bakanligindan
tamamen bagimsiz olarak Devlet Planlama Teskilati tarafindan inceleme
yapilmaktadir. Yillik kalkinma programlari, butceler dizenlendikten sonra
ortaya cikmakta ve hazirlanan biitce taslaklarini alt ist edebilmektedir.'®’

Uygulanacak planlar igin DPT’nin belirledigi sinirlar butceler icin bazen ¢ok

dar bazen de cok genis olmus, cari harcamalarda program hedefleri

'7® Coskun, “Devlet Biitcesi”, s. 160 — 161.

' Falay, a.g.e., s. 111.

'8 Engin Atag ve digerleri, a.g.e., s. 96.

181 ggge Kilig, “Plan — Program — Biitce iligkisi’, Maliye Dergisi , Sayi 23, 1976, Ankara,
s.76.
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cogunlukla asilmis ve yatirm harcamalarinda plan hedeflerine

ulasilamamistir.'®

PPBS, genis bir haberlesme, bilgi toplama, raporlama, denetim ve
g6zden gecirme sireglerini gerektirdigi halde, Glkemizdeki uygulamada bu
gesit bir yapilanma saglanamamistir. Fiziksel Grlin denetiminin, etkinlik,
verimlilik  kistaslarinin  ve  performans degerlendirme  ydntemlerinin
gelistiriimesi dngérilmis ancak bilgi toplama, raporlama, gézden gecgirme
sUreclerinin  reformun dider asamalarinda gergeklestirilecedi ifade

edilmistir.

Sistemin niteliklerine hakim personel sayisinin azhgdi Ulkemizdeki
uygulamanin zorluklarindan bir bagkasini olusturmaktadir. Maliye Bakanligi
butce uzmanlari disinda kamu kesimi ydnetici ve personelinin ¢cogunluguna

yonelik yeterli bir egitim ve bilgilendirme programi bulunmamaktadir.®*

PBS ile var olan muhasebe sistemi arasinda uyumsuzluk oldugu,
muhasebe sisteminin yeniden dizenlenerek maliyet muhasebesi temellerine
dayandiriimasi gerekliligi bir baska elestiri noktasi olarak ortaya

cikmaktadir.'®

'8 Mualla Oncel, “Tiirk Uygulamasina Atifla Plan Program ve Biitge iligkileri”’, Ekonomi
ve Maliye Enstitiisi Konferanslari, Ankara Universitesi Hukuk Fakiltesi Yayini, No:268,
1970, s. 65.

'8 Falay, a.g.e., s. 111.

'8 Emine Karaduman, “Program Biitce Uygulamasi ve Sonuglari’, Maliye Dergisi, Say
26, 1977, Ankara, s. 99 — 100.

'8 giileyman Akpinar, “Tirkiye’de Program Biitce Uygulamasi’, Maliye Dergisi, Sayi 34,
1978, Ankara, s. 53.
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Tilrkiye’de PBS uygulanmaya baglandigindan beri gelistiriimesine
ybnelik caba gosteriimemis, Program bltce sistemi adi ile klasik butge
esaslari devam ettirilmis, PBS sadece bir sekil degisikligi, bitce
siniflamasinda bir degisiklik olarak kalmis ve kamu yodnetiminde etkinligi
artirici ekonomik ve mali ara¢c olma &zelligi kullanilamamistir.'®® Sistemin
gerektirdigi sekilde; programlarin alternatifleriyle birlikte hazirlanmasi, fayda
ve maliyetlerinin belirlenip karsilastiriimasi, personel etkinliginin artiriimasi,
sistem analizi igin gerekli bilgi islem merkezi kurulmasi, kamu &érgutlerinin
hizmet acisindan yeniden 6&rglUtlenmesi, kamu faaliyetlerinde etkenlik
denetiminin de uygulanmasi program bltce sisteminde var olmasina ragmen

Tirk program biitce sistemine girmemistir.'®’

'% Egeli, a.g.e., s. 28 — 29.

'®7 Figen Altug, “Sifir Esasli Biitceleme Uzeri_r_le”, Maliye Arastirma Merkezi Konferanslari,
32. Seri, 1988/1989, Istanbul, 1990, Istanbul Universitesi Yayini, No: 3659, s. 6.
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BOLUMIII TURKIYE’'DE PERFORMANSA DAYALI
BUTCE DONEMI

Performansa dayall butce sistemi, kapitalist iktisat modeli igerisinde,
kiresellesmenin etkileri cercevesinde, butce sistemlerindeki son gelisme
olarak kargimiza ¢gikmaktadir. Performans butgce kavraminin bir bitce sistemi
olarak kullanimi ve ortaya cikisi yirminci yuzyilin ilk ¢eyreginden itibaren
kendini gdstermeye baslamistir. Ancak ginUimuzde kullanilan anlamiyla
performansa dayali bltce sistemi, kapitalizmin kiresellesme olgusu
cercevesindeki gelisimi ile birlikte ilk ortaya ¢iktigi yillardan farklh bir anlam
yuklenerek bir cok acidan yeni 6zellikler kazanmis ve bir anlamda yeni bir

bltce sistemi konumuna gelmisgtir.

Refah Devleti anlayisinin bitge sistemi olan Plan Program Biitce
Sistemi, gelismis Ulkelerden baslayarak dinya genelinde yasanan siyasi ve
ekonomi alanda degisim ile birlikte sorgulanmaya baslanmis ve yeni liberal
politikalar ile uyumlu bir iglev gbsterecek bitce sistemi arayislari ortaya
cikmigtir. Béyle bir degisimin temel nedeni, ézellikle gelismis Ulkelere bagli
ulus asiri sirketlerin ve dolayisiyla bagl olduklar Glkelerin 1960 sonlari ve
1970’ler boyunca yasadiklari hizli ekonomik biyumenin 1979 — 1980
yillarinda yasanamamas! ve dlnya ticaretinde genel bir daralmanin bas

gbstermesidir.

Mevcut yapi igerisinde sikisan kapitalist sistem, kendine yeni bir diizen
olusturarak bu tikanikliktan kurtulmanin yolunu aramis ve 1980 sonrasi tim

dinyada kendini gb6steren arz yanl, neo-liberal politikalar ile kendi
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6nderliginde yeni bir yapi kurmayi bagarmistir. Bu yeni yapi, mali piyasalarin
serbestlestiriimesi ve bu sayede kiresel sermayenin ulusal engellerle
karsilasmamasi, ulus devletlerin kontroliindeki karl alanlarin kiresel
sermayenin faaliyet alanina kaydirilmasi fikirleri Gzerine insa edilmistir. Bu
dusince cercevesinde temel hedef, tim gelismis ve gelismekte olan Ulkelerin
mali ve yasal dizenlemelerinin kiresel sermayenin sorunsuz dolagimini ve
faaliyetlerini gerceklestirebilecedi sekilde tek bir yapiya kavusturulmasi ve bu
yapinin Onundeki engellerin kaldiriimasidir. Bu hedef bugin icin blyuk
6lcide gerceklestiriimis ve kiresel sermayenin dinya genelinde blydk bir
cografyada 6ézgirce dolagimi saglanmistir. Gelismis Ulkelerin ve IMF, Dinya
Bankasi, OECD, Diinya Ticaret Orgitii (DTO) gibi uluslararasi kuruluslarin
yonlendirmeleri ve kiresellesmenin ydnlendirdigi siyasi, ekonomik, kulturel,
vb. degdisim c¢ergcevesinde devletin mali islevlerinde belirgin bir odak kaymasi
yasanmis ve mali politikalar neo — liberal gérUsler 1siginda piyasa odaklh bir
yaplya burinmustar. Bu mali yapinin butge ayagindaki uygulama araci

performansa dayali bltce sistemidir.

Bu acgidan performansa dayall bltce sistemi 6ncelikle gelisim yénu ile
ele alinacak ve sistemin dncelikli uygulayicisi olan Amerika Birlesik Devletleri
(ABD) uygulamalar ile incelenecektir. Daha sonra performansa dayall
bltce sisteminin hangi araglar kullanilarak dinya ekonomilerine hakim
distnce olarak yayildigi ve Tirkiye'de performansa dayali bltce sisteminin
glindeme gelisi, uygulama hazirliklari, yéneticilerin sistemden beklentileri

noktalari Gzerinde durulacaktir.
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3.1. Performansa Dayali Bltce Sistemi ve Yeni Biice
Yaklasimi

3.1.1. Performansa Dayali Biitce Sisteminin Geligimi

Performansa dayali bitge sistemi, ABD ‘de, klasik bltce yaklasiminin
yerine uygulanmaya baslanan performans butge anlayisinin, program bitce,
plan — program — butge, sifir temelli bltce, hedef esasli bltceleme, denge
esasll bitceleme... vb. seklinde izledigi gelisimin ulastigi son noktay ifade

etmektedir.

ABD’ de, klasik butge anlayisinin binyesinde bulundurdugu eksiklikler
ve sakincalara ¢6zUm bulmak amaciyla girisilen bu arayislar performans
biitce ile baglamig ve Taft Komisyonu, idari Yénetim Komisyonu, Birinci
Hoover Komisyonu, ikinci Hoover Komisyonu, PPB sisteminin uygulanmaya
baglanmasi, 1978’ den itibaren sifir esash blt¢e sisteminin uygulanmasi ile
devam eden bitcenin ekonomik rasyonalizasyonu ¢abasi, '980°li yillarda sifir
temelli bltce sistemi ile beraber, planlandirma, 6nceliklendirme ve bultce
kesintisi konularina yoénelik hedef esasli bltce, denge esash bulice

yaklagimlarini igeren bir gelisme gdstermistir.
1990’ vyillara gelindiginde, girisimci kamu ydnetimi anlayisinin
benimsenmeye baslanmasiyla birlikte, kamu harcamalarinin etkin ve

ekonomik bir bigimde yapilmasi i¢in, kamu kaynagi kullananlara hesap verme

sorumlulugu getirilmesi hususu benimsenmeye baslanmisgtir.

Yeni kamu isletmeciligi (New Public Management) anlayisi

cercevesinde ortaya cikan ve cgesitli distnUrler tarafindan “piyasa temelli
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kamu ydnetimi”, “girisimci hukumet”, “igletmecilik” seklinde adlandirilan bu
yeni anlayis ile kamu yoOnetiminde sorumluluk ya da hesap verebilme
(accountability), kamuda tasarruf, etkenlik (effectiveness) ve verimlilik
(efficiency) kavramlari tim dinyada 6n plana g:lkmlg,tlr.188 Bu anlayisin kamu
mali ydnetimini iceren etkileri, kamu harcamalarinin ve kamu kaynaklarinin

paylasiimasi hususlarinin yeniden diizenlenmesi seklinde olmustur.'®®

ABD’de, kamu harcamalarinda etkinligin  artinlmasi igin
gerceklestirilen calismalar, 1993 Clinton-Gore ydnetiminin kamu sektériinde
Uretilen hizmet kalitesinin, 6zel sektérde Uretilen hizmet kalitesi ile egit olacak
sekilde ydritilmesini saglama calismalari ile yeni bir boyut kazanmistir.'®
Bu calismalar ile kamunun kaynaklarinin daha vatandas odakli olacak
sekilde kullanilmasi ve kamu harcamalarinda etkinlik ve verimlilik
saglanmasi hedeflenmigtir. Bdylece, yeni performans bitce kavrami, énceki
performans bdtce kavramini tekrar glndeme getirmis ancak &nceki
performans bltce modeli gibi gbrevler, faaliyetler ve ciktilar Gzerine degil,

sonuglar tizerine odaklanilmistir.'"

Amerika Birlesik Devletlerinde yeni performans bitge sisteminin
hayata gecirilmesi bir takim dizenlemeleri de gerekli kilmistir. Amerika

Birlesik Devletleri Hikimeti, “HUOkimet Performans ve Sonuglar Kanunu

'8 Veysel Bilgig, “Yeni Kamu Yoénetimi Anlayisi”, Asim Balci ve digerleri Kamu
Ydnetiminde Gagdas Yaklasimlar”, Seckin Yayinlari, Ankara 2003, s. 25 — 36.

8 ak.s. 33.
190 http://www.performanceweb.org

91 http://www.whitehouse.gov/omb/mgmt-gpra
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(GPRA — Government Performance and Results Act)” ile 1993'te federal

bakanliklar ve kuruluslar icin performans yénetimi sistemini kurmustur.'%?

Bu kanun (GPRA) ile kamu kurumlarinin yapilanmasi, performansa
dayali bltce sistemi c¢ergevesinde bastan dizenlenmekie ve bu
yapilanmanin tamamlanmasi ile yeni performans butge sisteminin sorunsuz

sekilde uygulamaya konulmasi hedeflenmektedir.

GPRA, stratejik planlar, yilik performans planlar ve yillik performans
raporlarindan olusur. En az alti yillik bir dbnemi kapsayan stratejik planlarda,
devlet dairelerinin misyonlarina ve uzun dénemli amaglarina yer verilir. Bu
uzun doénemli amaglar, baslica sonu¢ hedefleri ve devlet dairelerinin

belirlemis olduklar misyonlarinin nasil gerceklestirilecegi hususlarini igerir.'

Devlet daireleri programlarin yénetiminde yillik performans planlarini
kullanir. Devlet daireleri yillik performans raporlari gergevesinde stratejik
planlarda ve yillik performans planlarinda ortaya konan ulasilacak hedeflerle
ilgili olarak hesap vermekle sorumludurlar. Yilhik performans raporlarinda,
yillik performans planinda planlanan sonu¢ ve ciktilarla gercek performans
kargilastiriir  ve eger bazi hedeflere ulasilamamissa, nedeninin bir
aciklamasi, bir cizelge hazirlanmasi ve gelecekie hedeflerin kargilanmasi
asamalarn takip edilir. Yilhk performans raporlar, tamamlanan mali yil
icerisinde her bir program degerlendirmelerine iligkin bulgular ve tavsiyeleri

de icerir. Yillik performans raporlari bagkana, kongreye ve ydnetim ve bltge

192 www.fda.gov/ope/gpra/gpraover

% Emine Kiziltas, “Amerika Birlesik Devletlerinde Biitceleme”, Biitce Diinyasi Dergisi,
Sayi 18, Cilt 2, Ankara, 2004, s.12 — 13.
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ofisi yoneticisine iletilir. Ayni zamanda kamuoyu tarafindan agikc¢a ulasilabilir

bir yapiya sahiptir.'**

ABD’de yirminci ylOzyilin basindan itibaren sOren butgenin
modernizasyonu slreci sonunda bugin gelinen nokta, performansa dayal
bltce sistemidir. ABD’nin 1995 yilindan itibaren uygulamaya basladigi ve
Ozellikle gesitli uluslararasi kuruluglar araciligiyla ihrag ettigi bu yeni sistemin
ayrintilari  Ozerinde durmak hem yasanan degisimin temel noktalarini
gbérmemiz agisindan hem de bu degisim ile devlet yénetiminin hangi degerler

etrafinda yapilanacaginin anlagiimasi agisindan blyik énem tasimaktadir.

3.1.2. Performansa Dayali Biitce Sistemi

Performansa dayall bitce sistemi, en basit sekliyle, kamu idarelerinin
tahsis edilen kaynakla ne yapacaklarina iliskin bilgileri gésteren butgceleme

sekli olarak tanimlanmaktadir.'®®

Daha ayrintili bir tanimla performans esasl bltceleme sistemi, kamu
idareleri tarafindan hazirlanan stratejik planlarda yer alan misyon, vizyon,
stratejik amag ve hedeflerle uyumlu butgelerin olusturulmasini éngéren ve

kaynaklarin bu amag¢ ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullaniimasini

'% Emine Kiziltas, a.g.e., s. 13 — 14.

