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OZET

CUMHURIYET DONEMI BUTCE UYGULAMALARI UZERINE
BIiR DEGERLENDIRME

Serkan ISIK
Kastamonu Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii
[ktisat Anabilim Dali

Danisman: Dr. Ogr. Uyesi M. Yunus CELIK

Yirmi birinci ylizyilla birlikte, kiiresellesme kavrami etki alanini iyice genisletmis,
ve biitiin diinyada etkilerini belirgin sekilde hissettirmeye baglamigtir. Kiiresellesme
ilkelerin sadece iktisadi, siyasal ve sosyal etki alanlarini etkilememis, bunun yaninda
devletlere ekstrafiskal fonksiyonlarda yiiklemistir. Bu fonksiyonlar sonucunda kamu
mali yonetim sistemlerinde ve devletin etki alanlarinda degisiklere yol agmustir.
Dolayistyla degisen bu sistemler biitceleme yapisini da etkilemistir.

Kamusal faaliyetlerin ifa edilmesinde etkin bir rolii olan biitgenin kamu mali
yonetimine en 6nemli katkilarindan biri de kamusal kaynaklarla kamusal harcama
dengesini olusturmasidir.. Kamusal kaynaklar-kamusal hizmetler arasindaki dengeyi
kurmak amaci giiden biitceler bazi analitik biit¢e sistematiklerinden yararlanir. Kamu
mali yOnetiminde idarenin etki g¢ercevesinin ¢izilmesinde devlet harcamalarinin
GSYIH igerisindeki payinin bilinmesi gerekir. Bu minvalde 90’11 yillara gelininceye
degin kamu biitge sistemleri kamu kaynaklarmin akiler sekilde kullanmasim
icermemis daha ¢ok yonetim sistemlerine baski yapan gruplarin otoritesinde kaynak
dengesini saglamaktan uzak bir yapida gerceklesmistir

Bu calismanin amaci iilkemizin biitce yolculugunun bir kronolojisini ¢ikartirken bir
yandan da diinyada ve iilkemizde giiniimiize kadar kullanilan biitce sistematiklerinin
bir haritasini ¢ikartmaktir. Netice de diinya ekonomisine entegre olmus bir iilkenin
uluslararasi iktisadi ve mali gelismelerden etkilenmemesi beklenemez. Bu ¢aligmada
blitceleme sistemleri, biitge teorileri ve uygulamalari 1s18inda biitgeleme tarihimiz
elestirel bir bakisla anlatilmaya ¢alisilacaktir. Konuya iligkin literatiirde genis 6l¢iide
yazili ve interaktif yaymlardan yararlanma imkami bulunmus ancak ampirik ve
analitik calismalara rastlanamamuistir.

Anahtar Kelimeler: Biitge, Biitgeleme Sistemleri ve Teorileri, Tiirkiye’de Biitgeler.

2019, 116 sayfa



ABSTRACT

MSc. Thesis

AN EVALUATION ON THE BUDGETARY PRACTICES OF THE
REPUBLICAN PERIOD

Serkan ISIK
Kastamonu University
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Supervisor: Asst. Prof. M. Yunus CELIK

In the 21st century, the phenomena of globalization with its increasing impact
influences the global economies more than ever. Globalization which forecast the
social, economic and politic integration of the world countries influenced the
understanding of government and caused changes the duty, role and functions of the
government. In parallel with this change, government’s duties, roles and
responsibilities in finance faced a change and the new economic system was
founded. One of the elements that the new understanding of the new government
emerged by the new economic system affected is the budgeting system.

In public finance management, one of the most important functions of the budget
which is an important means to perform the actions of the government is to provide
the balance between funds and expenditures. The budget which provides balance
between public services and funds struggles to performs this function via
classification of the systematics used. So as to observe the role of the government in
finance, it is necessary to see the ratio of the total public expenditures in GDP. In this
context, the budgeting systems used until the first years of the 1990°s were not able
to provide the rational use of the public funds, and could not provide the fund
balance due to such reasons as increasing operations, the effects of the interest and
pressure groups and due to the lack of a certain method in assignment of the funds.

The purpose of this study is to reveal the chronology of our country’s budgeting
journeys and to map the budgeting systematics used until recently both in our
country and in the world. After all, a country integrated into World economy cannot
be expected not to get influenced by the international financial and economic
progresses. In this study, our budgeting history is tried to discuss with a critical
approach in the light of the budgeting systems, budgeting theories and applications.
In the literatiire, there exist far-reaching written and interactive sources; however,
empirical and analytical studies could not be found.

Key Words: Budget, Budgeting Systems and Theories, Budgets in Turkey

2019, 116 page
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GIRIS

En klasik tanimiyla nasil ki iktisat kit kaynaklarla sinirsiz insan ihtiyaglarini
karsilamaya ¢alismaktadir, devletler de sinirsiz toplum ihtiyaglarin1 aym kit
kaynaklarla karsilamaya ¢alismaktadir. Toplumsal ihtiyaglarin karsilanmasi
gerekliligi fikrinin diisiinsel altyapisi ise bizi ilk toplumsal birlikteliklerin goriilmeye
baslandig1 tarih Oncesi ¢aglara gotiirmektedir. Ilk toplumsal orgiitlenmelerden
giiniimiiz modern devletlerine kadar biitiin birlikteliklerde toplum olgusunun varlig
karar vericilere gorevler yiiklemektedir. Topluca yasamanin getirisi olarak benzer
gereksinimlerin  karsilanmasi zorunlulugu devletleri ortaya c¢ikarmis, devlet
faaliyetlerinin devamliliginin gerekliligi birtakim devlet harcamalarin1 zorunlu
kilmis, devlet harcamalarinin finansman ihtiyaci ise devletleri gelir elde etme yoluna
itmistir. Kamu harcamalari ile kamu gelirlerinin ortaya ¢ikmasi ise biitce kavraminin
dogmasina neden olmustur. Bu siirecte biitceler sadece gelir gider tahminleri
olmaktan, uluslararasi sistemde tiim devletlerin kullandigi onemli bir maliye

politikas1 olmaya evrilmis ve glinlimiizdeki anlamini1 kazanmigtir.