195 Allen Schick, “The Performing State: Reflection on an Idea Whose Time Has Come

but Whose Implementation Has Not”, http://www.oecd.org
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saglayan, stratejik planlarda belirlenen performans kriterlerinin bu bitce

yapisi ile saglanip saglanmadigini kontrol eden bir biitgeleme teknigidir.'*

Performans esasli butgeleme, yillik performans planlarini ve bu planlar
cercevesinde hedeflenen sonuglar ile programlarin  fonlanma duzeyi
arasindaki iliskiyi gdsteren bir bitce yapisini ifade etmektedir.'® Ayrilmis
olan belli bir harcama miktarn ile gerceklestiriimesi gereken hedef veya
hedefler grubunu gdésteren bir belgedir. Bu yapisi ile, ¢iktilara odaklanan
program, gorev bazli, ya da 6rgutsel bitgelerden ¢ok daha fazlasini ifade
etmektedir.'®® Harcanan para ile elde edilen sonug arasindaki iliskiyi ve bu
iliskinin nasil yaratildigini aciklamasindan dolayi, performans esasli bitge,

programin etkin bir sekilde yUrtilmesinde Kkilit bir rol Gistlenmektedir.'®

Performans esash bitce sistemi, genel olarak Ulkelerin yapilarina ve
uygulama aliskanhklarina gére farklihklar géstermekle birlikte, temelde ABD
g6rusleri dogrultusunda dinyaya yayilmaktadir. Sistemin ABD’de gelismesi
ve ABD yoénetiminin konu ile ilgili gérasleri, kararlari pek ¢cok agidan, 6zellikle
gelismekte olan Ulkelerde, baglayici, ydnlendirici nitelikte olmaktadir. Bu
dogrultuda, asagida yer alan ve performans esasl butgelemenin niteliklerine
yonelik OECD, IMF, Dinya Bankasi gibi kuruluglarin ve ABD Bltce ve

Yoénetim Ofisi’nin (OMB) aciklamalari, performans esash bitgenin temel

% Ahmet Kesik, “Performans Esasl Butceleme”, 5. Kalite Sempozyumu, Kamu
Kaynaklarinin Etkili Yénetimi; Stratejik Planlama Ve Izleme”, Ankara, 9-10 Haziran 2004,
s.14-19.

'97 John Mercer, “Performance Budgeting for Federal Agencies”
http://www.john-mercer.com
'%8 http://www.john-mercer.com

19 hitp://www.treas.gov/offices/management/budget/planningdocs.
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noktalarinin,

uygulanmasina yoénelik beklentilerin, GstinlUklerinin  ve

aksakliklarinin vurgulanmasi agisindan yararli olacaktir.

OMB’ nin (Office of Management and Budget — Bitge ve Yoénetim

Ofisi) EKim 2001 tarihinde yayinladidi bir memorandum, bitce ve performans

kavramlarinin birlesimine ve federal dizeyde bitgce yénetimine ydnelik bes

temel 6lglt belirlemistir.

1)

200

Plan ve bitge birlesiminin yaratilmasi igin, program mudurleri ile,
planlama, degerlendirme ve biitgce personelinin galismalari asamalarinin

entegrasyonunun saglanmasi.

Kurumlarin plan — bltge setlerini, ¢ikti amaglarina, ¢ikti hedeflerine,
kaynak gereksinimlerine ydnelik, gecmis sonuglari da igerecek sekilde

kolay, elverigli ve agik hale getirmeleri.

Butce hesaplarinin, personelinin ve ézellikle program faaliyetlerinin bitce

hedeflerinin gergeklesmesini destekleyici sekilde diizenlenmesi.

Tdm butgeleme maliyetinin, hesaplari, faaliyetleri ve programlarin
birlesiminden olusacak sekilde dizenlenmesi, tim c¢ikti maliyetleri

gercevesinde butge performansinin degerlendirilmesi.

Kurumlarin program etkenliklerini belgelemesi. Analizlerle program

¢iktilarinin ve politikalarin sonucu nasil etkilediginin belirlenmesi.

200 hittp://www.whitehouse.gov/omb
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3.1.2.1. Performansa Dayali Butce Sistemine Yonelik Beklentiler

OECD basta olmak lUzere pek ¢ok kurulusa gére, performans esasli

bltcelemeye gecen veya gecmekte olan dlkelerin bu sistemden temel

beklentileri su sekilde siralanabilir®':

e Etkili ve verimli kaynak dagiliminin ve kullaniminin saglanmasi,

e Sonuglara odakl yénetim anlayisinin yerlesmesi,

Bltce hazirlama, uygulama ve denetleme suireglerinin giglendirilmesi,

Hizmet kalitesinin artirilmasi,

Mali seffafligin saglanmasi,

Performansa dayali biitce temelde dért amaca yogunlasmaktadir.2%

e HuokUmet programlari icin amaglarla tahsis edilecek kaynaklari birlikte ele
almak.

e Program ve faaliyet tUrlerini daha etkin ve verimli uygulayacak otorite tirlerini
belirlemek, hizmetlerin merkezi ya da yerel diizeyde yuritilmesi hususunda
etkin olmayan uygulamalari ortadan kaldirmayi amaglamak.

e Karar alma sureglerinde bilginin 6nemini vurgulayarak kararlarda rasyonelligi
temin etmek.

e Etkin butge ydnetimi icin gereken esnekliklerin yani sira hesap verebilirligi

temin edecek faktorleri de slirece dahil etmek.

Bu amaglar ve beklentiler cercevesinde performans esasl bitce
sisteminin uygulanmasi ile devletin mali yénetiminde cesitli degisiklikler

olacag: belirgin bir sekilde ortadadir. Bu degisiklikler ile, performans esasli

2 hitp://www.oecd.org , http//www.john-mercer.com , Ertan Eriiz, “Yeni Mali Yonetim
Yapisinda Performans Esasli Bitceleme”, http://www.bumko.gov.tr,
http://performance.web,
http://www.knownet.hhs.gov/performance/performancemanagement.pdf  kaynaklarindaki
degerlendirmelerde bu temel beklentiler n plana ¢gikmaktadir.

292 Hiiseyin Isik, “Amaci, Sistematigi ve Sinirliliklaryla Performansa Dayali Biitceleme”,
Biitge Diinyasi Dergisi, Sayi 17, Cilt 2, Ankara 2004, s. 20 — 27.
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bltceleme sayesinde kamu mali ydnetiminde elde edilmesi beklenen temel

sonuglar sunlardir?®;

e Girdi kontrollerini gevsetip yoneticilerin ¢ikti ve sonuglara gbre hesap
verebilirligini saglamak,

e Yonetim ve biitgeleme kararlarinda ¢ikti ve/veya sonug bazinda 6él¢ilen varilacak
noktaya odaklanmak,

e Yonetimde ve butgelemede politika olugturulmasini gelistirmek,

e YOnetim ve hizmet sunumunu gig¢lendirmek,

e Kaynak dagilimini stratejik dnceliklere gére yapmak,

e Parlamento ve kamuoyuna kargl saydamlik ve hesap verebilirligi saglamak,

e Tasarruf etmek.

3.1.2.2. Performans Esasli Blitce Modelleri

Dinyada uygulanan belli bash performans esash butgeleme

modellerine baktigimizda, t¢ tip modelin varligindan séz edebiliriz:2%*

e Stratejik plana dayal modeller,
e Performans s6zlesmesine dayall modeller,

e Butce formatina dénlstiriimis modeller.

Bu (¢ modelden birincisine baktigimizda, blitcelemenin orta ve uzun
vadeli bir stratejik planlama slreci cercevesinde basladigini, stratejik plana
uygun olarak yilhk performans planlarinin hazirlandigini ve bu planlarin

butcenin dayanagdini olusturdugunu gérmekteyiz. Bu modelde stratejik planin

2% Er{iz, a.g.e. , http:/www.bumko.gov.tr.

294 hittp://www.oecd.org

88



yilhk uygulamasini géstermek Uzere performans plani hazirlanmaktadir. Bu
sekilde performans plani bitgeye performans bilgisini eklemektedir. Bitge
uygulamasi sonucunda ise yillik performans raporu hazirlanarak
performansa dayali bir hesap verme mekanizmasi olusturulmaktadir. Bu
modele en iyi Ornek olarak eyalet ve federal dizeydeki ABD ve Norveg

uygulamalari gésterilmektedir.2%®

ikinci modelde ise performans bilgileri degisik asamalarda hazirlanan
performans sdzlesmeleri ile bltce uygulamasinda yer almaktadir. Bu
modelde bakan ile Ust ydnetici arasinda “kamu hizmet sbzlesmesi”, Ust
ybnetici ile birim yetkilileri arasinda ise “hizmet sunum sbézlesmeleri”
yapilmaktadir. Bltgce dbénemi sonunda ise gerceklesen performans ile
hedeflenen arasindaki iliskiye gére basari degerlendiriimektedir. Bu modelin

onde gelen uygulayicilari arasinda Yeni Zelanda ve ingiltere gelmektedir.2%®

Uclinci modelde ise, biitceden ayri performans belgeleri yer
almamakta, bltgenin kendisi performans bilgileri ile birlikte 6denek bilgilerinin
bir araya getirildigi bir belge haline getiriimektedir. Bagimsiz bir performans
raporlamasinin da yer almadigi bu modele en iyi érnek olarak Hollanda ve

Avustralya uygulamasi gdsterilmektedir.2%’

25 Er{iz, a.g.e. , http://www.bumko.gov.tr
206 a k. , http://www.bumko.gov.tr
27 a k. , http://www.bumko.gov.tr
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3.1.2.3. Performans Esasl Biitce Sisteminin Dikkat Edilmesi

Gereken Hususlari ve Sinirliliklar

Dinya uygulamalari 1s1dinda performans esasli bltcelemeye geciste

dikkat edilmesi gereken hususlar asagidaki gibi siralanabilir:>*®

e Reform sirecinin amaglarinin agik olarak ortaya konmasi,

e Reformun hikimet politikasi olarak ele alinmasi,

e Mali disipline dikkat edilmesi,

e Kamu idarelerinin reform sirecine ilgisinin saglanmasi,

e Kamu idarelerine gerekli idari ve mali esnekliklerin saglanmasi,

e Performans degerlendirmesi ve denetimi ile siirecin desteklenmesi,
e Performansa dayali 6dil ve yaptirimlara sistemde yer verilmesi,

e Kamu idarelerinde performans bilgilerinin Uretilmesinin saglanmasi,
e Performans 6lgim maliyetlerinin géz éniinde tutulmasi,

e  Sirecin bilgi teknolojileri ile desteklenmesi,

e Tahakkuk esasli muhasebeye (6zellikle ¢ikti muhasebesine) gegilmesi,
e Bitge siniflandirmasinin performansin izlenmesine imkan tanimasi,
e Kamu idarelerinde i¢ kontroliin glgclendiriimesi,

e Ust ydnetim destegi ile asagidan yukar katilimci ydntemlerle reform siirecinin

yUratilmesi.

Dinyada temel olarak U¢ model c¢ercevesinde uygulanmakta olan
performansa dayal butce sistemi, Glkemizde 5018 sayili Kamu Mali Yénetim

ve Kontrol Kanunu ile ortaya konan, “stratejik planlama ve performans esasli

2% Jack Diamond, Performance Budgeting: Managing the Reform Process, IMF Working
Paper, WP/03/33, IMF, 2003, s.13-17 http://www.imf.org , Ertan Eriz, “Yeni Mali Yonetim

Yapisinda Performans Esasli Blitgceleme”, http://www.bumko.gov.tr
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butceleme” seklinde uygulama alani bulmaktadir. Bu agidan stratejik planin
ne oldugunun, sonuglarinin performans esash bitceleme sistemine ne
kattiginin bilinmesi, Turkiye’de uygulanacak olan sistemi daha iyi anlamak

acisindan oldukga 6nemlidir.

Stratejik planlama, bir érgitin neyi, nigin yaptigina ve ne olduguna
rehberlik eden ve sekillendiren eylemlere ve temel kararlara ulasmak igin
disiplinli bir caba olarak tanimlanir.?® Stratejik planlama kamu kurumlarinin
orta ve uzun vadeli programlarinin yerine getirilebilmesi agisindan buyuk
énem verilen bir kavramdir. Stratejik planlama ile hedeflerin ve amaglarin
acikga belirtiimis olmasi sayesinde karsilagilan sorunlar kargisinda esnek ve
¢bzime yoénelik bir sirecin islemesi hedeflenmektir. Stratejik planlama
katilimci ve esnek bir planlama yaklagimi olarak, kuruluglarin mevcut durum,
misyon ve temel ilkelerinden hareketle gelecege dair bir vizyon olusturmalari,
bu vizyona uygun hedefler saptamalari ve oélculebilir gdstergeler gelistirerek,

basariyi izlemeleri ve degerlendirmeleri siirecini ifade etmektedir.?™

5018 sayili Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanununun 3. maddesinin
“n” bendinde stratejik plan; "Kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amagclarini,
temel ilke ve politikalarini, hedef ve o6nceliklerini performans o&lcutlerini,
bunlara ulasmak igin izlenecek yéntemler ile kaynak dagilimlarini iceren plan”

seklinde tanimlanmaktadir.

2% Ufuk Durna, Veysel Eren, Kamu Sektoriinde Stratejik Yonetim, Amme Idaresi Dergisi,
Cilt 35, Sayi 1, 2002, s. 56.

219 Hilmi Coban, Fatih Deyneli, Kamuda Kalite Artirma Cabalar ve Performansa Dayali
Biitceleme, http://www. maliyesempozyumu.pamukkale.edu.tr/cobandeyneli.pdf
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Ayni kanunun 9. maddesi “Kamu idareleri, kalkinma planlari,
programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde
gelecege iliskin misyon ve vizyonlarini olusturmak, stratejik amaglar ve
Olcllebilir hedefler saptamak, performanslarini édnceden belirlenmis olan
gbstergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu strecin izleme ve degerlendirmesini

yapmak amaciyla katilimci ydéntemlerle stratejik plan hazirlarlar” seklindedir.

Performans esasli bltce sisteminin 6zellikle etkinlik ve verimlilige,
uzun ve orta vadeli stratejik planlarin uygulanmasina, mali saydamligin ve
hesap verebilirlik kavramlarinin kamu mali ydnetiminde tesisine yonelik temel

noktalari ifade edilmeye galisiimistir.

Performans esasli bitgenin bu sayilan yararlarinin yani sira bazi
sinirhliklari, zorluklan da mevcuttur. Bu aksaklik ve zorluklar (zerinde de
yeterli agiklamalarin yapilmasi performans esasli butge sisteminin nesnel bir

sekilde tahlil edilebilmesi agisindan gerekli bir durum olmaktadir.

Performans Esasl Biitce Sisteminin Sinirliklar.?"

e Performans esash bultcenin, bitgce ve performans bilgilerini verimli bir sekilde
kaynastirabilmesi ve anlamli bir rehberlik saglanabilmesi i¢in operasyonlarla ilgili
neredeyse glnlerce devam edecek olan yodun calismalar s6z konusu olacaktir.
Bu galismalar ¢ok zaman alacak ve her asamasinda liderlik 6n plana ¢ikacaktir.

e Cesitli zorluklarin varligi ya da g¢6zimlenememesi sorunun kaynaginin net
anlasiimamasi ve ¢dzimin ¢abuk uygulanamamasindan kaynaklanmaktadir. Bu
nedenle sorunlarin anlasiimasi ve dogru belirlenmesi hususunda sorunlar

yasanmaktadir.

211 hitp://www.performanceweb.org/performancebudgeting
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Bir cok kurum i¢in faaliyetlerin her program igin detayl olarak agiklanmasi énemli
Olclde zorlayici olmaktadir.

Faaliyetlerin maliyetlerinin belirlenmesi karmasiktir ve ciddi dizeyde efor
gerektirmektedir.

Muhasebe sistemlerinin performans esasli biitge sistemi ile uyumsuzlugu ciddi bir
karmasiklik yaratmaktadir. Muhasebe sistemlerinin bit¢ge uyumlu bir yapiya
kavusturulmasi, sistemin basarisi agisindan biyik 6nem tagimaktadir.

Yeterli esneklikten yoksun kurum yapilanmalarinin, performans esash bitge
sisteminin istedigi hizda hareket edememeleri bir bagka zorluk olarak kendini
gOstermektedir.

Ozellikle sistemin ilk uygulama yillarinda yeterli niteliklere sahip personel sikintisi
ortaya ¢gikmaktadir.

Siyasal ve toplumsal hesap verme mekanizmalarinin yetersizligi, performans

esasli batgenin verimliligini olumsuz yénde etkileyen bir durumdur.