Biitce ile ilgili yazili ilk kaynak olan 1215 tarihli Magna Charta (Biiylik Ferman)’dan
19°ncu yiizyila kadar literatiirde ¢ok fazla biit¢e terimine ve devlet biit¢esi olgusuna
rastlanamasa da, 1929’da yasanan Biiylik Buhran sonrasi devletlerin ekonomi
tizerindeki roliinlin artmasiyla beraber, biitce bir ekonomi politikas1 araci haline
gelmistir. Bu yeni donemde kiiresellesme ve kapitalist sistemle beraber diinya
ekonomisi bag dondiiriicli bir hizda biiylirken hem biitceler, hem biit¢elerde yer alan
aktorler hizla de8ismis ve gelismistir. Bu gelismeler zamanin ruhunu yakalamus,
klasik iktisat doneminin klasik biitce yaklasimi, Keynesyen donem itibariyle yerini

modern biitge sistemlerine ve teorilerine birakmistir. Ulkeden iilkeye, donemden



doneme farkliliklar olsa bile birbirine entegre modern diinyada asagi yukari iilkeler

benzer biit¢celeme sistemleri kullanarak biit¢elerini hazirlamiglardir.

2006 Oncesi ve Sonrasi Biitgeleme Anlayisindaki Farkliliklar

2006 ONCESI 2006 SONRASI
Denk Biitce Acik Verebilen Biitce,

Denk Biitce
Geleneksel Yaklagim Performans Biit¢e Yaklagimi
Yillik Biitge Anlayist Cok Yilli Biit¢eleme Anlayisi
Saydam Olmayan Biitce Seffaf Biit¢e YOnetimi
Mali Denetim Performans ve Diizenlilik Denetimi

* Aragtirmaci tarafindan hazirlanmustir.

Ulkemiz ise bu yeni diizende yerini almak ugrunda yogun c¢aba harcamistir. Bu
cabalardan biri de biitce anlayisinda ortaya koymus oldugu gelismelerdir. Sadece son
yillardaki biitceleme sistemi arayislarindan bahsetmek ge¢cmise haksizlik olacaktir.
19°’ncu yiizyilin basinda II. Mahmut’un tahta ¢ikisiyla beraber merkezi ordunun
giicliniin arttirilma caligmalar1, merkezi hazineyi giiglendirme ¢alismalar ve 6zellikle
1838 yilinda kurulan Maliye Nezareti ile beraber yurdumuzda mali yapida da 6nemli
gelismeler bas gdstermistir. Iste bu nedenle, iilkemizde biitce ve biitceleme sistemi
kavramlarmin ge¢misi 1850’lere kadar uzanmaktadir. Hem Osmanli hem de geng
Tiirkiye diinyadaki iktisadi akimlar1 ve mali yapilardaki degisimleri hem takip etmis
hem de tatbik etmistir. Bu degisimin son hali ise 2003 yil1 sonunda kanunlasan ve
2006 yilinda tim kurumlarimizla gecisi tamamlamis oldugumuz Stratejik

Planlamaya Dayali Performans Esasli Biitceleme Sistemidir.




Bu calismanin birinci boliimiinde biit¢ce kavraminin ortaya ¢ikisindan séz edecegiz.
Tanimsal olarak kisaca biitceye degindikten sonra ikinci ve iiglincii boliimlerde
biitgeleme sistemlerine, farkli iilkelerde ortaya ¢ikan biitge teorilerine ve farkl biitce
uygulamalarina deginecegiz. Calismanin son boliimiinde ise nceki boliimlerde bahsi
gecen kavramlar, uygulamalar, teoriler ve sistemler lizerinden iilkemizin biitce
yolculugunun kisa bir fotografini ¢cekecegiz. Tez ¢aligmasindan da anlasilacagi iizere
ikinci ve ozellikle tiglincii boliimlerdeki ¢ogu baslik bir diger basligin devami ya da

tilkeler arasi uygulama farkliliklarindan olugsmaktadir.



BIRINCI BOLUM
BUTCE KAVRAMINA GENEL BAKIS
1.1.BUTCE KAVRAMI
1.1.1. Biitce Kavraminin Ortaya Cikisi

Ulkeden iilkeye degismek iizere, iilkelerin yiiriittiikleri kamusal hizmetler tarihsel
siire¢ icerisinde artmis, kamusal hizmetlerin standartlarinda devamli artis egilimi
goriilmiis kamusal hizmet maliyetlerinin ve kamunun toplam harcamalardaki
yiizdesinin devamli artmasina neden olmustur. Kamu giderlerindeki bu artis ve
devlet kaynaklarimin kithgr arasindaki iligski, bir dengenin kurulmasini zorunlu
kilmis, bu da devletleri biitge yapmaya zorlamistir. Kamu 6nceliklerinin belirlendigi,
gelecege yonelik tahmin ve plan yapilmasi gerekliligi, devletleri teorik olarak biitce

kavramina gotiirmektedir.

Biitce kelimesi, Latince ‘bulga’ kelimesinden gelmektedir. “Latincede ‘bulga’ ;
kelimesinin karsiligi, devletin gelir ve giderleri i¢in bir kap olarak kullanilan para
cantas1 ‘Money bag’, kamu kesesi ‘public purse’, kiiciik deri ¢anta, torba ve gekmece
anlaminda kullanilmakta, eski Fransizcadaki ‘bouge’ ya da ‘bougette’ kelimesiyle es
anlam tasimaktadir.” (Edizdogan, 1998, s. 224) Bu kavram Ingilizce’ye budget ve
balance olarak gecmistir. Ingiltere Hazine Bakaninin her sene biitceyi meclise
sunmak lizere tasidigir ve igerisinde biit¢e evraklarini bulunduran gantaya budget
ifadesi kullanilmustir. Ilerleyen siiregte biitce olgusu, giiniimiizdeki kimligini

kazanmaya baslamistir.



Biitce hakkinin yer aldigi ilk belge ise 1215 tarihli Manga Carta’dir. Sonralari
Ingiltere’deki 1688 ihtilalinden sonra kabul edilen Haklar Kanunu’yla (Bill of

Rights) biitgenin her y1l parlamento tarafindan yapilmasi kurali getirilmistir.

Ulkemizde ise biitce hakki kavrami ilk defa ilk defa 1876 tarihli Kanun-i Esasi’ nin

8’ci, 20°nci ve 25°nci maddeleriyle kabul edilmistir.

Ulkemizde, biitce ifadesi, Osmanlida bazi &nemli evraklarda goriilmiis olsa da
‘muvazene defteri’, ‘muvazene-i maliye veya ‘muvazene-i umumiye’ gibi terimler
daha yogun olarak biit¢eyi ifade etmek i¢in kullanilmistir. Biitce kelimesi 1961

Anayasasi’yla birlikte devamli bir kavram olarak kullanilmaya baglanmaistir.
1.1.2. Biitce Nedir?
Genel olarak biit¢e tanimlarini sdyle siralayabiliriz;

e Paul Leroy-Beaulieu: Biitce, belirli bir donemde toplanacak gelirler ile
vapilacak giderlerin tahmini ve karsilagtirmall cetveli oldugu kadar yetkili
organlar tarafindan bu giderlerin yapilmasi ve o gelirlerin toplanmasi igin

verilen izindir.

e Edgar Allix: Biitce, devletin belli bir siire i¢indeki gelir ve giderlerini tahmini
olarak belirleyen, gelirin toplanmasina giderin yapilmasina izin veren bir

tasarruftur.

e Rene Stourm: Devlet Biit¢esi, kamu gelirleri ile giderlerinin onceden verilmig

iznini kapsayan bir tasarruftur.



e Prof. Dr. Kenan BULUTOGLU: Biitce, maliyetleri siyasal gelirlerle
karsilanan ve bir kamu biirokrasisi tarafindan sunulan hizmetlere ayrilmis
olan ddenekleri gosteren, harcamaci daireleri giderler yapmakla, gelirden
sorumlu olanlart da bunlart toplamakla yetkilendiren bir kamu hizmetleri

siparig listesidir.

e Prof. Dr. Giilay COSKUN: Biitce, en genis ulusal amaglara hizmet etmek
gayesiyle kaynaklarin kamu ve ozel sektorlere dagilimini yapar; ulusal
ekonominin gelismesi, tam calisma, fiyat istikrari ve ddemeler dengesinin
olumluya gidebilmesi icin devletin harcamalarini ve gelirlerini aksettiren
ekonomik bir belgedir, mevcut ve yeni hizmet programlarina odenek
saglanmasi ve gelirdeki hukuki degisiklikleri icin yiiriitmenin yasama
orgamindan taleplerini teskil eder,; hiikiimetin ge¢cmis yillarda yaptigi

harcamalarinin yasama organt ve kamuoyunda hesabini veren bir rapordur.

e 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’muzun 6. Maddesinde yer alan
tanim: Biitce, devlet daire ve kuruluslarmin bir yillik gelir ve gider
tahminlerini gosteren ve bunlarin uygulama ve yiiriitiilmesine izin veren bir

kanundur.

e 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 3’lincii maddesinin
f bendi: Biitce, belirli bir donemdeki gelir ve giderlerin tahmini ile bunlarin
uygulanmaswna iliskin hususlart gosteren ve usuliine uygun olarak yiiriirliige

konan belgedir.



Biit¢enin kavramsal tanimi konusunda yapilan diger bazi anonim degerlendirmeler

ise soyledir;

Biitce, en basit olarak gelir giderleri gosteren bir dokiimandir.

Biitce, gelecekte devletin harcayacagi paralarla toplayacag gelirlerin

tahminidir.

Biitce, kaynaklarla amaclara ulasmak icin bir aractir.

Biitce, fiyat etiketli bir hedef siniflamasidir.

Biitce, kaynaklarin sinirli olmasi ve ihtiyaglarin sonsuz olmasi nedeniyle

alternatif hizmetler arasinda tercih yapma mekanizmasidir.

Biitce, tercihlerin amaclara ulasmak tizere koordine edilmesi anlaminda

bir plandir.

Biitce, amaglara nasil ulasilacagini gosteren ayrintil bilgi iceriyorsa bir

calisma plamdir.

Biitce, yiiriitme organi ile halk arasinda yapilan bir sozlesmedir.



IKINCI BOLUM
BUTCELEME SISTEMLERI
2.1. BUTCELEME SiSTEMLERI
2.1.1. Klasik Biitce Sistemi

Biitcenin kurumsal bazda ortaya ¢ikisindan itibaren ortaya ¢ikan ilk sistemsel biitce
hareketidir. Biitceleme sistemlerinin en ilkeli olarak kabul edilir. Bu sistem denk
biitce fikrini esas alir. Klasik biit¢celeme sisteminde, kamu harcamalari ile kamunun
elde ettigi gelirler birbirine denk tutulmalidir. Klasik iktisatcilar devletin ekonomiye
miidahale etmemesinin yaninda kamusal faaliyetlerin fiskal amacli ve mikro diizeyde
olmasini, ileri siirerler. Klasik iktisat¢ilara gore, gériinmez elin isleyisini bozmamak

adina biit¢e ne agik ne de fazla vermemelidir.

Klasik biitgelemede, biitge 6denekleri orgiite (kurumsal bazda) verilir. Verilen biitge
Odenekleriyle orgiit devamliligini saglar. Dolayisiyla hizmetin 6nceligi yoktur. Tiim
harcanan paranin hizmetlere gittigi ve etkin oldugu varsayilir. Her mali kalemin
artmas1 gerekir diisiincesiyle hareket edilerek, harcama siirekli bir artis gdsterme
egilimindedir (Tosun, 2007, s.147). Altug (1999) calismasinda “Klasik biitce
sisteminde, hizmet miktari ile baglanti kurulmadan, faaliyetin mali yonii ortaya
koyulur, yani sadece girdilerin satin alma veya kiralama bedelleri ile, finansman
kaynaklar: dengelenmeye ¢alisilir. Bu nedenle, klasik biitceye girdi biitgesi de denir.
Bu biitce sisteminin amaci, kamu harcamalart miktar ve bilesiminin, yasama
orgaminin  onayladigi  sekilde gerceklesip  gerceklesmedigini mali  ag¢idan
denetlemektir demektedir (Altug, 1999, s.37).” Kamu harcamalarinin oncelikle

kurumlara dagitildigi, daha sonra bu kurumlarin biitgelerindeki harcama kalemlerinin



belirlendigi ve bir yilligina hazirlanip uygulandig bir sistemdir. Diger bir ifadeyle
idari biit¢e sistemi de denebilir. Bu biit¢e siteminde, ‘deviet dairelerinin yiiriittiigii
gorev ve fonksiyonlar igin gerekli kaynak ihtiyact belirlenir ve ddenek olarak biit¢eye
tahsis edilir. Odeneklerin belirlenmesinde hizmetlerin maliyeti, etkinligi, gerekliligi
gibi hususlar yerine, kurulusun faaliyetini siirdiirebilmesi i¢in gerekli girdilerin
maliyetleri esas alinir’ (Bulutoglu & Kurtulug, 1998, s.80). KBS’ de eger devlet
biitgeleri esit hazirlanir ve isleme koyulursa, devlet harcamalarinin karsiliginin
bulunmasinda biiylik ¢caba gosterilir. Bdylece, en elzem toplumsal ihtiyaglar segilir,
en diisiik ekstafiskal vergilerle bu giderler finanse edilir. Bunun dogal bir sonucu
olarak biitcede iktisadi bir kararsizlik unsuru ortaya ¢ikmaz, enflasyon ve
deflasyondan kaginilmis, paranin kararliligi korunmus olur. “Bu gériiste yalniz biitce
aciklart degil, biitce fazlalari da ekonominin dogal dengesi agisindan sakincall
goriilmiigtiir” (Turk, 1988, s.2). Biitcedeki bu denklik prensibi halk arasinda o denli
itibar gormiistiir ki 1930’larda Fransa Basbakani Gaston Doumergue biitce