Kurumlarin i¢ denetim sistemleri kuvvetlendiriimeden performans esasli bitgeye
gecis cesitli olumsuzluklar doguracaktir. Saglam bir i¢ denetim yapisinin varhgi,
kurumlara ayrilan kaynaklarin olumsuz kullanimini  énleyici bir durum
yaratacaktir.

Maddi olmayan, bireylere yobnelik ve sik tekrarlanmayan hizmetlerin
performansinin degerlendirilmesi zor olacagindan bu tiir hizmetlere performansa

gore kaynak tahsisi gliglesecektir.

3.1.3. Cok Yilli Biitce Uygulamasi

Performans Bitge uygulamasinin yaninda gelismis Ulkelerde, bitce

alaninda, gorllen bir diger 6nemli gelisme de c¢ok yilli butcelemenin

yayginlagsmasi ve genel kabul gérmesidir. Genel nitelikleri itibariyle ¢ok yill

butgeler, ilgili yila ait verilerin yaninda takip eden iki ya da G¢ yillik bir sirece

iliskin gelir ve gider tahminlerini de igermektedir.

Cok yill bitcenin gelismesindeki asil neden, bltcenin bir ydnetim

aracl olarak kullanilmasi ve orta vadede uygulanacak politikalarin ve
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yapilacak butge harcamalarinin belirlenmesini saglamasidir. Cok yilli bitce,
eger dogru ve gercek¢i tahminlere dayanilarak yapilmigsa, kamu mali
yOnetimine olumlu katkilar saglar. Cok yilli bltge uygulamalarinin
bltcelemede buyik reform sayilabilecek akimlarla ortaya ¢cikmasi bir tesadtf
degildir. CUnkl c¢ok yilli bltceleme, kamu harcamalarinin daha etkin

ydnetilebilmesi icin gelistirilen bir ydnetim aracidir.?'2

Gok yilli butgelerin  6nemli  bir 6zelligi, orta dbénemli bultce
projeksiyonlarinin, mevcut politikalarin  ve  gelecekteki tahminlerin
bilinebilmesine imkan saglayarak, kamu harcamalarinda saydamlig
artirmasidir. Orta dénemde hikimetin mali stratejilerinin ne oldugu bilinir ve
bunlar izlenebilir. Yillik bltcelerin, blylk harcamalari ileriki yillara ytkleyerek,
az miktarda 6deneklerle buyuk harcama gerektiren politikalarin uygulamaya

konulma yéntemlerine engel olabilmektedir.?'®

Gok yilh bitceleme veya bir bagka adla, “Orta Vadeli Harcama
Sistemi — Medium Term Expenditure Framework (MTEF)”, karar alicilarin
orta vadedeki harcama limitlerini 5ngérmelerine yardimci olan ve bu limitlerin
orta vadedeki harcama politikalari ve maliyetleri ile iliskilendirmesine imkan
veren kamu harcama programlarini gelistirmeye yonelik bir stregctir. Bu stre¢

temelde (i¢ yapi Gizerine kurulmustur?'*;

2 Emine Kiziltas, a.g.e., s. 17.

18 | F. Jameson BOEX & Jorge MARTINEZ — VAZQUEZ & Robert M. McNAB, Multi —
Year Budgeting: A Review of International Practices and lessons for Developing and
Transitional Economies, (gev. Ayse Glinay, Ersan Oz s. 1), Public Budgeting & Finance,
Summer 2000, s. 91-112.

214 http://www.worldbank.org
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Makro ekonomik yapiyla tutarli bir sekilde kamu harcamalari i¢in ayrilabilecek
kaynagin yukaridan asagiya dogru tahmin edilmesi,

Hem mevcut, hem de yeni uygulanacak olan politikalarin maliyetlerinin asagidan
yukariya dogru tahmin edilmesi,

Toplam kaynaklarla bu maliyetleri iliskilendiren (kargilagtiran) bir sistemin

olusturulmasi.

Ulkeler arasinda bazi farkhliklar géstermekle beraber cok yilli biitce

215,

uygulamalarindan su derslerin c¢ikarilacagi 6ngdrtlmektedir=™:

Gok yilli biitgeleme boyutu, gelismekte olan ve gecis asamasindaki Ulkeler igin
daha yararli bir maliye politikasi ve yénetim araci olabilir,

Gegis asamasindaki ya da gelismekte olan ekonomiler igin segilen yaklasim,
Ulkenin politik hedeflerini, butge kurumlarini ve geleneklerini ve idari kapasitelerini
yansitir,

Cok yilli bltgeleme uygulamasinin baglangici kademeli bir sliregtir,

Gok vyilli butgeleme, bltce slrecinde yer alan bakanhklarin olumlu ilgi

gOstermelerini tesvik etmek igin kullaniimalidir,

Gok yilli bitce yaklasimlarinin kullanilabilirligi 6nemli élglide orta dénemli bltge
tahminlerinin dogruluguna ve givenilirligine baglidir.

Cok yilli bir bitgce, hikimetin orta dénemli mali stratejisi ve politika

oncelikleri gercevesinde yillik butge muizakerelerinin yerlestiriimesi yoluyla

butge slrecine devamhlik kazandinr. Cari yil bltcelerinde gelecek yillara

iliskin projeksiyonlarin yer almasi, gelecek yil geldiginde, bir dnceki yilda

gelecek yil projeksiyonu olarak gdésterilen verilerin, cari yil bltge verilerini

yansitacak olmasinin batge politikalarinin uygulanmasinda takip edilebilir bir

devamlilik saglayacagi ifade edilmektedir.

216

2" http://www.bumko.gov.tr.

1% Emine Kiziltas, a.g.e., s. 18.
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Cok yilli bitgce uygulamasinda, bitce 6denek ve harcamalarinin orta
dénemde izlenebilmesi saglandigindan, orta vadede program ciktilar,
tahminleri ve gelecek yillara iliskin projeksiyonlari gérulebilir, amaglarla
hedefler arasindaki iligki kurulabilir ve yapilan periyodik degerlendirmeler
sonucu program sorumlusunun basar grafigi izlenebilir. Bltge slrecindeki
sorumluluk ve izlenebilirligin arttirlmasiyla, taahhit ve harcama 6nceliklerinin
yeniden gbzden geciriimesiyle, bltce &deneklerinin tahsisinde ve

kullaniminda etkinlik ve verimlilik tesvik edilir.?'”

Cok yillr bir bltce, bltce slrecinde yer alan bakanlklarin daha fazla
katilmini saglayarak, gesitli hukiimet birimleri arasinda igbirligini tesvik edici
bir arac olarak hizmet verir. Cok yilli bitce, ayni zamanda orta vadeli bir
hikimet programi niteligi aldigindan, butge aracihgiyla politik tercihlerini
uygulayacak olan hukimet Uyeleri arasinda uyum ve igbirligini tesvik
edicidir.”'®

Cok yilli butge, gelir ve harcama tahminlerinin birlikte yapilmasini
gerektirmektedir. Gelir ve harcama tahminlerinin gercek¢i tahmin edilip
edilmedigi, cok yilli bltcede izlenebildiginden, denetlenebilme agisindan

kolaylik teskil etmektedir.?'®

Cok yilli butge yaklasimi birgok potansiyel olumsuzluklara da sahiptir.

Yillik butce uygulamalarinda ileriye yonelik tahminlere asir givenme, mali

7 ak.,s. 17 —18.
218 3 k. ,s. 19.

219 Michael Spackman, Multi Year Perspective in Budgeting and Public Investment
Planning, http://www.oecd.org

96



politikalarda atalet ve esneksizlikle sonuglanabilir; asir iyimser ¢ok yilli
projeksiyonlar, aksi bir durumda, savunulmasi gi¢ kamu harcama
programlari i¢cin bir mazeret olarak kullanilabilir; belirlenen hedeflere ve
secilen yaklagsima bagll olarak c¢ok yilli bltce yaklasimi, gelisme gdsteren
yeterli yilhk butcelerin temel hedeflerinden dikkat ve kaynaklari saptirabilen

karmasik ve idari acidan maliyetli bir arag olabilir.?°

Bu aksakliklara ek olarak, bir énceki hukimet déneminde yapilmis
olan cok yilli bitgenin, yeni iktidara gelen bir hikimetin politikalarin
uygulamaya gecirmesi acisindan uygun olmayabilecegi; oldugundan daha
fazla tahmin edilen kaynaklarin, harcamalari kargilamakta yetersiz
kalabilecegi ve mali dengenin agik verebilmesi; kaynaklarin yanlis hedefler
icin kullaniimasi idari agidan c¢ok yilli bitgeyi maliyetli bir ara¢ haline
dbénustirebilmesi de diger sorun teskil eden olumsuzluklar arasinda yer

almaktadir.??’

Gok yill batgelemenin isleyisine yonelik bilgi vermek gerekirse sunlar
sOylenebilir; bltge yil igin Orta Vadeli Harcama Sistemi gcergevesinde sektore
(bakanliga veya kuruma) ayrilabilecek kaynaklar belirlenmekte ve her bir
programin veya ¢iktinin kaynak yapisi tespit edilmektedir. Tespit edilen bu
kaynak yapisi bitce hazirliklarinin basinda kurumlara agiklanmakta ve bu
aciklanan rakamlar sekt6r igin bir butge tavani olmaktadir. Bu sdrecin,
kuruluglarin bitce tekliflerinin kati bir blUtce sinirlamasina tabi olmasi ve

kaynaklar Uzerinde kuruluslardan gelecek olan baskiyl azaltmak suretiyle

220 | F. Jameson BOEX & Jorge MARTINEZ — VAZQUEZ & Robert M. McNAB, a.g.e., s.2.
21 Emine Kiziltas, a.g.e., s. 18 — 20.
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daha anlamli bir bitce hazirlanmasina imkan vermesi beklenmektedir. Kati
butce sinir olmazsa yillik bitge kaynaklarinin gereginden fazla yukumluluk
altina girecegi ve harcama kontroliinin de yetersiz kalacagi g6z énine

alinmasi gereken bir durumdur.#?

3.2. Turkiye’de Performansa Dayali Butce Sistemi

Tarkiye’de performansa dayali bitce sistemi esas olarak 1990° li
yillarin ortasindan itibaren gindeme gelmistir. Ancak bdyle bir bltce
sistemine gecilmesine ydnelik ortam ya da altyapi 6zellikle 1980’ den itibaren
hiz kazanan neo-liberal politikalardir. Turkiye'nin hizla dig ekonomiye
acllmasi, para ve mali politikalarini bu yénde degistirmesi ile kiresel sermaye
ulke ekonomisinden kendisine blyUk bir pay alarak hizla yayilmistir. Bu
yayllma dénemi, Turkiye’'nin hukuki, siyasal ve mali yapisini bastan asagi
degistirmistir. Bu degisimler cogunlukla negatif yénde olmus ve bu durumu
dizeltebilmek icin cesitli reformlar giindeme gelmistir. Devletin her alanina
ybnelik reform arayigi ve cabasi, tim dinyada kurulmasi ve uygulanmasi
planlanan kiresel sermaye dizeni c¢ergevesinde ilerlemekie ve

gerceklestiriimektedir.

22 Murat Arslan, Orta Vadeli Harcama Sistemi (Cok Yilli Biitceleme) ve Tiirkiye'de
Uygulanabilirligi , Sayistay Dergisi, Say1 54, Ankara, s. 6.
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3.2.1. Performansa Dayali Bliitce Sisteminin Tiirkiye’de Gliindeme
Geligi

Performansa dayali bitge sisteminin tlkemizde gtiindeme gelisi, 1980
sonrasi gelismeleri ile devletin pek ¢ok alaninda yasanan bozulmaya benzer
sekilde bltge sistemimizde ortaya ¢ikan tablo sonucu olmustur. Gergekten de
cesitli uygulamalar ile Tarkiye’de merkezi bitgenin bltlnligi ve tim devlet
birimlerini kapsayici 6zelligi blylk 6l¢clide zayiflatilmig, bltce digi fon
dizenlemeleri ile biltgce UGzerinde kontrol zorlagsmistir. Bu temel reform
gereksinimleri gergevesinde, basta Dinya Bankasi uzmanlarinin yer aldigi
gesitli yabanci uzmanlarin TUrk biUrokrat ve akademisyenleri ile yarattaga
cesitli projeler cercevesinde Turk mali sistemine ybnelik kdkla bir reformun
gerekliligi ve nasil bir ¢cdzim bulundugu net bir sekilde ortaya konmustur. Bu
calismalar sonucunda Kamu Mali Yénetim Projesi, Kamu Harcamalarinin ve
Kurumsal Yapinin Gézden Gegirilmesi (PEIR), OECD’nin Uye Ulkeler igin
Onerileri, IMF ve Dinya Bankasi anlasmalari gercevesinde mali yapimizda
blylk degisimler yasanmistir. Performansa dayali bitgce sistemi bu blylk

mali degisimin bltce ayagini olusturmaktadir.

3.2.1.1. Kamu Mali Yonetim Projesi

Tarkiye’de butce sisteminde yasanan degisim, genel olarak kamu mali
ybnetimi igerisinde kendini gdstermektedir. Bugiin Kamu Mali Yénetimi ve
Kontrol Kanunu ile kendisini net bir sekilde ortaya koyan degisim streci, 2003
yihnin eseri degildir. Bugin 6ngoérilen degisimlerin altyapisi 1995 yilinda

baglayan Kamu Mali Yoénetim Projesi’ne dayanmaktadir.
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Bu proje ile kamu mali ybnetiminin bastan asagl yeniden
yapilandiniimasi hedeflenmektedir. Proje, Dinya Bankasi uzmanlan

tarafindan yUratalmas ve sonuglari Hazine Mistesarligr’na sunulmustur.

Temel fikirlerin ortaya c¢ikanldigi Kamu Mali Yénetim Projesi'nin
uygulamaya gecirilmesi icin Dinya Bankasi’ndan, énce 10 Mart 2000
tarihinde Tarkiye Cumhuriyeti HOkOmeti adina gdnderilen bir mektupla,
“Ekonomik Reform Kredisi (ERL)” talebinde bulunulmus, bu mektup Dinya
Bankasi’'nca kabul edilmis ve Turkiye'ye 760 milyon dolarlk kredi agiimistir.
Ayrica bu kredi talebi mektubu icerisinde hikimet, 2001 butgesine dabhil
edilebilecek Onerilerin geligtiriimesi amaciyla, “Kamu Harcamalarinin ve
Kurumsal Yapinin Gézden Gecirilmesi (Public Expenditure and
Institutional Review PEIR)” calismasinin yapilmasi konusunda da Dinya

Bankas!’ nin destegini talep etmistir.?%

3.2.1.2. Kamu Harcamalarinin ve Kurumsal Yapinin Goézden

Gecirilmesi (PEIR) Caligmasi ve Diinya Bankasi Kredileri

PEIR GCahsmasi 2001 yilinin sonuna kadar tamamlanmistir.
Calismanin bittigi, bir “uluslararasi toplanti” ile kamuoyuna duyurulmustur.
Toplantinin adi “Etkin Devlet icin Kamu Harcama Yénetimi Reformu”

seklindedir ve 10 Aralik 2001 giinii Ankara’da yapilmistir.?*

223 hitp://www.treasury.gov.tr/peir_web.pdf

224 hitp://yonetimbilimi.politics.ankara.edu.tr/kamureformununkaynaklari.
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PEIR, kamu harcama ydnetiminin timune yoénelik bir reformun ana
hatlarini, neler yapilmasi gerektigini gésteren kapsaml bir ¢aligmadir. Biri
6zet olmak Uzere dokuz ana bélim seklinde hazirlanmistir. Bu bélimler;
O6zet, Tirk kamu harcama yo6netiminin genel goOrinim0, hdkimet
harcamalarinin analizi, varlklar, sorumluluklar ve mali riskler, saglk
sektdriindeki kamu harcamalari, eg@itim sonuglari ve kamu harcamalari,
politikalar, planlar ve butgeler icin kurumsal temel, finansal hesap verebilirlik
sistemi, daha etkili ve hesap verebilir hikimete dogru, seklinde

siralanmaktadirlar.

PEIR c¢alismasinin bitge agisindan 6nem teskil eden noktalari
oncelikle var olan kamu mali yonetimi yapisi igindeki olumsuzluklara ya da bir

baska deyisle bir durum tespitine yonelmistir.