13

miinasebetiyle yaptigt nutuklardan birinde nasil pazara giden vekil harg
clizdanindaki paradan daha fazlasin1 harcayamazsa, tipki bunun gibi Devlet de

gelirlerinden daha fazla harcamalarda bulunamaz” demistir.

KBS’ de, biitgenin fonksiyonlarina matuf bir sekilde kamu harcamalari, harcama
kalemleri itibariyle siniflandirilmakta ve tertipler buna gore olusmaktadir. Harcama
kalemleri smiflandirmasima dayali olarak olusturulan bu biit¢e sistemi, harcama
kalemleri biitgesi olarak da adlandirilmaktadir (Batirel, 2006, s. 38). Klasik biitge
siiflandirmasinda temel olarak Odenekler bdoliimler halinde yer alir, boliimler
maddelere ayrilir. Boliimlere gider gruplart1 demek miimkiindiir. Maddeler; alinan

malzemeleri 6denen maas, licret, yatirim ve transfer harcamalarin1 kapsar. Maddeler
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ana giderlerin siralanmasindan olugmaktadir. Zamanla yeni maddelerin ilavesi
mimkiindiir. Siniflandirmada biitge harcamalarini yapan kamu idari birimlerine de
rastlamak miimkiindiir. Biit¢eler daireler ve kurumlar itibariyle ayr1 ayri
hazirlanmaktadir (Tosun, 2007, s. 148). Harcama siniflandirilmasina bakildiginda
kurumsal , ekonomik ve fonksiyonel siniflandirma yapilarak , girdi odakli ¢ergevede
harcamalarin gergek mahiyeti ve asil olarak idarelere ayrilan hizmetleri se¢me

imkan1 dogmamaktadir (Edizdogan, 1998, s. 148).

Bulutoglu’na (1977) gore ; Biitce ddeneklerinin verilmesinde; kamu hizmetlerinin
miktar1 ve nitelikleri degil, hizmetleri yapacak kuruluslarin ihtiyaglar1 énemlidir. Bu
biitceleme sisteminde bir kurumun isinde basarili olmasmna ya da olmamasina
bakilmaz. Eger kurum faaliyetlerine devam ediyorsa &denek yine wverilir. Bir
kurumun faaliyet alanina giren birden fazla hizmet ve is ytikii olabilir. Bu ihtimalin
gerceklestigi durumda isin toplam maliyetini tespit etmek ve ger¢ek mana da

kurumun basarisin1 6l¢mek ¢ok zordur (1977, s.170).

KBS biitge bir yillik doneme odaklandigindan uzun vadeli amag¢ ve hedefler
gerceklesirken basarisiz olmaktadir. Klasik biitge sisteminin girdilere odaklanmasi,
devletin temel islevlerine bakisin1 engellemekte ve kamu kurumlarini geleneksel
islemlere hapsetmektedir. Zamanla kamu kurumlar1 sadece normal islemlerin nasil
yiiriiyecegini diislinerek 6denek istemeye baslamaktadir. Boylece islemlerini daha
ucuz ve etkin nasil yapabileceginin alternatiflerini aramazlar. Klasik biitceleme
sistemi sosyal faydaya, alternatif maliyetlere odaklanamaz. Devlet igin yaptigi her
harcama bir maliyettir ve finansal karsiliktir. Klasik biitgeleme sisteminin belki de en

derin kusuru budur. Bunun yant sira;
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o Klasik biitge ayrintili degildir. Bu nedenle de etkin degildir, harcamalar
kurumsallasmustir.

e Tahminler asagidan yukariya dogru biiyiik ve yaklasik tahminler seklinde
yapilmaktadir.

e Harcamalarla son  hedefler arasindaki  iligkiler g6z  Oniinde
bulundurulmamaktadir.

e Harcama biit¢esi olusturulurken alinan idari kararlar rasyonel olmaktan uzak
daha ¢ok bir onceki yilin kopyas: veyahut kisisel dostluklar cergevesinde
olusturulmaktadir (Dicle, 1970, s. 97). Klasik biitgelemede kamu idarelerine
ve Orglitlerine ddenek verilir. Bu biitgeleme sisteminde yonetim fonksiyonu
agirlik kazanir.

e Kurumsal hizmetin sonucunun pek de 6nemli olmadig1 sistemde her hizmete
yonelik sadece bir tane program mevcuttur.

e Her ne kadar esasin1 muhasebe araciligi ile siki bir denetim teskil etse de bu
denetim kanunilik, evraklarin varligi, dogrulugu gibi denetimlerdir. Fayda
maliyet analizinden uzaktir.

Klasik biit¢eleme sistemi organize anlamda gelistirilmis ilk biitgeleme sistemidir ve
sik1 bir denetim mekanizmasi ihtiva eder. Biinyesinden farkli sistemler ¢ikmis ya da
cikan yeni sistemler muhakkak klasik biitcelemeden etkilenmistir.

2.1.2. Performans Biit¢e Sistemi

Performans biitge sisteminin (PBS) diinyadaki uygulamalar1 ilk olarak ABD’ de
goriilmiistiir. Ozellikle 2. Diinya Savasindan sonra ABD’de sik¢a belediye
biit¢elerinde goriilen PBS, ilk olarak 1913-1915 yillarinda Richmond ve New York

belediyelerinde uygulanmistir(Dicle, 1970, s. 97). 1949 yilinda I. Hoover Komisyonu
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kurulmustur. Bu komisyona Devletin Yiiriitme Organint Diizenleme Komisyonu ismi
verilmistir. Bu komisyonda performans biitce sistemi yeni bir biitge sistemi olarak

reform mahiyetinde kamuoyuna sunulmustur.

Edizdogan (1998) bir calismasinda perfromans biitge tanimini su sekilde ortaya
koymaktadir . “Kamu harcamalarmmin verimliliginin ve maliyetinin hesaplanabilmesi
ve faaliyetlerin islevsel siiflandirmasina yonelik olarak yapilan c¢alismalar
neticesinde ortaya ¢ikan performans biitce, kamu hizmetlerinde verilen édeneklerden
en yiiksek hizmet c¢iktisinin elde edilmesini saglamak amaciyla gelistivilen bir
biit¢eleme teknigidir” (Edizdogan, 1998, s. 154). Performans biit¢e sisteminin temel
amact kamu idarelerinin faaliyet alanlarindaki etkinligin Olclilmesi seklinde
stiralanabilir. Bu konuda idarelerin iiretim maliyetinin diizeyinin {iretim miktari ile
iliskisi onemlidir. (Ozbilen, 1997, s. 478) Ilk baslarda daha ¢ok verimli ve yiiksek
kaliteli kamu hizmetlerini ve dolayisiyla genel olarak iretkenligi arttirmay1
amaglayan performans biitge uygulamalarinin en belirgin 6zelligi; biitcelerde
girdilerden ¢ok nihai hedeflere odaklanmalaridir. Bunun yaninda, bu biitce
uygulamalarinda, mali disipline dncelik verme, hem iiretkenlik ve verimliligi arttirma
hem de hesap verme sorumluluklarinin gereklerini daha iyi yerine getirmeye yonelen

anlayis yaygmlik kazanmistir (Ozyildiz, 2000, s. 65).

Performans biitceye ‘fonksiyonel biitge, is biitgesi, icraat biitgesi’ de denmektedir
(Kalenderoglu, 2002, s.180). Performans biitcenin amaci, kamu {iretici birimlerinin is
ya da hizmet etkinligini Olgmektir. Bu biit¢e sisteminde, biitceleme siireci bir
yonetim araci olarak islev goriir, biitge ise bir is ya da ¢alisma programi olarak kabul
edilir ve uygulanir (Batirel, 2006, s. 41). Performans biitcede, yliriitiilecek is ve

faaliyetler programlar olarak formiile edilir, yapilacak is ve hizmetler ile bunlarin
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kaca mal olacag belli edilir, hizmet-maliyet iligkisi kurulur, bu amagla g¢esitli analiz
teknikler kullanilir, kaynaklar yapilan hesaplamalar ve tasnifler ¢ercevesinde is ve
faaliyetlere paralel olarak tahsis edilir, siniflandirma faaliyetlerinin maliyetini ve
sorunlarii 6lgmeye imkan verecek sekilde yapilir (Falay, 1987, s. 54,55) (Batirel,

2006, s. 41).

Performans biit¢e sistemi, devletteki {iretici birimlerin yaptiklar is ya da verdikleri
hizmetlerin etkinligini 6lgcmeyi amaglayan bir biitce sistemidir. Performans biitceden
beklenen amacin gerceklestirilebilmesi i¢in fonksiyonlara gore yapilanma beklenir.
Olusturulan harcamaci kurumlar igin, ana fonksiyona hizmet eden programlar
olusturulur. Onerilen programlarin maliyetlerini ve bu programlarmn altinda yer alan
isleri sayisal verilerle 6lgmek performans biitcenin igidir. Bu kapsamda hizmet
maliyeti ile hizmet miktar1 arasinda iliski kurulur. Performans biitce ne satin
alindigma ve yapildigina odaklanir. Performans biitgede biitlin bu amaglar
dogrultusunda maliyet-fayda, maliyet-etkinlik, lineer programlama, hareket
aragtirmas1 gibi analitik tekniklerden yararlanilir. Ayrica performans biitcenin

uygulanabilmesi kamuda yeteri kadar maliyet muhasebesini uygulamay1 gerektirir

(Tosun, 2007, s. 157).

Performans biitceleme sistemine yoneltilen bazi elestiriler ise soyledir;

e Kullanilan birimler arasinda homojenlik saglanamadigindan

karsilastirmalarda giicliikler meydana gelebilir.
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Birim {iiriinlin az ya da fazla tiretilmesini etkileyen tek bakanlik olmayabilir.
Bu durumda performanstan sorumlu tek bir Bakanlik bulunmadigi icin

sonuca sorumluluk ytiklemek zorlasir.

Performans biit¢e sisteminin uygulanmasi olduk¢a zordur ve bilgileri analiz

etmede gereksinim duyulan uzman istihdami kolay degildir.

Isin basinda ortaya konmus kriterlerin ve maliyetlerin yanlis oldugu daha

sonradan anlasilabilir.

Daha sonraki yillarla ilgili maliyet tahmininde sapma ¢ok fazla oldugundan,

¢ok yill1 biitge uygulamasina uygun degildir.

Biitcenin uygulanmasi1 bakiminda ulasilan sonuglarin degerlendirilmesinde

giicliiklerle karsilagilabilmektedir.

Kamu kurumlarinin igletme ayrintilari, is yiikleri, amaglara ulasma dereceleri
gibi konularin denetlenme ve incelenmesi sonucunda, ¢ogu ydneticinin bu
sistemden hazzetmemesi ve bu sonugta sistemin islemesinin giiclestigi one

surilmektedir.

Biitge gelirleri, biitge dengesi gibi kavramlar ikinci plana itilmistir.

Bazi kamu hizmetlerinde performans biit¢eyi tam olarak uygulayabilmek
neredeyse imkansizdir. Ornegin savunma hizmeti igin ayrilacak biitge
performansa dayandirilamaz. Ciinkii savunma hizmeti hazir bulunma ve
caydiricilikla ilgilidir. Gergek bir savas olmadan savunma birimlerinin

performansini 6lgmek imkansizdir.
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e Amag performans hedeflerini tutturmak oldugu i¢in, sirf hedefleri tutturmak
adina standart iistii ve gereksiz harcamalar yapilabilmekte ve bu gostergeler

alt diizeydeki yiiriitiicii kademelere baglandigi igin israfa yol agabilmektedir.