PEIR caligsmasinin ilk béliminde butce ile ilgili gbrusleri 6zetlemek
gerekirse; varolan kamu harcama ydnetimi sisteminin yapisal zayifliginin
temelinde U¢ performans alaninda ¢ok basarisiz olmasi yer almaktadir; bitce

hazirhidr, biitce uygulamasi ve biitce denetimi.?®

Butce Hazirhgi Sorunu: Calismaya gére bitce hazirhdr asamasinin
Ulkemizdeki durumu modern ve basarili isleyen bir yapiya sahip degildir. lyi
igsleyen bir bltce sisteminin o6ncelikle kamu harcamalarinin ve kamu
gelirlerinin tOmUNnG kapsayan bir yapiya sahip olmasi gerekir ki hikiimet bu
bltce kavramasi g¢ergevesinde uygun makroekonomik politikalari yUrarlige

koyabilsin. Bitgenin hazirhk asamasinda tum kamu kesimini saramamasi,

225 hitp://www.treasury.gov.tr/peir_web.pdf , s. iii — Vii.
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bltce disi fon uygulamasi ile pek ¢ok kamu kurulusunun bitgce yaptirimi
disinda hareket etmesi nedeniyle saglikh politika Uretebilmek icin gerekili

bilgilerin olusturulmasinda zorluklar ve sikintilar yasanmaktadir.

Butce hazirligi ¢ercevesinde ele alinan bir baska 6nemli konu, butce
siniflandirmasidir. HUkimet  harcamalarinin  uygun  bir  sekilde

siniflandirilmasi, bitce analizi ve ydnetimi agisindan biyik 6neme sahiptir.

Calismaya gére OECD Ulkelerinin cogunlugu doért ana bdélimden
olusan bir siniflandirma uygulamaktadirlar; ekonomik, idari, fonksiyonel ve
program. Turkiye’de ise sadece ilk ikisinden olusan bir siniflandirma sistemi
vardir. Bu yapiyl degistirmeye yonelik 1970’lerde program siniflandirmasi
girisimi olmus ancak fazla verimli olmamis ve blylk &lcide gérmezden
gelinmistir.??® Fonksiyonel ve program siniflandirmalarinin olmamasi, biitge
ile politikalar arasindaki baglantinin olusturulmasi acgisindan blyUk sorun

teskil etmektedir.

Bir diger husus, Turk bltce sisteminin sadece tek bir yila odaklanmasi
ve daha sonraki yillara yoénelik bir gelisim plani ya da bir 6ngéra
icermemesidir. Bu dogrultuda calismada, Tarkiye’nin cok yilli bltcelemeye
gecmemis birkag OECD Ulkesinden biri oldugu vurgulanmakta ve orta vadeli
etkin planlarin uygulanabilmesi i¢in ¢ok yilli bitcelemenin énemi Gzerinde

durulmaktadir.

2% ak.,s.iv—v.
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Butce hazirligi asamasinda kurumlar arasi gérismelerin cok kisitli
olmasi ve bundan dolayi alt birimlerin bltge ihtiyaclarinin net bir sekilde

belirlenememesi bir diger sorun olarak ¢alismada ele alinmaktadir.

Butce Uygulamasi: PEIR ¢alismasinda blt¢e uygulamasi asamasi, i¢
kontrol, bUtce muhasebesi ve tedarik etme alt bagliklari ¢ercevesinde ele
alinmigtir. Buna gére, bltce uygulamalari Gzerinde asiri kontrol, verimsizligin
ve israfin 6nlenmesinde basarisizlida neden olmaktadir. Sistemin i¢c mali
denetim yapisi olduk¢a kati ve varolan dizenlemeler karsi israrh elegtirilerle
doludur. i¢ kontrol alaninda gerceklestirilecek modern bir reform, biitce
ybnetiminin tim asamalarina ybnelik bir gelisme elde edilmesi acisindan

blydk 6neme sahiptir.

Raporda bitgce muhasebesine ydnelik olarak muhasebe kanunumuzun
1927 yilina ait olmasi ve bu nedenle revizyona ihtiya¢ duyuldugu Uzerinde
durulmaktadir. Var olan muhasebe sistemi ile modern bitge sistemlerinin
gereksinimlerine uygun ortak standartlara sahip bir yapinin olmadigi ve kamu
kurumlarinin hazirladidi muhasebe tablolarinin tim kurumlara ydénelik bir

birlik, butliinlik géstermedigdi ifade edilmektedir.

PEIR, tedarik prosedlrini de incelemeye alarak mevcut tedarik
prosedurinin israfa ve kamu sektéri anlagmalarinin bozulmasina ya da

anlagsmalarda firsatlarin kagmasina neden oldugunu ifade etmektedir.

Butce Raporlamasi ve Denetimi: Calismaya gére butge
raporlamasinda bdtgenin  tUm kamu kurumlarini  bir b0Otin olarak

kapsayamamasi ve bu nedenle bilgilendirmenin sagdlikh olmamasi ve buna ek
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olarak fonksiyonel siniflandirmanin bulunmamasi 6ne ¢gikmaktadir.

Sayistay ve Yiksek Denetleme Kurulu’nun meclise sunduklari raporlar
ve iki dis denetleme kurumunun cumhurbagkan! ve basbakana sunduklari
raporlar c¢ergcevesinde ortaya c¢lkan gorinim, denetlemede hikimet
harcamalarinin biyldk bélimu ile butce disi harcamalarin denetim disi kaldigi

ve performans denetimi Gzerine yeterli dikkatin gdsterilmedigi seklindedir.

PEIR caligmasi ile ilgili dikkat ¢ekici diger noktalardan bazilari; kamu
harcama yonetimi — batce sisteminin, Maliye Bakanligi’'nca degil Hazine
Mistesarligi'nca degistiriimesi, Mustesarlik® ta ydritilen bu c¢alismanin
basinda Dlinya Bankasi’'ndan Anand Rajaram’in baskanliginda bir heyet
olmasi, bu caligmanin sonunda belirlenen stratejinin, Dinya Bankasi'nin
“Program Amagcli Mali ve Kamu Sektérd Uyum (PFPSAL)” adli kredileriyle
uygulamaya koyulmasi ve kamu harcama yonetimi —bUtce sistemine yénelik
degdisimin, 2001-2003 yillarini kapsayan Ug¢ yillik bir plana gbre yapilmasi

seklinde siralanabilir.

Tarkiye’nin mali ydénetiminde yasanan degisimde temel rol oynayan bir
diger énemli nokta, Diinya Bankasi Program Amagh Mali ve Kamu Sektor
Uyum (PFPSAL) kredileridir. Bu kredilerden ilki (PFPSAL — I) Diinya Bankasi
ile Turkiye arasinda 2001 tarihinde imzalanmistir.??” Bu kredi s6zlesmesinde
yer alan ¢ numaral cizelge ile yapilmasi planlanan reformlar ve alinacak

6nlemler belirtilmistir. Batge agisindan yapilmasi planlanan reformlar, kamu

227 T.C. Resmi Gazete, Sayi: 24461, 13 Temmuz 2001, s. 53 — 57.
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sektoru reformu bashgi altinda kamu harcama ydnetimi alt bashgi icerisinde

yer almaktadir.#®

Kamu harcama ydnetimi aslinda bagh basina butge ydnetimini ifade
etmektedir. Kamu harcama yoénetimi reformu, devletin butgesinin
hazirlanmasi, parlamentoda géristlmesi, uygulanmasi ve denetlenmesi ile

ilgili streglerde reform yapilmasi anlamina gelmektedir.

Kredide bu baglik altinda, kamu harcama yénetimi reformunu koordine
etmek amaciyla Maliye Bakanhgi, DPT Mustesarligi, Hazine Mlstesarhigi ve
Sayistay temsilcilerinden olugsan st dizey bir yoénlendirme komitesi
kuruldugu, fonlarin tasfiyesine ydnelik uygulamalarin tamamlandigini, bitce
kurumlari icin Devlet Mali Istatistiklerine (Government Finance Statistics

GFS) uyumlu bir biitge tasnifinin tamamlanmis oldugu ifade edilmektedir.?*®

24 Nisan 2002 tarihinde, Dinya Bankasi’'ndan, mali sektor ve kamu
sektdriine yonelik orta vadeli reform programlarinin desteklenmesi amaciyla,
1 milyar 350 milyon ABD Dolari tutarinda ikinci Program Amagli Mali Sektor
ve Kamu Sektéri Uyum Kredisi (PFPSAL — Il) saglanmasina yoénelik
calismalar tamamlanmistir. PFPSAL-II’ nin kamu sektéri bdlima, énceki
kredinin devami niteliginde olup kamu harcamalarinin ve yatirirm programinin
rasyonellestiriimesi ve kamuda etkin yOnetimin geligtiriimesi ile ilgili

diizenlemelere katkida bulunmaya ydneliktir.?%

28 3 k., s. 56.
22 T C. Resmi Gazete, Sayi: 24461, 13 Temmuz 2001, s. 56.

230 hittp://www.hazine.gov.tr/duyuru/basin/bilgi_notu_24nisan2002.htm
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Dinya Bankasinin kamu harcama yoénetimi reformu GOzerindeki etkin
roll, IMF stand-by anlasmalarinda ve OECD Tlrkiye raporlarinda ve Avrupa
Birligi 2003 Katiim Ortakligi belgesinde yer alan dizenlemeler ile de

desteklenmisgtir.

1998 yilinda IMF uzmanlariyla birlikte ¢alisilarak GFS (Government
Finance Statistics) Devlet Mali Istatistikleri esasina dayali yeni bir
siniflandirma modeli ortaya konulmustur. Daha sonra AB uyum sartlari
dogrultusunda AB ve uluslararasi standartlarla uyumlu bir kamu i¢ kontrol
sistemi olusturulmasi hedeflenmis ve Devlet Mali istatistikleri Avrupa

Birligi'nde uygulanan ESA95 standardina uygun hale getirilmistir.?'

Avrupa Birligi, Turkiye 2003 katilim ortakhdi belgesinde kisa vadeli
ekonomik kriterler basligi altinda IMF ve Dinya Bankasiyla mutabakata
varilan yapisal reformlarin uygulanmasinin saglanmasi ve 6zellikle kamu
harcamalarinin kontroliiniin saglanmasi sart kosulmaktadir.?? Ayni belgede
mali sektére ydnelik seffafligi saglayacak diizenlemelerin uyumlastirilmasi ve
uluslararasi standartlarin mali alanda uygulanmasi gerektigi belirtiimektedir.
Ayrica bélgelere yonelik kamu yatirimlarina iliskin éncelik kriterlerini ortaya
koyan cok yilli bitgeleme usullerinin olusturulmasi, ESA95 standartlarinin
uygulanmasi amaciyla Milli Muhasebe Metodolojisinin degistiriimesi, 2004 yili

bitgesi icin, Maliye Bakanhgi tarafindan yeni bitge kodu yapisinin bitge igi,

2 Maliye Bakanligi, Analitik Biitge Siniflandirmasi, Egitim El Kitabi, Biitge ve Mali Kontrol
Gn. Md., 2. Baski, Ankara, 2003, s. 3. Bu konu ile ilgili detayh bilgi “Analitik Bltge
Siniflandirmasi” adh bélimde yer almaktadir.

232 AB, Tiirkiye Katilim Ortakhigi Belgesi, s. 10. http:/ekutup.dpt.gov.tr/ab/kob/2003.pdf
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bltce disi ve dbéner sermayeli bitiin kamu kurumlarini kapsayacak sekilde

uygulanmasi istenmektedir.?*

3.2.1.3. OECD’nin Uye Ulkeler icin Degisim Onerileri

OECD {lkelerinin ¢odu son yillarda bitce sirecinde degisiklikler
yaptilar ve Ulkelerdeki butce sdrecindeki degdismelerin yénl birbirine
benzemektedir. Bu nedenle OECD Ulkelerinde bltge sirecinin isleyisine
ybnelik, OECD ve Dlnya Bankasi o6nerileri birgok bakimdan birbiriyle

benzesmektedir.

Onerilen bu degisiklikler hem PEIR calismasinda hem de degisimin
6nclst konumundaki OECD cercevesinde kisaca asagidaki basliklardan

olusmaktadir.

Orta Vadeli Blitce Sureci: Yillik butce sureci birden ¢ok yili kapsayan
orta vadeli bir cergceveye oturtulmaktadir. Birden ¢ok yillik bltge tahminleri
yapiimaktadir. Bdtiin UOlkeler orta vadeli mali amaglari resmi olarak
aciklamaktadir. Mali disiplin i¢in bltge toplamlarinin kontrolinin her bitge
sisteminin en basta gelen goérevi oldugu kabul edilmektedir. Bitce
buyukllklerini istikrara kavusturmak icin bltge buyuklUklerinin zaman icindeki
seyrinin kontrol edilmesinin gerektigi, cinki bunun sadece tek bir yil icinde
yapillamayacagi ve belli bir sdre¢ icinde gerceklestiriimesinin  mimkin
olabilecedi kabul edilmektedir. iste bu amagla orta-vadeli bir biitge cercevesi

gelistirme ve uygulama ydntemi benimsenmigstir. Orta vadenin énemi hem

2 ak.,s 13-17.
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hedefleri koyma bakimindan hem de butge denetimlerinin tek bir yila veya bir
sonraki yila ybnelik olmasi durumunda balt¢e kontrollerinin daha kolay
asllabilmesini engellemek bakimindan énemlidir. Orta-vadeli blt¢e gcercevesi

gelecekteki toplamlarin tahmini, bltce normlari, normlarin uygulanmasini

saglayacak yaptirim ydntemlerini kapsamaktadir.?**

Tarkiye'nin yillik bitceleme sisteminden uzaklasarak, birden fazla yila

yaygin biitcelemeye ydnelmesinin baslica sebepleri sunlardir®>:

e Planlar ile planlarin hayata geciriimesini saglayan kaynaklar arasinda iligki
kurabilmek yillik bitgeleme sistemi ile mimkin olmamaktadir. Bu sekilde biitce

stratejik karar mekanizmasi olma islevini yerine getirememektedir.

e Kisa vadeli harcama planlari ile ekonomik ve mali istikrari saglamak,
surdirlebilir kalkinmay! gerceklestirebilmek gibi makroekonomik fonksiyonlar

yerine getirilememektedir.

e Harcamaci birimler, butgenin hazirlanmasi esnasinda politikalarini ortaya koyan

kapsamli bir degerlendirme yapamamaktadirlar.

e Kuruluslarin bltge tavanlarinin ne olacagi 6nceden bilinememekte ve bu nedenle
kuruluslar da gelecege yoénelik cari ve yatinm harcamasi planlari
yapamamaktadirlar. Ayni zamanda kuruluslarin farkli kaynaklardan edinecekleri

gelirler de dngérilememektedir.

e Gegmis bir iki yila iligkin verilen 6deneklerin ne sekilde kullanildiginin, etkin ve
verimli  bir sekilde kullanihp kullanilmadidinin  gérilmesini  saglayacak
raporlamanin yani sira gelecek yil bitgesiyle istenilen édenekle ne kadar ¢ikti

saglayabilecegini gosterir raporlar sunulamamaktadir.

Tarkiye'de ¢ok yillh bltceleme sistemi, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma
Plani ile birlikte gindeme girmistir. Plana gére orta vadeli harcama

programina dayanan , yani planlarla batceler ve programlar arasindaki iligkiyi

2% hitp://www.oecd.org

2% Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas
Komisyonu Raporu, 8. Bes Yillik Kalkinma Plani, DPT, s 56 — 57.
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hedefleyen kamusal karar alma slreci ana hedef olarak belirlenmis ve bltce

sisteminin bunun Uzerine yapilandiriimasi énerilmistir.

Sekizinci Bes Yilhk Kalkinma Plani ¢ercevesinde olusturulan Kamu
Mali Y®netiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas
Komisyonu Raporunun 6ngdérdigi orta vadeli harcama sistemine dayanan
cok yilli biltceleme siireci su sekilde islemektedir;?*® gelecek yil biitcesi ve
onu takip eden iki yilin bitce blyUkllklerinin tespit edilmesi sireci, 6ncelikle
ekonomik ve mali yapinin tam bir resminin ¢ekilmesiyle baslamakta ve buna
g6re belli varsayimlarla gelecek G¢ yilhik dénem igin gelir ve harcama
projeksiyonlari  yapilmak  suretiyle  bir  makroekonomik  gerceve
geligtiriimektedir. Makroekonomik politikalarin basarili bir sekilde tasarlanmis
olmasi icin de iyi bir muhasebe ve raporlama sistemi gereklidir. Ayrica
merkezi kuruluglar (Devlet Planlama Tegkilati, Maliye Bakanligi, Hazine,
Merkez Bankasi...gibi) yaninda Sayistay gibi dis denetim kuruluslar da bu
strecte gbrev ve sorumluluk almaktadirlar. Bu birimler hikimetin ekonomik
yapiyla ilgili beklentilerine ve gdérutslerine gére de il, varsayimlarin ve veri
yapisinin belirleyicili inde kendi profesyonel degerlendirme kriterlerine gore
hikimetin - mali politikalarinin  ekonomiye etkilerinin  projeksiyonlarini
hazirlamakla ydkdmli olmaktadirlar. Bu agsamada raporlama yukidmlulukleri
getiriimekte ve denetimi, ylritmeden bagimsiz bir denetim organi tarafindan
(Sayistay) yapiimaktadir. Denetim ve raporlama mekanizmasi uygulamanin

etkinligini arttirmaktadir.

*%ak,s111-118.
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Butce Programlarina Tavan Getirilmesi: Yukaridan-asagiya
harcama sinirlari, toplam harcama tavani getiriimesi ve harcamalarin
harcamaci kuruluslara bu tavan icinde dagitilmasi, harcamaci kuruluglarin
O0deneklerine de Ust sinirlar getirmektedir. Harcamaci kuruluglarin kendi
bltge tekliflerini hazirlarken bu sinirlara uymasi zorunlulugu getirilmigtir.
Daha c¢ok caba yasamayl toplam, birlestiriimis bultgce pozisyonunu
denetlemeye ydneltmek amaciyla harcanmaktadir. Ulkelerin  biyik
cogunlugu yasama organina bultce stratejisini fiili bUtceden ayri olarak
degerlendirme olanagdl saglamaktadir. Bu reformlar batgenin etkin kaynak

dagilimi islevini daha iyi yerine getirmesini saglamay! hedeflemektedir.?*’

Bltge reformlar mali sistemi bu tlr bir merkezi kaynak dagitma
sisteminden uzaklasmaktadir. Harcamaci kuruluslara kendi bitge kisitlari
altinda kendi programlari arasinda harcamalarini dagitma ve degis-tokusun
nerelerde yapilabilecegi ile ilgili dneriler gelistirme yetkileri verilmektedir. Yani
strec tepeden belirleme yerine asagidan yukariya belirleme modeline dogru
degismektedir. Bu modelde butcenin bigimlendiriimesinde odak noktasi
harcama kalemlerinden politika 6nceliklerine dogru kaymaktadir. Burada
bltgce burosunun da roll farkhlagsmaktadir. Roli harcama kaydirmalarinin
getirecedi politika degisikliklerini hikimetin mali normlarina ve program
6nceliklerine uygun olarak toparlayip formule etmek olmaktadir. Blt¢e blrosu
teklif edilecek politika degisikliklerinde uyulacak rehber kurallar ve
prosedirler getirmekte, butgce bazini korumak ve politika degisikliklerinin

butce Gzerindeki etkilerini hesaplamayr mumkin kilacak veri tabanini

7 hitp://www.oecd.org
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gelistirmek, bakanlara ve kabineye politika teklifleri konusunda tavsiyelerde
bulunmak, programlarin uygulanmasi ve degerlendirmesi ve performans

dlcttleri gelistirmek roliini Ustlenmektedir.?*®

Butce Uygulamasinda Esneklik: Bltce uygulamasinda harcamaci
kuruluglara daha blyUk esneklik taninmaktadir. Bu belli sinirlar iginde
belirlenmis toplam &deneklerin bilesimini belilemede yuritme yetkisinin
arttinlmasi ve yasama organinin bit¢ce 6deneklerini her bir kalem icin veya
her bir program icin belirleme yetkisinin azaltiimasi anlamina gelmektedir.
YurGtmenin toplam bitgce bulyOkloguni ve &nceliklerini belirleme  yetkisi
daralirken tek tek kuruluglarin bltce bilesimi konusunda yasama kargisindaki

oransal gucl artmaktadir.

Meclisin Rollnin Gilclendirilmesi: Bltce siUrecinde meclisin
roliinin guglendirilmesi amaciyla blit¢enin parlamentoda degerlendirilmesi ile
ilgili usulleri de degistiriimektedir. Parlamentoda blt¢ce komisyonlarinin ve
meclis tartismalarinin etkinliginin distk olmasinin énemli bir nedeninin dogru
bltce bilgilerine ulasamamak ve bltceyi yeteri kadar inceleyememek oldugu
kabul edilmigtir. Bu amagla bir dizi reform yapilmigtir. Bunlarin bir kismi
harcamalari ve maliyetleri daha iyi izlemeyi amaglamistir. Muhasebe
sisteminin ve ydntemlerinin degismesi, tahakkuk muhasebesine gbére hesap
tutma bazi OECD {lkelerinde blylk Oncelige sahip olmustur. Genellikle

kamu muhasebesi sistemlerinin maliyetlerin dogru belirlenmesine uygun

2% ak.
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olmadigi ve maliyetlerle ilgili teknik bilginin de yeterli olmadidi kabul

edilmektedir.?*®

3.2.2. Analitik Biitce Siniflandirmasi

Ulkemizde, mevcut biitce kodlamasinda, siniflandirma sistematiginin
kaybedilmis olmasi, vyeterli bir kurumsal ve fonksiyonel siniflandirma
yapilamamis olmasi nedeniyle, analize elverigli bir ortam yaratilamamasi ve
mevcut kodlamanin uluslararasi karsilagstirmalarin  yapiimasina imkan
vermiyor olmasi yeni blt¢ce kodlamasi ve siniflandirmasi arayislarinin ortaya

¢ikmasina neden olmustur.?*

Devlet bltcesinin yeniden yapilandirilarak mali seffafligi saglamaya
calisacak olan bir uygulama olusturulmasi amaciyla, 1995 yilinda kamunun
yeniden vyapilandiriimasini  amaglayan “Kamu Mali Yénetim Projesi”
kapsaminda yeni bir bitge siniflandirmasi ¢alismalari baslatiimistir. Bu amag
dogrultusunda 1998 yilinda IMF uzmanlariyla birlikte c¢ahgilarak GFS
(Government Finance Statistics) Devlet Mali istatistikleri esasina dayali yeni
bir siniflandirma modeli ortaya konulmustur. Daha sonra bu siniflandirma,
Avrupa Birligi uyum sartlari dogrultusunda, AB ve uluslararasi standartlarla
uyumlu bir kamu i¢ kontrol sistemi olusturulmasina yonelik dizenlenmis ve
Devlet Mali istatistikleri Avrupa Birligi'nde uygulanan ESA95 standardina

uygun hale getirilmistir.2*'

%9 ak.
240 : o

Maliye Bakanhg, a.g.e., s. 4.
*'ak.,s. 3-4.
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Bu yeni bitce kodlama sistemi, yeni ve istenilen bitgeleme
sistemlerini uygulamanin mdmkin olabilece@i, program sorumlularinin
tespitine imkan veren, mevcut bltcede var olmayan fonksiyonel
siniflandirmanin saglanabildigi, detayh bir kurumsal kodlamaya yer vermekte
olan, ayni kodlamanin konsolide butceli kuruluglar digindaki kuruluglarda da
uygulanabildigi, uluslararasi karsilagstirmalara imkan veren, 6lgme ve analize
elverigli bir kodlama sistemi olarak kamuoyuna duyurulmakta ve bu 6zellikleri
ve ayrica analize elverigli istatistik verileri Uretmeye imkan vermesinden

dolayi, Analitik Biitce Siniflandirmasi olarak adlandiriimistir.?%?

Analitik Blutce Siniflandirmasi’nin sistematigini olusturan kurumsal,
fonksiyonel, ekonomik ve finansman tipi siniflandirma seklinde doért temel

siniflandirma vardir:24®

a- Kurumsal Siniflandirma: Buitce sistemi icinde yer alan idari yapi
temel alinarak olusturulan kurumsal siniflandirma; siyasi ve idari
sorumlulugun  belirlenmesini  ve  program  sorumlularinin  tespitini
hedeflemektedir. Bu &6zellige ek olarak, bu siniflandirmada ayni anayasal
otoriteye tahsis edilen kaynaklarin ayni kodda yer almasi benimsenmistir,
bagl ve ilgili kuruluslara verilen kaynaklar, kurulusun bagh bulundugu kurum
kodunda vyer alacaktir. Siyasi veya burokratik olarak ydnetim yetkisi,

kurumsal siniflandirmanin temel kriteri seklinde kabul gérmustir. Bu

242 3 k. ,S. 4.

?* Serkan Cura, Tiirkiye’de Mali Seffafligi Saglamaya Yonelik Bir Uygulama: Analitik
Biitce Siniflandirmasi, Marmara Universitesi |ktisadi ve Idari Bilimler Fakiltesi Dergisi,
2008 yili, Cilt:18, Sayi:1, Istanbul.
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siniflandirmada  dért dizeyli ve sekiz haneli bir kodlama sistemi

benimsenmistir;

e birinci dizey; bakanliklari ve anayasal olarak esdeger kurumlari
belirlemektedir. Bakanliklarla birlikte 24 kurum?** birinci diizey kodlari

olusturur,

e ikinci dlzey; birinci dizeyde tanimlanan yoneticilere Kkarsi

mustesarlar gibi dogrudan sorumlu birimleri kapsar,

e (cunci dizey; ana hizmet birimleri gibi ikinci dizeye bagh birimleri

kapsar,

e dordiincu dizey; destek ve lojistik birimleri ile politikalari uygulayan

birimleri kapsamaktadir.

b- Fonksiyonel Siniflandirma: 1973 Mali yilinda PBS’ nin
uygulamaya konulmasindan bu yana, bu butge sisteminden beklenen optimal
faydayl saglayamamasinin en blyUk nedeni olarak gdsterilen ve bir tirll
gerceklestiriiemeyen fonksiyonel siniflandirma; devlet faaliyetlerinin tlrind

gdstermek lizere tasarlanmistir.2*

Fonksiyonel siniflandirmanin igeriginde; kisilere veya ticari kesime
sunulan hizmetlerle iligkisiz ve devlet tarafindan yapilmasi gerekli faaliyetler

olan genel idare hizmetleri,(genel kamu hizmetleri, savunma isleri ve

24Cumhurbaskaniigi, TBMM, Anayasa Mahkemesi, Yargitay, Danistay, Sayistay,
Bagbakanlik, Adalet Bak., Milli Savunma Bak., igigleri Bak., Dis Isleri Bak., Maliye Bak.,
Milli Egitim Bak., Bayindirlik ve iskan Bak., Ulastirma Bak., Saglik Bak., Tarim ve Kdy igleri
Bak., Calisma ve Sosyal Guvenlik Bak., Sanayi ve Ticaret Bak., Enerji ve Tabii Kaynaklar
Bak., Kiltlr Bak., Turizm Bak., Orman Bak. ve Cevre Bakanhg.

245 Maliye Bakanhgi, a.g.e , s. 5.
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hizmetleri ile kamu dizeni ve givenligi isleri ve hizmetleri) topluma, ailelere
ve kisilere verilen dogrudan hizmetleri iceren toplumsal ve sosyal hizmetleri,
cevre koruma hizmetleri ve ticari faaliyetlerin dizenlenmesi ve daha verimli
surddrdlmesiyle ilgili devlet harcamalarini igeren, genel idare organlari
tarafindan sinai kuruluslara arastirma, ticari tanitma faaliyetleri, jeolojik
arastirma sonuclari ve belirli sanayi gruplarinin teftisi ve didzenlenmesi
hizmetlerinin yaratilmesi ile ekonomik kalkinma, bdlgesel dengesizliklerin
giderilmesi, istihdam firsatlarinin yaratiimasi gibi devlet amaglarinin

olusturdugu, ekonomik hizmetler yer almigtir.

c- Finansman Tipi Siniflandirma: Genel devlet tanimina giren butin
kurumlarn kavrayabilmek icin ihtiya¢c duyulan, devirli 6denekleri izlemek igin
geligtiriimig, harcamanin hangi kaynakla finanse edildigini gdsteren ve tek
haneli koddan ibaret olan bir siniflandirmadir. Finansman tipi kodlar; genel ve
katma butge, sosyal glvenlik kurumlari, 6zerk kuruluglar, déner sermayeler,

6zel 6denekler, dis proje kredileri ve bitce disi fonlardan olusmaktadir.

d- Ekonomik Siniflandirma: GFS esaslarina goére olusturulan bu
siniflandirma; devlet faaliyetlerinin, milli ekonomi Uzerindeki etkilerine goére
gruplanmasiyla olusturulmustur. Devlet faaliyetlerinin, milli gelir ve piyasa
ekonomisi Uzerindeki etkilerinin 6lciimesini amagclayan bir siniflandirmadir.
Bu siniflandirma; butge politikalarinin secici bir sekilde uygulanmasini

saglamaktadir.

Analitik Bitgce Siniflandirmasina dikkat edildiginde, bitge verilerinin
IMF’'nin “GFS El Kitabi’nda belirtilen ekonomik, fonksiyonel ve idari

siniflandirmaya uygun olarak siniflandinidigi,ayrica, butge buyUklUklerinin
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briit olarak kaydedilmesi gerektigi de vurgulanmistir. Onem arz eden (egitim,
saglik, savunma gibi) harcama programlarinin hedeflerini gdsteren bir metnin
de butge dokimaninda bulunmasi gerektigi béylece harcamalarla ne kadar
refah artisi saglanacag: incelenmesi gerektigi de [IMF kriterlerinde

belirtilmistir.24®

Analitk Biatgce Siniflandirmasindan  beklenilen faydalar; bitge
politikasinin  esnekligini  ve seciciligini artirmak, bdtce hazirligini,
uygulamasini, uygulama sonuglarini daha ayrintili ve sistematik olarak
planlamak, izlemek ve degerlendirmek, kamu kurumlarinin ydrattokleri
hizmetleri, finans kaynaklarini ve maliyetlerini izlemek seklinde siralamak

mimkinduir.?4

3.2.3. Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu ile Kamu Mali

Yonetim Sistemimize Getirilen Diizenlemeler

3.2.3.1. Kamu Maliyesine iliskin Temel Diizenlemeler

Kanunda kamu mali yoénetimi, kamu kaynaklarinin tanimlanmis

standartlara uygun olarak etkili, ekonomik ve verimli kullaniimasini

saglayacak yasal ve ydnetsel sistem ve siirecler olarak tanimlanmistir.?*®

248 hitp://www.imf.org.
247 Maliye Bakanlidi, a.g.e. , s 50.
248 5018 Sayili Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunu, (KMYKK) md 3/m

116



Burada, ifade edilen etkinlik, verimliik ve ekonomiklik terimleri
performans yoOnetiminin alt agihmlandir. Dolayisiyla mali  ydnetimin

performansa dayali olacagi yasal hiikim altina alinmistir.