2.1.3. Program Biit¢e Sistemi

Kamu harcamalarinin planlanmasi ve kontrolii, finansmaninin saglanmasi olduk¢a
uzun ve zor bir siiregtir. Devlet fonksiyonlarindaki gelisim ve degisime bagli olarak
izledigi mali politikalarin {izerine yansidigi biitcenin de niteliginde ve yapisinda
degisiklikler olmustur. Biitgeler, yasama ve yiirlitme organi arasindaki denetleme
iligkisinden uzaklastig1 ekstafiskal bir miidahale araci haline gelmistir. Hedefler
belirlenmeye, en yerinde olan secilmeye, bu dogrultuda segenek programlar
belirlenmeye, en iyi secenek tercih edilmeye ve nihayet sonu¢ dogrulanmaya
calisilmaktadir. Yani program biit¢ce sadece basit bir teknik olmayip, bir¢cok isleve

sahip ¢ok yonlii bir genel stratejidir.

Genelde program biitgenin baslica ii¢ islevi vardir: (Sonmez, 1987, s. 231)

e Hedefleri itibariyle tiim faaliyetleri siniflandirmak.

e Maliyetleri sonuglarla karsilastirmak ve 6zgiil sonuclara ulagsmak icin

degisik ¢oziimleri ortaya ¢ikarmak.

e Hiikiimet programlarini1 uzun vadeli olarak planlamak.

Bahsi gecen bu islevlerin yerine getirilmesi i¢in program biit¢enin iizerinde durdugu

noktalara kisaca bakarsak:
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e Ik asamada temel hiikiimet faaliyetlerinin amaglar1 ortaya ¢ikarilmakta

ve incelenmektedir.

e Program biit¢enin {izerinde durdugu ikinci nokta {iretimdir. Yani veri

bir program sonucunun 6l¢timiidiir.

e Her programin maliyeti tahmin edilmektedir. Buradaki maliyet yalnizca
biitge maliyetlerinin toplam1 degil, gercek alternatif sosyal maliyetleri

kapsamaktadir.

e Amaca ulasmak dogrultusunda en etkin ve en ucuz aract bulup

kullanmak igin ¢esitli segenekler incelenmektedir.

e Sonuncu asamada ise planlama c¢abasina iliskin sonuclarin yillik
biitceye dahil edilmesi s6z konusudur. Eger program biitce kamu
harcamalarinin rasyonellestirilmesini olanakli kilan bir belge niteligine
sahip ise, bilit¢e ¢ercevesinde kaynak dagitimina iliskin karar alinmakta,
uygulanmakta ve dagitim denetlenmektedir. Bu nedenle program biitgce
stratejisinin yasama gegirilebilmesi, yani islerlik kazanmas1 ancak ve

ancak bu stratejinin yillik biitcelerde benimsenmesiyle olanaklidir.

Program biit¢celemenin temel amaci kamu harcamalarin etkinlik boyutunun kamu
yonetiminin her asamasinda hissedilmesi ve buna yonelik dnlemler alinmasidir. Buna
yonelik ilk caligmalar, program biitce konusundaki calismalar1 bir cat1 altinda
toplamistir. Bu sistematigin tamamina birden ‘Program Biitce’ denmistir ( Orhan,

1994, s. 1).



17

Klasik biitceleme sistemindeki ¢ok sayidaki harcama kalemlerine dayali sistematigin
program biitgelemede oldukca az harcama kalemi bulunur. Odenekler bu harcama
kalemlerine denk gelen hizmetlere gore hesaplanarak tahsis edilir (Coskun, 1991,

s.140).

Ince bir calismasinda; “Kamu hizmetlerinin en iist diizeyde yerine getirilmesi ve
kamu giderlerinin etkinligi ve verimliliginin yiikseltilmesi amaciyla, biitce
kaynaklarimin  optimal ~ diizeyde  kullanilmasi, program  biit¢enin  temelinin
olusturmaktadir. Genelde bir yillik siire i¢cin uygulanan biit¢elerin devamlilik ve
plan-program arasindaki koordinasyonunun saglanmasi bakimindan biiyiik onemi
bulunmaktadir. Verimliligin artirtimasi ve israflardan kaginilmasi yaninda
odenekler, harcama kalemlerine gére degil, planda belirtilen hedeflerin gerektirdigi

hizmetler igin ayrilmakta” oldugunu idafe etmistir (ince, 1980, 5.66).”

PBS , kamuya tahsis edilen kaynaklarin dagitimina iligskin karar stireglerine yardimci
olan ve bu kararlarin en uygun sekliyle hayata gegirilmesini saglamaya yonelik bir
sistemdir (Orhaner, 2000, s. 42). “Program biitceleme sistemi ayni kamusal amaca
yvonelik ¢aligan tiim faaliyetleri ve programlar: diizenlemeye ¢alisir. Bu faaliyet veya
programlarin hangi kamu kurumunun sorumlulugu olduguna bakilmaz. Dolayisiyla
program biit¢e kaynak kullanim siirecinin son asamasi olan, yapilan kamu hizmetinin
sonuglart ve toplum refahi iizerindeki etkileri ile ilgilenir. Program biitce kamu
kurumlarimin sosyal amacglara olan etkilerini analiz etmeyi gerektirir. Ornegin
meslek edindivme kurslari gergekten igsizligi azaltir mi sorusunun cevabr program
biitceleme gerektirir. Ayrica bu sosyal amaglara ulasmanin alternatif yollart ve her
alternatifin sosyal fayda ve maliyetini ortaya koymayr gerektirmektedir. Su halde

program biitce, devlet yiikiimliiliiklerinin yapilan hizmet a¢isindan degerlendirilerek
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smiflandwrildigi ve kaynaklarin ayriminda, faaliyetlerin yiiriitiilmesinde hizmeti esas
alan bir biit¢e bi¢imi olup, devlet islevierinin ve bu islevlerin gerektirdigi hizmetlerin
smiflandirmasinin yapilmasi bu biitce sisteminin ilk asamasidir. Béylece yiiriitme
orgammin yiirtitmekte oldugu hizmetlerin ve bu hizmetlere yapilacak harcamalarin

belirlenmesi ozellikle 6nemlidir” (Coskun, 1997, s. 121).

Program biitce silirecinde oncelikle devletin hangi isleri yapacaginin belirlenmesi
gerekir. Daha sonra biitce teklifleri ve uygulamasi bu hizmetler ¢ercevesinde yapilir.
Program biitge sistemi dikkatleri harcama kalemlerinden ve faaliyetlerin
performanslarindan, harcamanin asil amacina yani topluma hizmet vermeye kaydirir.
Aslinda tim devlet faaliyetlerinin toplum refahini arttirmaya yonelik oldugu
sOylenebilir. Ancak program biitcenin amaci, bu genis amacin (toplum refahi)
pargalarini tanimlamak, s6z konusu pargalar arasinda ve parcalarin amaglarina

ulagmadaki etkilerini aragtirmaktir.