Kanunda kamu maliyesinin temel ilkeleri sayilmigtir. Bu ilkeler kisaca
incelendiginde; kamu maliyesinin kamu gérevlilerinin hesap verebilmelerini
saglayacak sekilde uygulanmasi, maliye politikasinin makroekonomik ve
sosyal hedefler ile uyumlu bir sekilde olusturulmasi ve yudritilmesi, kamu
mali yénetiminin ekonomik, mali ve sosyal etkinligi birlikte saglayacak sekilde
yuratilmesi, kamu maliyesinde etkin gelir elde edilmesi ve harcama
yapilmasi icin gerekli analiz yéntemlerinin (maliyet — fayda, fayda — etkinlik,
vs) kullaniimasi gibi temel ilkeler ile karsilagsiimaktadir. Bu ilkeler genel olarak
degerlendirildiginde ve dinyadaki benzer uygulamalar da dikkate alindiginda

performans ydnetimine yénelik olduklari acik¢a anlasiimaktadir.?*

Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununda mali seffafiga iliskin
hukimler de 6n plana ¢ikmaktadir. Buna gbére her turli kaynagin elde
edilmesi ve kullaniimasinda denetim saglamak amaciyla kamuoyunun

zamaninda bilgilendirilecegi hilkkme baglanmistir.?°

Mali yapida seffaflik ile baglantili olarak memurlarin her konuda hesap
verebilmeleri hikim altina alinmistir. Buna gdére, her tirli kaynagin elde
edilmesi ve kullaniimasinda sorumlu olanlar yetkili mercilere hesap vermek

zorundadirlar,®' Mali seffaflik ve hesap verebilirlik ilkesini hayata gegirmek

249 Bkz. http://oecd.org , http://www.imf.org , http://www.performanceweb.com
250 KMYKK , md 7.

%' ak., md 8.
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amaciyla Ust yoneticilerin ve bultceyle 6denek tahsis edilen harcama
yetkililerinin, idari sorumluluklar ¢ercevesinde her yil faaliyet raporlan
dlizenlemeleri ve bu raporlarin, stratejik planlama ve performans programlar
uyarinca yuarutilen faaliyetleri, belirlenmis performans goéstergelerine gore
hedef ve gerceklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini
aciklayacak sekilde hazirlanmasi hikim altina alinmistir.22 Boylelikle st
ybneticiler kendi faaliyetlerini dlzenli olarak rapor edip kamuoyuna
duyuracaklardir. Bu raporlarin bir 6rnegi Sayistay’a verilir ve Sayistay,
mabhalli idarelerin raporlari hari¢ idare faaliyet raporlarini, mahalli idareler
degerlendirme raporunu ve genel faaliyet raporunu, dig denetim sonuglarini
dikkate alarak goraslerini de belirtmek suretiyle Tarkiye Blyik Millet

Meclisi’ne sunar.?®®

Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu ile kurumlarin performans
esasl yoOnetimi gerceklestirmek amaciyla katihmcilik ilkesi dahilinde
stratejik planlama yapacaklart hikme baglanmistir. Bu durumun kamu

hizmetlerinin istenilen kalitede olmasi i¢in gerekli oldugu ifade edilmistir.

Stratejik planlama, Kamu Yo6netimi Temel Kanun Tasaris’'/nda Kamu
kurum ve kuruluslarinin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve
politikalarini, hedef ve dnceliklerini, performans Olgltlerini, bunlara ulasmak

icin izlenecek yOntemler ile kaynak dagilimlarini iceren planlama seklinde

%2 a k. ,md 41.
23 ak., md 41.
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tanimlanmistir ve kamu kurumlarinin bltcelerini stratejik amaglara uyumlu ve

performans esasli olarak hazirlamalari belirtilmistir.?>*

3.2.3.1. Performans Yénetimine iligkin Diizenlemeler

Performans ydnetimine iligkin en dikkat c¢ekici noktalardan biri,
zarardan sorumluluk konusunda zararin, sorumlularina &dettiriimesi

hikmoduir.2®

Bdylelikle kamuyu zarara ugratanlar, yani personel, bu zararin bedelini
ddeyecektir. Bu hikim, kamuda etkinligin 6n plana c¢ikarilmasi hedefi
dogrultusunda hikme baglanmistir. . Kaynaklarin, zarara ugratmak suretiyle
kaybi, etkinsizlige neden olacagi icin bunun zarar verene ddettirilerek telafi
edilmesi 6ngorilmektedir. Kamu zararinin tespitinde nelerin g6z o6ntne
alinacagl kanunun 71. maddesinde maddeler halinde sayilmigtir. Eski
dizenleme olan Muhasebe-i Umumiye Kanununda ise zarardan sorumluluk
hususu sadece usulstzlik yapilarak devletin zarara ugratiimasi hali igin

diizenlenmistir.2%

Performansa dayali ydnetim anlayisi cercevesinde, mali istatistikler
konusuna iliskin olarak, devlet muhasebe sisteminin buna uygun olarak
dizenlenmesi hilkme baglanmistir.?®” Yeni devlet muhasebe sisteminde

amag etkinlik ve uluslararasi standartlara uygunluktur. Mali istatistiklerin,

2% Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasarisi (KYTKT) md. 3/ ¢

2% KMYKK, md 48.

2% 1050 Sayili Muhasebe — i Umumiye Kanunu (MUK) md. 22/b — IlL.
27 KMYKK, md 49.
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uluslararasi standartlara uygun olarak butunlik, guvenilirlik, kullaniglilik,
ybntemsel gecerlilik ve ulasilabilirlik ilkeleri g¢ercevesinde hazirlanmasi
kanunun 52. maddesinde yer almaktadir. Mali istatistikler ilgili kurumlarca,
belirlenen standartlara uygun olarak hazirlanip Maliye Bakanhgdrna
gbnderilecek ve ilgili istatistikler Maliye Bakanhdi tarafindan derlenecektir.?*®

Bu duzenlemeler mali seffafligi ve hesap verebilirligi gerceklestirmeye yonelik

uygulamalar olarak ele alinmaktadir.

Uygulama agisindan énemli bir bagka dizenleme ise bltcede nakit
esasindan tahakkuk esasina gecilmesidir. 1050 sayili Muhasebe- i Umumiye
Kanununun 3. maddesinde, bltce hesaplarinin yénetim dénemi (jestiyon)
esasina go6re gerceklestirilecegi Dbelirtiimigtir.  Yonetim dbénemi hesabi
ybnteminde, her gelir tahsil edildigi yil, her gider ise yapildigi yil bltcesine
kaydedilmektedir. Tahakkuk esasli muhasebede ise kamu gelir ve giderleri
tahakkuk ettirildikleri mali yilin blt¢esinde goésterilir. Kamu Mali Yénetimi ve
Kontrol Kanununda “Kamu gelir ve giderleri tahakkuk ettirildikleri mali yilin
hesaplarinda gdsterilir. Bltce gelirleri tahsil edildigi yil, butce giderleri ise
6dendigi yiIl muhasebelestirilir’” denilmek suretiyle tahakkuk esasli muhasebe

sistemi hilkme baglanmistir.?>®

Boylelikle bitcelerde sapmalarin énine
gecilmesi hedeflenmigtir. Bu dizenleme c¢ercevesinde, butceler ile kesin
hesaplar arasindaki farklarin bir élcide de olsa azaltilmasi ve her yil ne

kadar mali igslem yapildiginin net olarak ortaya konulmasi planlanmistir.

2% a.k., md 53.
9 a.k., md 51.
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3.2.3.1. Biitce Sistemine iligkin Diizenlemeler

KMYK kanununda butge sisteminin yapisina iliskin yeni dizenleme
asagidaki tabloda gdsterilmistir. Bu tablodaki yapilanmaya ek olarak énemili
bagka dizenlemeler de bulunmaktadir. Buna gére; bltgeler stratejik plana
uygun olarak performans olcutlerine gdére hazirlanip, uygulanip, kontrol
edilecektir. Ayrica, butceler hazirlanirken gelecek iki yilin tahminleri de
hazirlanir ifadesi ile Gi¢ yillik biltcelemeye gecis siireci baslatilmistir. Ug yillik
bltceleme ile maliye politikasinin etkinliginin arttinimasi, mali disiplinin ve
mali seffafhgin saglanmasi, hikimet faaliyetlerinde belirliligin ve dolayisiyla
glvenin saglanmasi gibi unsurlar hedeflenmektedir. Diger yandan,
bltcelerde mali iglemlerin kapsamli ve saydam bir sekilde yer almasi
saglanarak agikhk, dogruluk, mali saydamlik ilkeleri ¢cergevesinde uygulama

yapilmasi kanunda yer alan bir diger husustur.

KMYK kanunu ile mali ydénetim ve bitcenin kapsami genislemis ve
genel ydnetim tanimi getirilmistir. Genel yénetim kavrami, merkezi ydnetim,

sosyal glvenlik kurumlari ve mahalli idareleri kapsamaktadir.

Merkezi ybnetim iginde devletin temel faaliyetlerinin yerine getirildigi,
kamusal ve yari kamusal mallarin dretildigi kurumlar yer almaktadir.?®® Bu
cercevede merkezi ydnetim bltcesi, genel bitce, 6zel bltce ve dizenleyici

ve denetleyici kurum biitgelerinden olusmaktadir.2®

%0 Oner, a.g.e. , s. 6509.

%! Ergan Oz, Ersin Kaplan, Tirk Mali Sisteminin Yeniden Yapilandiriimasi,

http://www_icisleri.gov.tr./tid/dergi/446_243_262.doc.
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Sekil 1: Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile Getirilen Yeni Biitce Sistemi

BUTCELER

|

Merkezi
Yoénetim Bltgesi

!

Sosyal Glvenlik
Kurumlari Bitgesi

e Emekli Sandigi

e SSK

e Bag-Kur.

e Tarkiye Is Kurumu
Gen. Mudarlugu

e Eregli Kébmar
Havzasi Amele
Birligi Biriktirme

ve Yardim Sandigi
Toplam 5 kurum

!

Mahalli idareler
Bltgesi

e [ Ozel
Idareleri
o Belediyeler
o Kbovler

Genel Biitce

e Cumhurbagkanligi
e TBMM

e Bakanliklar

¢ Yiksek yargi organlari

e Bazi mustesarliklar

e Merkezi durumdaki
kurumlar (DIE, DPT, Diyanet
isleri Bagkanhgi, YDK, vs)

e Daha o6nce katma bitge
kapsaminda olan bazi
kurumlar  (Tarim  Reformu
Genel Mdurlagu, Karayollar
Genel Midirlagi, Devlet Su
Isleri  Genel Muadarlaga,
Orman Genel Midarlagi, Koy
Hizmetleri Genel Muadurlagu,
Petrol isleri Genel Midirltgi,
Sosyal Hizmetler ve GCocuk
Esirgeme Genel Midirlagd)

e Toplam 54 kurum.

'

Ozel Biitce

* Yiiksek Ogretim Kurulu

e Universiteler

e Merkezi durumda olan bazi
merkezler ve baskanliklar ve
bazi miistesarliklar (TODAIE,
Tark Dil Kurumu Bagkanligl,
TUBITAK, TRT, Kredi ve
Yurtlar Kurumu, Devlet
Tiyatrolari Gen. Md., TSE,
Turk Patent Enstitis(, Milli
Piyango, Tirkiye Muhasebe
Standartlari Kurulu, Savunma
Sanayi Mistesarlidi, vs)

e Daha 6nce katma bitce
kap-saminda olan kurumlar
(Vakiflar Genel Mudirlaga,
Genglik ve Spor Genel
Mudarlaga ile Hudut ve
Sahiller Saglik Genel
Mudarlaga ve Universiteler)
e Toplamda (iniversiteler
ve 49 kurum.

'

Diizenleyici ve
Denetleyici Kurumlar
Biitcesi

RTUK

BDDK

SPK

e Enerji Piyasasi
Diizenleme Kurumu
e Telekominikasyon
Kurumu

e Kamu ihale Kurumu
¢ Rekabet Kurumu

e Seker Kurumu

e T(tln, TGtin Mamulleri
ve Alkollii icecekler
Piyasasi Dizenleme
Kurulu

e TMSF

e Toplam 10 kurum

Kaynak: Ersan Oz, Ersin Kaplan, Tirk Mali Sisteminin Yeniden Yapilandiriimasi,
http://www_icisleri.gov.tr./tid/dergi/446_243_262.doc.
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Sekilde de goérulduglu Uzere, Katma bitce kaldinimis, bu
kapsamda yer alan kamu idareleri, idari ve mali statllerine gore genel butceli

veya 6zel bitceli hale getirilmigtir.

Uluslararasi standartlara gére yeniden belirlenerek tanimlanan
butce trleri ile uluslararasi karsilastirmalar yapilabilmesine olanak taninmasi
amagclanmis ve bu cercevede; genel bltce, 6zel bltce, dizenleyici ve
denetleyici kurum butgesi, sosyal guivenlik kurumlar bitcesi ve mahalli

idareler biitcesi olmak iizere toplam bes biitce tiri olusturulmustur.?®?

Kamu Mali Yénetim ve Kontrol kanununda &ngérilen bir diger
dizenleme olan yeni bitce sistemi siniflandiriimasi ile birlikte bitce kod
yapisi da degismistir. 2004 yilindan itibaren program bitce sistemi terk
edilerek Analitik Bitce sistemine gecilmistir. Analitik bitce sistemi Kamu Mali
Yoénetimi ve Kontrol Kanunu’nun 10. maddesinde dizenlenen performansa
dayali bat¢celeme uygulamasi ile birincil olarak ilgili ve buradaki diizenlemeye
paralel bir uygulamadir. IMF’nin GFS (Government Finance Statistics=
Devlet Mali istatistikleri) siniflandirma sistemi ve ESA 95 (European System
of Integrated Accounts= Avrupa BuitlUnlestiriimis Hesaplar Sitemi) esasina
gbre hazirlanmistir. Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununda “bUtgeler...
uluslararasi standartlara uygun olarak belirlenen bir siniflandirmaya tabi
tutularak hazirlanir ve uygulanir’ denilerek bitcenin uluslararasi standartlara

gbre hazirlanmis olmasinin yasal cergevesi gizilmistir.2%3

%2 Oner , a.g.e. , s. 659 — 661.
263 KMYKK, md 13/k
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Tim bu gelismeler c¢ergcevesinde, bitgenin igerigi, niteligi ve
hazirlanma sdreci Uzerinde temel belirleyici olan 5018 sayili Kamu Mali

Yoénetimi ve Kontrol Kanununda butge hazirlama sdreci su sekilde ifade

edilmektedir?®*:

Maliye  Bakanligi, merkezi idare bligce  kanunu  tasarisinin
hazirlanmasindan ve bu amagla ilgili kamu idareleri arasinda koordinasyonun

saglanmasindan sorumludur.

Merkezi idare blitgesinin hazirlanma streci, Bakanlar Kurulunun Mayis
ayinin sonuna kadar toplanarak kalkinma planlari, kurulus stratejik planlari ve
genel ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda temel makro politikalari, ilkeleri,
hedef ve gdsterge niteligindeki temel ekonomik blytlklikleri de iceren orta vadeli
programi kabul etmesiyle baslar. Orta vadeli program, ayni sire iginde Resmi

Gazetede yayimlanir.

Orta vadeli program ile uyumlu olmak (lizere, gelecek (g yila iliskin toplam
gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef acik ve borglanma durumu ile kamu
idarelerinin édenek teklif tavanlarini iceren ve Maliye Bakanldi tarafindan
hazirlanan orta vadeli mali plan, Haziran ayinin on besine kadar Yiksek Planlama
Kurulu tarafindan karara baglanir ve Resmi Gazetede yayimlanir.

Bu dogrultuda, kamu idarelerinin bltce tekliflerini ve yatirrm programini
hazirlama sdrecini yénlendirmek (zere; Blitce Cagrisi ve eki Bltce Hazirlama
Rehberi Maliye Bakanliginca, Yatirnrm Genelgesi ve eki Yatirim Programi
Hazirlama Rehberi ise Devlet Planlama Teskilati Mistesarliginca hazirlanarak

Haziran ayinin sonuna kadar Resmi Gazetede yayimlanir.
... Gelir ve gider tekliflerinin hazirlanmasinda su noktalar dikkate alinir;

e Orta vadeli program ve mali planda belirlenen temel biyliklikler ile ilke ve

esaslar,

e Kalkinma plani ve yillik program oéncelikleri ile kurumun stratejik planlari

cercevesinde belirlenmis édenek tavanliari,

e  Kamu idarelerinin stratejik planlari ile uyumlu c¢ok yilli bltceleme
anlayigi,idarenin performans hedefleri

264 5018 Sayili Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunundan alinmistir. (madde 16 — 19)
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3.2.3.1. Mali Denetime Yonelik Diizenlemeler

Denetim; Kamu Yonetimi Temel Kanun Tasarisinda su sekilde

tanimlanmistir.?®

‘kamu kurum ve kuruluglarinin faaliyet ve igslemlerinde hatalarin
onlenmesine yardimci olmak, c¢alisanlarin ve kuruluslarin gelismesine,
yb6netim ve kontrol sistemlerinin gecerli, gtvenilir ve tutarli hale gelmesine
rehberlik etmek amaciyla; hizmetlerin slre¢ ve sonuglarini mevzuata,
onceden belirlenmis amag ve hedeflere, performans d&lgltlerine ve kalite
standartlarina gére; tarafsiz olarak analiz etmek, karsilastirmak ve dlgmek;
kanitlara dayali olarak degerlendirmek, elde edilen sonuglari rapor haline

getirerek ilgililere duyurmaktir.”

Tanimdan da gorilecegi Uzere klasik denetimin yaninda performans
denetimi, yani amaca yoénelik denetim de yapilmasi gerekmektedir. Sayistay
Kanun Tasarisi Taslaginda kanunun amaci acgiklanirken performans esaslilik
hususu Uzerinde durulmustur. Dolayisiyla Sayistay Kanun Tasarisi Taslagi,
bu yeniden yapilanma calismalarinin denetim ayagdini tamamlayici

niteliktedir.

Kamu Ydnetimi Temel Kanun Tasarisinda i¢ ve dis denetim olmak
Uzere iki denetim 6ngorilmastir. I denetimin amaci hatalarin 6nlenmesi,
risk ve zayifliklarin belirlenmesi, iyi uygulama érneklerinin yayginlastiriimasi,

ybnetim sistemlerinin ve siireclerinin gelistiriimesidir.?%°

Dis denetim ise kamu kurum ve kuruluglarinin hesap verme

sorumlulugu cergevesinde butlin faaliyet, karar ve iglemlerinin, kurumsal

265 KMYKK, md. 38.
266 9.k. , md. 38.
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amag, hedef ve planlara ve kanunlara uygunluk yéniinden incelenmesi ve

sonuglarinin degerlendirilmesidir.?®”

Bu ayrimdan goérllecedi gibi ic denetim amaci uygulamadaki
aksakliklarin giderilmesi ve sirecin daha iyi bir sekilde isletiimesine
yOnelikken, dig denetim ise kurumlarin hesap vermelerine yoneliktir. Tasarida
ayrica, mali denetim, hukuka uygunluk denetimi ve performans denetimi

yapiimasi hilkkme baglanmistir.

Sayistay Kanun Tasarisi Taslagl ile Sayistay’'in gérev alanin
genisletiimesi 6éngoérilmektedir. Sayistay, genel butgeli idareler, dzel bitgeli
idareler, duzenleyici ve denetleyici kurumlar ile sosyal guvenlik kurumlarini,
mahalli idareleri, 6zel kanunlarla anonim ortaklik seklinde kurulmus olanlar
da dahil olmak Gzere diger kamu idarelerini, bunlarla ilgili kuruluslari ve kamu
idareleri butcelerinde yer alip almadigina bakilmaksizin tim kamu
hesaplarini, fonlarini, kaynaklarini ve faaliyetlerini denetleyecektir.?®®

Sayistay’in gérev alanini genigleten bu dizenleme ile getirilen bir diger

énemli yenilik de KiT’lerin Sayistay denetimi kapsamina alinmig olmasidir.

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda i¢ kontrol sistemi
dizenlenmigtir. i¢  kontrolin amaci kamu gelir, gider, varlk ve
yukamlaltklerinin etkili, ekonomik ve verimli bir gsekilde y&netilmesini
saglamaktir. Bununla birlikte adi gecen islemlerde hukuka uygunlugu

saglamak, yolsuzluk ve usulstzlikleri énlemek, karar olusturmak ve izlemek

" ak. , md. 39.
%8 Ersan Oz, Ersin Kaplan, a.g.m., http:www.icisleri.gov.tr/tid/dergi/446_243 262.doc.
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29 ¢ kontrol risk

icin dizenli veriler elde etmek de diger amaglardir.
analizlerine dayal olarak yapilacaktir. Kontroll risk analizi ydéntemi kullanarak
gerceklestirmek olaya nesnellik katmaktir. Rasgele bir kontrol yerine risk

analizlerine dayali bir kontrol sistemi daha etkin olabilecektir.?”

KMYK kanunu i¢ kontrol uygulamasini bir hukuka uygunluk denetimi
olarak 6ngdrmektedir. Etkinlik denetimi hususunu i¢ denetim adi altinda

dizenlemektedir.

ic denetim faaliyetleri, mali yénetim kanununda, “idarelerin yénetim ve
kontrol yapilari ile mali iglemlerinin risk y®netimi, ybnetim ve kontrol
sureclerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek ydnlinde sistematik,

surekli ve disiplinli bir yaklagimla ve genel kabul gérmis standartlara uygun

olarak gerceklestirilir’ seklinde ifade edilmistir.?”’

Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile i¢c denetim koordinasyon

kurulu olusturulmasi hikme baglanmistir. Buna goére i¢ denetim koordinasyon

kurulunun gérevleri su sekilde siralanmistir®’?:

e ¢ denetime iliskin denetim ve raporlama standartlarini belirlemek, denetim
rehberlerini hazirlamak ve gelistirmek.

e Uluslararasi uygulamalar ve denetim standartlariyla uyumlu risk degerlendirme
yOntemlerini gelistirmek.

e Kamu idarelerinin denetim birimleri ile isbirligini saglamak.

269 KMYKK, md.56.
270 Ersan Oz, a.g.e., http:www.icisleri.gov.tr/tid/dergi/446_243 262.doc

271 KMYKK, md. 63.
22 3. k., md. 67
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e Yolsuzluk veya usulsltzliklerin ortadan kaldiriimasi igin gerekli énlemlerin

alinmasi konusunda 6nerilerde bulunmak.

e Kamu idarelerine, risk alanlari iceren konularda 6zel denetim yapilmasi igin

Onerilerde bulunmak.
e ¢ denetgilerin egitim programlarini diizenlemek.

e ic denetciler ile Ust yoneticiler arasinda gériis ayrihg bulunmasi halinde
anlasmazhgin giderilmesine yardimci olmak.

e ¢ denetim raporlarini degerlendirerek sonuglarini konsolide etmek ve yillik rapor
halinde Maliye Bakanina sunmak.

e Islem hacimleri dikkate alinmak suretiyle ilce ve belde belediyeleri iin i¢ denetci

atanip atanmayacagina karar vermek.
e ¢ denetgilerin atanmasina iliskin diger usul ve esaslari belirlemek.
e ¢ denetgilerin uyacaklari etik kurallari belirlemek.

Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununda dig denetime iliskin
hususlarin kanunla dizenlenecedi hikme baglanmistir. Burada Sayistay
Kanun Tasarisi Taslagina atifta bulunulmaktadir. Sayistay Kanun Tasarisi
Taslagi ile disg denetim dizenlenmistir. Sayistay’in bagimsizhigi taslagin 34.
maddesinde “Sayistay denetim gbérevinin planlanmasi, programlanmasi ve
yurdtilmesinde talimat almaz” denilmek suretiyle yasal olarak vurgulanmigtir.
Taslakta, denetimin idarenin bditin iglem ve faaliyetleri ile i¢ kontrol

sistemlerinin incelenmesini ve performans denetimi kapsadigi belirtiimektedir.

Sayistay Yasa Tasarisi Taslagi ile getiriimesi planlanan énemli bir
degisiklik de Sayistay’in vize ve tescil igslemlerinin kaldiriimasidir. Gogunlukla
idari nitelikte islemler olan vize ve tescil iglemlerinin Sayistay’in gérev
alanindan c¢ikarilmasi ile Sayistay sadece dis denetim yapan bir kurum haline
getiriimektedir. Bu dlUzenleme dis denetim konusunda uluslararasi

standartlara uygun olarak yapilmistir. Mali yeniden yapilanma strecine
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baktigimizda IMF’ ye verilen ¢esitli niyet mektuplarinda Sayistay’in énceden

kontrol islevinin ortadan kaldirilacag! ve i¢ denetim ile i¢ kontrol iglevlerinin

harcamaci kuruluslara kaydirilacagi taahhiit edilmistir.?”®

273 30/07/2003 tarihli IMF Niyet Mektubu (m.10) ve 25/07/2003 tarihli IMF Niyet Mektubu.
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Turkiye, Osmanli imparatorlugunun son dénemlerinden, 6zellikle
Tanzimat devrinden beri, hedef olarak Bati dizeyinde gelismis bir devlet
orgutlenmesine odaklanmigtir. Cumhuriyet Dénemine kadar bu modern
devlet yapisinin olusturulmasi saglanamamigtir. Cumhuriyet ydnetimi ile
yokluklar icerisindeki bir Glke yeni bastan, sifirdan yapilandirilarak modern bir

devlet haline getirilmistir.

Cumhuriyetin kurulugundan 20. ylGzyilin ortalarina kadar bircok alanda
oldugu gibi bitce agisindan da énemli gelismeler yasanmis, klasik bitce
sistemi ilk defa tam olarak uygulanmaya konulmustur. Bu noktada butgenin
yasal cercevesinin olusturulmasinda dénemin ileri devletleri Fransa ve

Almanya’nin hukuki altyapisi etkili olmustur.

Geligsmis Ulkelerden bitce alaninda etkilenmeler ilerleyen tarihlerde
artarak devam etmistir. Cesitli uzmanlarin tlke yénetimimize yénelik var olan
ve olmasi gereken durumu ortaya koyan raporlari, ABD’nin ve Avrupa’nin
gelismis devletlerinin  6zellikle bltce ybnetiminde yasadiklar geligim,

Tarkiye’de de bu ydonde calismalarin giindeme gelmesine neden olmustur.

Turkiye, Ozellikle Ikinci Dinya Savasi sonrasinda uygulanmaya
baslanan bir ¢cok politika ve 1973 yilinda Plan Program Bitce Sisteminin
uygulamaya konmasindan gunimize kadar stren hemen her tarli mali
dizenlemede yabanci kuruluglarin ve gelismis kapitalist Glkelerin etkilerine
maruz kalmistir. Ozellikle 1980 sonrasinda diinya genelinde bircok Ulkede

oldugu gibi, Turkiye de gelismis kapitalist Glkelerin ihrag ettigi yonetim
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yaklasimlarinin etkisi ve yonlendirmesi ¢ergevesinde bir gelisme gdstermistir.

Kapitalist ekonomi sistemi igerisinde olugsan ve daha sonra
kiresellesme kavraminin da etkisiyle varhgini saglamlastiran yeni dianya
dizeni, iki tip ulus devlet yapisi olusturmustur. Bunlardan birincisi gelismis
kapitalist Ulkelerdeki merkez ulus devlet ya da gercek ulus devlet olarak
adlandirabilecegimiz, politika gelistiren ve gelistirdigi politikalari kendi
cikarlan dogrultusunda gelismekte olan llkelere yayarak fayda elde etmeyi
hedefleyen ulus devlet yapisi; ikincisi ise digsa bagimli, merkez devletlere
eklemlenen ve kapitalist sistem igerisinde etkisi zayif bir cevresel ulus devlet

ya da s6zde ulus devlet yapisidir.

Bu devlet yapilanmasi, Tarkiye acgisindan incelendiginde, Tlrkiye’'nin
1950 — 1960 arasinda liberal politikalar gercevesinde, ticari emperyalizmle
karsilastigl, 1960 — 1979 yillari boyunca planli kalkinma adi altinda kapitalist
ekonomiye bagimhhgmnin ve eklemlenmesinin arttigi bir dénem oldugu,
1980°’den ginUmulze kadar ki dénemde finansal serbestlesme ile Tlrk
burokrasisinin bagta ekonomi ve maliye olmak Uzere idari agidan etki
alaninin daraldigi, karar mekanizmalarinin érgltsel anlamda el degistirdigi,

dis baski ve ydnlendirmeler altinda politika Uretildigi gérilmektedir.

Bu tespit cercevesinde Tirkiye Cumhuriyetinde bltge ybnetiminde
yasanan degisimin de benzer bir gelisim gésterdigi sdylenebilir. Turkiye’de
buglne kadar uygulanan bitge sistemlerinin hazirlik galismalari ve uygulama
asamasl! dis Ulkelerin etkisi altinda gelisme gdstermistir. Cumbhuriyetin ilk
bltce sistemi olan klasik butge sistemi, sistem ve mevzuat olarak Almanya ve

Fransa mali yapilanmalari érnek alinarak olusturulmustur. Burada bdyle bir
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uygulamanin genel kabul gdrmesinde Osmanl’'nin  kdhnemis devlet
yapilanmasi kullanilarak modern bir devlet ydnetiminin kurulamayacaginin
net bir sekilde goérilmis olmasi ve Cumbhuriyet’in ilk yillarinda uygulanan
liberal ekonomi anlayisi etkili olmustur. Bu noktada sistem dis kaynakli
olmasina ragmen yodnetim aldigi kararlarda diga bagimh bir uygulama
gbstermemeye ve denk bltceler olusturarak dis bor¢lanmalardan korunmaya

calhismistir.

Ozellikle 1950 ‘den itibaren biitge ydnetiminde de dis dinyanin
Tarkiye Uzerindeki etkisi artmis ve Refah devleti anlayisi ¢cercevesinde gesitli
yénlendirmeler ile yeni bir bitge sistemi, program bitce sistemi, gindeme
gelmis ve uygulamalarda giderek dis tavsiyeler ve goérlsler daha ¢ok deger

gbérmeye baslamistir.

1980°den itibaren gelismis ulus devletlerin gelismekte olan ulus
devletlere yonelik politika Uretme glcU artmis ve bu politikalari uygulamalari
hizlanmigtir.  Bugln yasanan degisimler c¢ercevesinde ele aldigimiz
performansa dayall biutce sistemi degdisikligi bu politikalarin Turkiye agisindan

mali yénetimde geldigi son noktadir.

Tarkiye’de son on yilik dénemde, dis baskl ve ydnlendirmeler
cercevesinde c¢ok sayida reform uygulamaya konmustur. Uluslararasi
kuruluslar arasinda, OECD bu reformlarin sdrikleyicisi konumunda yer
almistir ve ayni gérise sahip IMF, Dinya Bankasi gibi kuruluglar politika
dretilmesi ve bu politikalarin mali agidan desteklenmesi asamalarinda 6nemli
rol Ustlenmiglerdir. Son yillarda, birgok OECD Ulkesi devletin rolinu ve

islevlerini kokllU sekilde degdistirme cabalarina ve kamu ydnetimi reformlarina

132



sahne olmustur. OECD Ulkelerinde yapilan bltce reformlari bir yandan devlet
harcamalarinin daraltiimasini  bitge aciklarinin azaltiimasi ve kamu
borglarinin sinirlandiriimasi yolu ile saglamaya caligirken, bir yandan da
performans kistaslari gelistirmek yoluyla kamu kesiminde kaynak dagilimi

etkinliginin arttiriimasini hedeflemigtir.

OECD ulkeleri arasindaki bu degdisim cizgisine yodnelik calismalar
Tarkiye’'de yaklasik on yil édnce baslamis ve 5018 sayili Kamu Mali Yénetim
ve Kontrol Kanunu ile ylrarlige girmistir. Ayni felsefenin kamu yénetiminin
her alanina yayillmasi ve uygulanmasi hususunda Kamu Yd&netimi Temel

Kanunu Tasarisi ¢gercevesinde calismalar devam etmektedir.

Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunu ile Turkiye'deki mali y6netim
yapisi bastan asagdi degismekte, tamamen yeni bir ydnetim anlayisi,
yaklagimi 6n plana ¢ikmaktadir. Boyle bir degisim planlanirken Ulkemize has
dizenlemeler olusturulmasi Uzerinde fazla durulmadigi ve diger OECD
Ulkelerinde 6nceden tamamlanmis reformlar da g6z 6niine alindidinda, temel
bir reform paketinin dis 6neriler ¢ergevesinde uygulanmasinin planlandigi

g6rilmektedir.