Ulkemizde ilk kez 1973 yili biitcesinden baslayarak program biitce uygulamasina
gecilmistir. Kaynaklarin plana uygun ve etkin olarak kullanilmasi zorunlulugu, klasik
blitce sisteminden, program blitce sistemine gecisi zorunlu hale getirmistir. Bu
sistemin esasi, kamunun belli ama¢ ve hedeflere erismek adina yaptig1 hizmetlerin
sirasiyla ve biitgelemenin fonksiyonlar, programlar, faaliyetler ile projeler esasi

icerisinde siniflandirilmasina dayanmaktadir.
Program biitge uygulamasina getirilen bazi elestiriler ise soyledir:

. Kamu kurumlari, programlara uyum saglamak i¢in teskilat yapilarini

yeniden gozden gecirmek ve degistirmek zorunda kalmalaridir. Cilinkii bazi
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programlar farkli kurumlarin faaliyetlerine girmekte ve hesaplamalar yapilirken

degisik hesaplamalar (¢capraz) yapmalar1 gerekmektedir.

o Diger bir elestiri, programin dogrudan birden fazla amaca hizmet
etmesidir. Ornegin bir iiniversitenin tip fakiiltesi egitime yonelik programla m1 yoksa

saglikla ilgili programla m1 degerlendirecek sorusunun yanitt net degildir.

o Program biit¢enin, uygulamada bir biitce sistemi olarak kabul edilmemesi
gerekir diyen gruba gore program biitce sisteminin karar verme giiclinii meclise,
baski ve ¢ikar gruplarina ve de biirokrasiye birakmis olmasina ragmen bu gruplar

tarafindan programlara sicak bakilmamasi 6nemli bir sorundur.

. Teoride program biit¢e sistemi devlet kuruluslarindaki yoneticileri bir is
ya da hizmeti yliriitiirken en uygun alternatifleri bulmaya siiriikler, bu siiriiklenme de
kamu kaynaklar1 kullanilirken tasarruf edilmesini saglar denilmektedir. Ancak
yoneticilerin ve harcamaci birimlerin ihtiyacin iizerinde biitge isteme Ongoriisii

yliziinden bu tasarrufun gergeklesmesi zordur.

Asagidaki sekilde Klasik Biitceleme Sistemi, Performans Biitceleme Sistemi ve
Program Biit¢celeme Sistemi arasindaki farki gosterir tablodan da anlasilacagi iizere
uzunca bir miiddet diinyanin genelinde kullanilan biitceleme sistemleri arasinda
keskin degisimler vardir. Bu farklar amag, siniflama esasi, ¢ikis noktasi basliklarinda

tezahir etmektedir.



Tablo :2- KBS, PBS ve Program Biitcenin Karsilastirmasi
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Biit¢eleme Ozelligi Simiflama Esasi1 Cikis Noktasi
Teknigi
Klasik B.S. Girdi Satin Alma Girdi Siniflamasi Denetim, Kontrol

Performans B.S. Faaliyet, Is Yiikleri | Faaliyet ve Cikt1 | Yonetim ve Etkinlik
Siniflamasi
Program B.S. Toplumsal  Refah, | Kamusal Amag | Planlama, Etkenlik
Sonu¢ Odakli Simiflamasi

2.1.4. Planlama — Programlama - Biit¢celeme Sistemi

Planlama-Programlama-Biitgeleme-Sistemi (PPBS), bir yandan program biitce

tekniginin ana konusu olan belirli kaynaklarla saglanacak en yiiksek toplum refahi

konusuyla ilgilenirken diger yandan performans biitgelemenin ana konusu olan ilgili

kamusal hizmetlerin maliyetlerinin nasil en aza indirilebilecegiyle ilgilenir. Diger

biit¢eleme tekniklerinin devami olarak ekonomik ¢6ziimlemelerin devletin faydasina

islemesini &ngoriir. Onceki sistemlerde ortaya c¢ikan aksakliklar neticesinde birlesik

bir sistem olarak PPBS dogmustur.

Rand Corporation tarafindan ilk olarak 1961 yilinda ortaya atilan ve ABD Savunma

Bakanliginda uygulanan PPBS, 1965’ te ABD Bagkani Johnson doneminde tiim

iilkede kullanilmaya baslanmistir.
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P.P.B.S.’ nin temel 6zelliklerini s0yle siralayabiliriz;

o Yillik olarak yapilir. Ancak, bunlarin dayandiklar1 hesaplar, uzun vadeli

planlamanin ortaya koydugu hesaplardir.

. Her daire ve/veya kamu kurulusunu, yonettigi veya yapacagi islerin ni¢in

yapilacagini agiklamaya zorlar.

o Planlamaya dayalidir. Kaynak kullaniminda ve paylasiminda uzun vadeli

planlar yapilir ve boylece kaynaklarin optimal kullanimi saglanir.

. Onceden planlanmis amaglara erismek i¢in kamusal hizmetler programlar

seklinde diizenlenir.

o Kamu hizmetlerinin fonksiyonel siniflandirilmasini gerektirir.
. Kamu yonetiminde verimliligin artirilmasina yardimer olur.
o Yapilan veya yapilacak isin sadece yasal olmasi yetmez, gerekli ve yararl

da olmalidir.

o Tiim analiz tekniklerinden yararlanarak biitce kararlarinda rasyonelligi

saglamaya c¢aligir.

. Sistemin program ¢iktilarinin girdilerle ve amaclarla iligkisini kurmaya

calisir.

o Iyi bir muhasebe ve raporlama sistemi ile bilgi iiretimini gerektirir.
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. Biitge, sadece hangi ise ne kadar 6denek ayrildigini gosteren bir masraf
(gider) tablosu olmaktan g¢ikar. Kamu kesimindeki kaynak kullanimin1 ve bundan

beklenen sonuglari, agiklikla, bilimsel metotlarla degerlendirir.

PPBS, “geleneksel biitge sisteminin sagladigi mali denetim, performans biitce
sisteminin hizmet verimliligi ve etkinliginin denetimi fonksiyonlarinin yaninda,
biitgenin stratejik bir planlama aract olarak kullanilmasina imkan verir (Batirel, 2006,
s.43). Bu biitgeleme sisteminin esasi sistem analizidir. Dolayisiyla kaynaklarin
alternatifler arasinda en iyi sekilde tahsisinin saglanmasi teskil eder. Onemli olan
sadece harcamalarin kisilmasi veya maliyetlerin diistiriillmesi degil, fakat belirli bir
amaca ulasmak ic¢in kullanilacak kaynaklarin alternatifler arasinda en rasyonel

sekilde dagilimidir.