Ozellikle gelismekte olan (lkelere yonelik etkilerinin  ve
ybénlendirmelerinin tartismasiz oldugu OECD, IMF, DTO, DB gibi uluslararasi
kuruluglarin kendi felsefeleri dogrultusunda bu Ulkelerde uygulanmasini
istedikleri &neriler, yaptinmlar kapitalizmin, serbest piyasa ekonomisinin
gelistiriimesine, bunun &nindeki engellerin kaldiriimasina ve kaynaklarin
gelismis Ulkelerin sermaye yapilarina aktariimasina yoéneliktir. Bu amag¢

dogrultusunda Utlkemiz agisindan son elli yillik dénem igerisinde uluslararasi
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kuruluglarin énerileri dogrultusunda uygulamaya konulan reformlar, éncelikle
var olan yapinin bozulmasina neden olmug ve buglin gelinen nokta ile bu
bozulan yapi kapitalist sistem cercevesinde, kiresel sermayenin éncelikleri
dogrultusunda, yeniden dizenlenerek merkez ulus devletlerin kontroliindeki
kiresel sisteme tam bir gekilde entegrasyonun saglanmasina yoénelik bir

gelisim gOstermigtir.
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EKLER

Ek- 1: Kamu idarelerine Yénelik Biitce Cetvelleri

(1) SAYILI CETVEL
GENEL BUTCE KAPSAMINDAKI KAMU iDARELERI

1- Tarkiye Bayuk Millet Meclisi
2- Cumhurbaskanlhgi
3- Bagbakanlk
4- Anayasa Mahkemesi
5- Yargitay
6- Danistay
7- Sayistay
8- Uyusmazlik Mahkemesi
9- Yiksek Secim Kurulu
10- Adalet Bakanhgi
11- Milli Savunma Bakanhgi
12- icigleri Bakanhg!
13- Digisleri Bakanligi
14- Maliye Bakanligi
15- Milli Egitim Bakanlig
16- Bayindirlik ve iskan Bakanhg!
17- Saglik Bakanhgi
18- Ulastirma Bakanhgi
19- Tarim ve Kdyisleri Bakanhgi
20- Galisma ve Sosyal Glvenlik Bakanhgi
21- Sanayi ve Ticaret Bakanhg:
22- Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanhg:
23- Kltdr ve Turizm Bakanlgi
24- Cevre ve Orman Bakanligi
25- Millt Guivenlik Kurulu Genel Sekreterligi
26- Milli istihbarat Tegkilati Mistesarligi
27- Jandarma Genel Komutanligi

28- Sahil Givenlik Komutanhgi
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29- Emniyet Genel MUdurligu

30- Diyanet isleri Bagkanlig

31- Devlet Planlama Tegkilatl Mistesarligi

32- Hazine Mustesgarligi

33- Dis Ticaret MUstesarligi

34- Gumrik MUstesarligi

35- Denizcilik MUstesarligi

36- Avrupa Birligi Genel Sekreterligi

37- Bagbakanlik Yiksek Denetleme Kurulu

38- Devlet Personel Bagkanhgi

39- Ozirluler idaresi Bagkanligi

40- Devlet istatistik Enstitisii Bagkanlig

41- Devlet Su igleri Genel Midurliigi

42- Karayollari Genel Midarltga

43- Koy Hizmetleri Genel MUdirlGga

44- Tapu ve Kadastro Genel Mudurliga

45- Devlet Meteoroloji isleri Genel Mudirltgu

46- Tarim Reformu Genel Madurlaga

47- Orman Genel Mudarlaga

48- Petrol igleri Genel Midirligi

49- Sosyal Hizmetler ve Gocuk Esirgeme Kurumu Genel Madirlagu
50- Aile Arastirma Kurumu Baskanhgi

51- Kadinin Statiisi ve Sorunlari Genel Maduirlaga
52- Sosyal Guvenlik Kurumu Baskanligi

53- Basin-Yayin ve Enformasyon Genel MudirlGga

54- Darphane ve Damga Matbaasi Genel Midirligi

136



(1) SAYILI CETVEL
OZEL BUTCE KAPSAMINDAKI IDARELER

1- Yuksekdgretim Kurulu
2- Universiteler
3- Ylksek Teknoloji EnstitUleri
4- Ogrenci Secme ve Yerlestirme Merkezi
5- Atatlrk Kiltdr, Dil ve Tarih Yliksek Kurumu Baskanligi
6- Atatlrk Arastirma Merkezi
7- Atatirk Kaltar Merkezi
8- Tark Dil Kurumu Baskanhgi
9- Tark Tarih Kurumu Bagkanligi
10- Tiirkiye ve Orta Dogu Amme idaresi Enstitiisii
11- Tarkiye Bilimsel ve Teknik Arastirma Kurumu
12- Tarkiye Bilimler Akademisi Bagkanligi
13- Turkiye Adalet Akademisi Bagkanligi
14- Avrupa Birligi Egitim ve Genglik Programlari Merkezi Baskanligi
15- Yakin ve Ortadogu Calisma Egitim Merkezi
16- Kredi ve Yurtlar Kurumu Genel Mudarliga
17- Genglik ve Spor Genel Madurlaga
18- Devlet Tiyatrolari Genel MadirlGga
19- Devlet Opera ve Balesi Genel MuadirlGgu
20- Tarkiye Radyo ve Televizyon Kurumu Genel Midarlaga
21- Vakiflar Genel Madurlaga
22- Hudut ve Sabhiller Saglik Genel Madurlaga
23- Turkiye Muhasebe Standartlar Kurulu
24- Tark Akreditasyon Kurumu
25- Turk Standartlari Enstitusl
26- Milli Produktivite Merkezi
27- Turk Patent Enstitlsi
28- Turkiye Sanayi Sevk ve idare Enstitlisi
29- Ulusal Bor Arastirma Enstitlist
30- Turkiye Atom Enerjisi Kurumu
31- Savunma Sanayi Mistesarligi
32- Milll Savunma Bakanligi Akaryakit ikmal ve NATO POL Tesisleri isletme Bagkanhg!
33- Kiigiik ve Orta Olgekli Sanayi Gelistirme ve Destekleme idaresi Baskanlig!
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34- Ihracati Gelistirme Etiit Merkezi

35- Ekonomik Kiiltiirel Egitim ve Teknik Igbirligi Bagkanhg
36- Ozel Cevre Koruma Kurumu Baskanlig

37- GAP Bdlge Kalkinma idaresi Bagkanhg

38- Ozellestirme idaresi Baskanligi

39- Toplu Konut idaresi Baskanligi

40- Arsa Ofisi Genel Madurlaga

41- Dogal Afet Sigortalari Kurumu

42- Elektrik Isleri Etiit idaresi Genel Mudurliigu

43- Maden Tetkik ve Arama Genel Madurlaga

44- Ceza ve infaz Kurumlari ile Tutukevleri is Yurtlari Kurumu
45- AdIT Tip Kurumu Bagkanligi

46- Refik Saydam Hifzissihha Merkezi Baskanligi

47- Yiiksek ihtisas ve Arastirma Hastanesi

48- Milli Piyango idaresi Genel Midirligu

49- Spor-Toto Genel Mudurliga

50- Kefalet Sandiklar

(1) SAYILI CETVEL
DUZENLEYIiCi VE DENETLEYiCi KURUMLAR

1- Radyo ve Televizyon Ust Kurulu

2- Telekominikasyon Kurumu

3- Sermaye Piyasasi Kurulu

4- Bankacilik Dizenleme ve Denetleme Kurumu

5- Enerji Piyasasi Dizenleme Kurulu

6- Kamu ihale Kurumu

7- Rekabet Kurumu

8- Seker Kurumu

9- Tutdn, Thtlin Mamulleri ve Alkollii ickiler Piyasasi Diizenleme Kurumu

10- Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu
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(IV) SAYILI CETVEL
SOSYAL GUVENLIK KURUMLARI

1- T.C. Emekli Sandigi Genel Midarlaga
2- Sosyal Sigortalar Kurumu Baskanhgi
3- Bag-Kur Genel Madirluga

4- Tlrkiye is Kurumu Genel Mudurliigii

5- Eregli Kbmir Havzasi Amele Birligi Biriktirme ve Yardim Sandigi Baskanhgi
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Ek - 2: 1950 — 2000 D6nemi Maliye Bakanhgi Teskilat Yapisi

(1950 — 1983)
2996 s. Kanun
Maliye Bakanligi

(1983 — 1993)
178 s. KHK

Maliye ve Giimriik Bakanhgi

(1993 — 2000)
484/543 s. KHK
Maliye Bakanhgi

A — MERKEZ TESKILATI
1. Mustesarlik

. Ozel kalem Mudarligo
. Maliye Tetkik Kurulu

. Teftis kurulu

. Hesap Uzmanlari Kur.

. Bankalar Yem.Mur.Kur.

N OO o0 A 0N

. Bashukuk MUs. ve
Muhakemat Gn. Md.

8. Bltge ve Mali Kontrol Gn.Md

9. Muhasebat Gn.Md.

10. Gelirler Gn. Md.

11. Milli Emlak Gn. Md.

12. Hazine Gn. Md.

13. Personel ve id.is.Gn.Md.

14. Levazim ve Kiy.Kag. Md.

15. Darphane ve Damga

Matbaasi Gn. Md.

A — MERKEZ TESKILATI
1. Mistesarlik

. Ozel kalem Mudarligo
. APK Baskanhgi

. Teftis kurulu

. Hesap Uzmanlari Kur.

o O A~ W DN

. Bashukuk MUs. ve
Muhakemat Gn. Md.

7. Butge ve Mali Kontrol Gn.Md

8. Muhasebat Gn.Md.

9. Gelirler Gn. Md.

10. Milli Emlak Gn. Md.

11. Personel Genel Md.

12. Gumrukler Gn. Md.

13. GUm. Muh. Gn. Md.

14. Kontrol Gn. Md.

15. Tasis Gn. Md.

16. Dis lligkiler Dairesi

17. Bagh ve ligili Kuruluslar
Dairesi Bagkanhgi

18. Avrupa Toplu. Koor. Dairesi
Baskanligi

19. Egitim Dairesi

20. idare ve Mali isler Bsk.

21. Muhabere ve Elkt. Dai. Bgk.

22. Savunma Sekreterligi

23. Basin ve Halkla ilis. Mis.

A — MERKEZ TESKILATI
1. MUstesarlik

. Ozel kalem Mudiirligi
. APK Baskanligi

. Teftis kurulu

. Hesap Uzmanlari Kur.

o g A~ W DN

. Mali Suclari Arastirma
Kurulu (1996)
7. Bashukuk Mis. ve
Muhakemat Gn. Md.
8. Bitge ve Mali Kontrol Gn.Md
9. Muhasebat Gn.Md.
10. Gelirler Gn. Md.
11. Milli Emlak Gn. Md.
12. Personel Genel Md.
13. Maliye Yiksek Egitim
Merkezi Bsk.
14. Tasis Gn. Md.
15. Avrupa Toplulugu ve
Dis lliskiler Dairesi Bsk.
16. idare ve Mali isler Bsk.
17. Bilgi Islem Dai.Bsk.
18. Savunma Sekreterligi

19. Basin ve Halkla ilis. MUs.
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(1950 — 1983)
2996 s. Kanun
Maliye Bakanhg:

(1983 — 1993)
178 s. KHK

Maliye ve Gumriik Bakanhgi

(1993 - 2000)
484/543 s. KHK
Maliye Bakanhgi

B - BAGLI VE ILG. KUR.LAR
1. Emekli Sandigi

2. Devlet Malzeme Ofisi

3. Milli Piyango idaresi

4. Maliye Okulu

5. Kefalet Sandigi

6. Devlet Yatirim Bankasi

7. Vergiler itiraz komisyonlari

ile Vergi Temyiz Kom.

C — TASRA TESKILATI
1. Defterdarlik
a. Gelir Md.
b. Vergi Dai. Md..
c. Takdir Kom. Bgk.
d. Il Muhasebe Md.
e. Saymanlik Md.
f. Milli Emlak Md.
g. Mal Madarluga
2. Muhakemat Md.
3. Kambiyo Md.

B - BAGLI VE ILG. KUR.LAR
. Emekli Sandigi

—_

2. Devlet Malzeme Ofisi
3. Milli Piyango idaresi
4. Maliye Okulu
5. Kefalet Sandigi
6. Tekel Gn.Md.
7. Cay Igl. Gn.Md.

8. Arsa Ofisi Gn.Md. (1990)

C - TASRA TESKILATI
1. Defterdarlik
a. Gelir Md.
b. Vergi Dai. Md..
c. Takdir Kom. Bsk.
d. Il Muhasebe Md.
e. Saymanlik Md.
f. Milli Emlak Md.
g. Personel Md.
h. Mal Madarlaga
2. Muhakemat Md.

B - BAGLI VE ILG. KUR.LAR

1. Emekli Sandigi

2. Devlet Malzeme Ofisi

3. Milli Piyango idaresi
(1996’da Devlet Bakanlhigina
baglandi)

4. Maliye Okulu

5. Kefalet Sandigi

6. Arsa Ofisi Gn.Md.
(1999'da Devlet Bakan.
Bagland)

C — TASRA TESKILATI
1. Defterdarlik
a. Vergi Dairesi Bsk.
b. Gelir Md.
c. Vergi Dai. Md..
d. Takdir Kom. Bsk.
e. il Muhasebe Md.
f. Saymanlik Md.
g. Milli Emlak Dai. Bsk.
h. Milli Emlak Md.
1. Personel Md.
j. Mal Madarlaga
2. Muhakemat Md.
3. Gelirler Bolge Md.

Kaynak: Erdogan Oner “Osmanl imparatorlugu ve Cumhuriyet Déneminde Mali idare”,
Maliye Bakanhgi APK Baskanligi Yayini, No. 2005/369., Ankara, 2005, s.607 — 608.
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Yiiksek Lisans Tez Ozeti

Ozsen, Umut, Cumhuriyet Dénemi Biitce Yonetimi Uzerine Bir inceleme,

Yuksek Lisans Tezi, Danisman: Prof.Dr. Birgil Ayman Giiler, 151 s.

Tirkiye’de biitce yénetimi, Osmanh imparatorlugu’nun son vyillarinda
cesitli geligsmeler gostermis olsa da, modern bir ydnetim vyapisina
Cumhuriyet’in kurulusu ile kavusabilmistir. Butce yonetimi ile, devletin
kaynaklarinin net bir sekilde belirlenmesi ve bu kaynaklarin toplumun
ihtiyaclari dogrultusunda en verimli sekilde kullaniimasi hedeflenmektedir. Bu
hedefe ulagsmak icin butce yonetimi, cumhuriyet donemi boyunca, degisen
sartlar ve ihtiyaclar dogrultusunda cesitli degisimler yagamistir.

Bu calisma, bilitce yonetimi alaninda yasanan bu degisimi Turkiye’'de
gindeme gelen ve uygulanan G¢ biitce sistemi cercevesinde
donemlendirmektedir. Bu amacla calisma, Klasik Bilitce Sistemi, Program
Bitce Sistemi, Performansa Dayali Bitce Sistemi olmak Ulzere ¢ bolime
ayrilmistir. Her boliim, sistemlerin tanitimini, Tirkiye’de glindeme gelis seklini,

hazirlik caligmalarini ve idari yapilanmalarini icermektedir.

Sonu¢ boéliiminde, Cumhuriyet’in kurulus yillarindan glinimize kadar
butce yonetimi alaninda yasanan degisimin genel bir degerlendirmesi
yapiimakta ve bu degisimin kaynaklari, giindeme gelisleri, uygulama
calismalan ve elde edilen sonuclari tartisiimaktadir.



ABSTRACT

('.")zgen, Umut, An_Examination of the Budget Management in Turkey,

Master’s Thesis, Advisor: Prof. Birgil Ayman Giiler, 151 p.

The modern budget management started to take place in Turkey with the
establishment of the republic. The aim of budget management is to define the
goverment’s resources clearly and use them in an efficient way for the society
needs. To realize these aims, budget management had been changed few times

in line with changing conditions and needs.

This study indicates the changing of budget management in three period
of budget systems that were practiced in Republic of Turkey. The classical
budget system, the programme budget system and the performance based
budget system are the three chapters of this study. Each chapter indicates the
explanation of the system, history of the systems in Turkey, practices of the
systems and the administrative structure of the systems.

The study concludes with a general evaluation of three chapters. The
explanation of the resources, applications and the consequences of the
changes in budget management are also included in conclusion part.