Bircok biit¢e kitab1 yazar1 program biitge ile PPBS’ yi sik¢a karigtirmakta ya da
aralarinda fark gormedigini One siirerek iki biitgeleme sistemini ortak baglikta
incelemektedir. Aralarinda ortak yonler olsa da PPBS’ yi ayr1 bir sistem olarak
incelemek gerekir. Oncelikle PPBS, program biitgeden sonra gelismistir, daha
kapsamlidir ve program biitceyi daha sistematik hale getirmis bir tekniktir. PPBS’ de
planlama ve programlama asamalari tamamlandiktan sonra, biit¢celeme agamasi
program biitce ile yapilir. Dolayisiyla biitceleme anlaminda ikisi de ayni anlama
gelmektedir. PPBS toplumsal hizmetlerin ve ekonomik kaynaklarin tiimii ile ilgilenir.
Program biitge ise kamu fonksiyonlarinin programlar olarak nasil uygulamaya
konulacag: iizerinde yogunlasir. PPBS planlamaya cok daha fazla oran verirken,
program biitgede planlama ya hi¢ yoktur ya da sistematik degildir. PPBS ayrica
sistem analizini yogun olarak kullanirken, program biitgede daha kisith bir kullanim

s0z konusudur.
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PPBS’ nin dayandigi temel unsurlar; kisaca, planlamaya dayali olmasi, kamu
hizmetlerinin planlama 1518inda programlara doniistiiriilmesi ve bunlarin alt
programlara ayrilmasi, plan ve programlar cergevesinde biitceleme yapilmasi,
fonksiyonel siniflandirma yoluyla fonksiyon ve programlarin bir araya getirilmesi
cesitli niceliksel (kantitatif) analiz tekniklerinin kullanilmasi, ¢iktilarin/sonuglarin,
girdilerle ve amaglarla baglantisinin kurulmasi, yani ¢iktilar/sonuglar ile maliyetlerin
mukayese edilmesi, bu konuda 6l¢timler yapilmasi ve son olarak sistemin izlenmesi,
gelistirilmesi, sonuglarin gozden gegirilmesi igin gerekli bilgilerin toplanmasi, analiz
edilmesi ve raporlanmasi bigiminde siralanabilir” (Falay, 1987, s. 66-69). Bu temel

unsurlarin yaninda PPBS’ nin unsurlarini su sekilde artirabiliriz;

. Hiikiimetin ve g¢esitli kamu orgiitlerinin amaglarinin agiklikla ortaya
konmasi;
. Bu amaglarin gergeklesmesini saglayacak uzun ve kisa vadeli plan ve

programlarin hazirlanmast;

o Programlarin gittik¢ce daralacak ve somutlasacak kategoriler, faaliyetler

ve unsurlar haline sokulmasi;

o Belirli bir amaci gerceklestirecek program ve programlar igin tiirlii

alternatiflerin ortaya ¢ikarilmast;

. Her alternatif icin sistem analizi ve diger tekniklerin yardimi ile maliyet

ile faydalarin hesaplanmasi;

. Plan, program ve biit¢ce arasindaki iliskilerin kurulmasi; ve
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o Planlarin ve programlarin siirekli bir sekile gézden gecirilmesi ve gerekli

degisikliklerin yapilmas1.” (Falay, 1987, s. 66-69).

Ayrica bu biitceleme sistemi faaliyet, program sorumlulugu kapsaminda biitgede
Ongoriilen hizmetlerin gerceklesip gergeklesmediginin, hizmetin amacia ulasip
ulagmadigmin incelenmesi suretiyle ekonomik-etkenlik denetiminin yapilmasini
ongormektedir (Coskun, 1984, s. 121). Plan yaparken farkli olan ve programlarin
faydasinin ilerleyen yillarda ortaya c¢ikacagi ancak katlanilacak maliyetin bugiin

olacagi dikkate alinmalidir.

Biitce teferruath ve kisa siireli (bir yil) bir plandir; uzun vadeli planlarin bir yillik
kismini kapsar ve programlara iliskin kararlarin uygulanmasini saglar. PPBS, klasik
biitgede oldugu gibi, her masraf kaleminin ayr1 ayr1 ve biitliin teferruati ile ele
alinmasinin Oniine gecemez. Biitce gerekcelerine temel teskil etmesi bakimindan,
buna ihtiya¢ duyulmaktadir. Ancak maliyet-fayda analizleri yoneticilere amaclarin
belirlenmesi, amacglara ulagsmay1 saglayabilecek ¢esitli programlarin tanzimi, her
alternatifin maliyet ve faydalarinin hesaplanmasi ve en iyi neticeyi verecek olanin
secilmesi hususlarinda en iyi kararlari almak olanagini sagladigindan, bdyle bir
sisteme dayandirilacak olan bir biit¢e teknigi de ¢ok daha rasyonel ve verimli

olacaktir (Hatry & Cotton, 1967, s.15).

PPBS ile hazirlanip parlamentoya sunulan yillik biit¢eler uzun ve kisa vadeli plan ve
programlarin o yila tekabiil eden masraflarindan bagka bir sey degildir. Biit¢enin
yillik olma prensibine gore hazirlanmasi, plan ve programlarin daha sonraki yillara
tekabiil eden kisimlarinda bir degisiklik yapmayi gerektirmez. Gergekte, her yil

parlamentoya iki tlirlii biitgce sunulur: i- klasik biitge- yasama organlarinin 6teden
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beri aligkin olduklar1 biitge sekli ve ii- program biit¢esi- uzun vadeli planlarin bir yila
tekabiil eden kisimlari. Bu iki biitge esas itibariyle ayni olup, sekil bakimindan
farklilik gdsterir. Bunlardan ikincisi plan ve programlarin ¢ergevesi i¢inde hazirlanir.
Boyle bir biitceyi yasama organlart kabul etmekle planlarin geriye kalan kisimlari
icin de gelecek yillarda mali kaynaklar tahsis etmeyi taahhiit etmis olmaktadirlar. Bu

vesileyle biitce siireci planlama ve programlama ile iliskilendirilmis olacaktir.

2.1.5. Sifir Esash (Tabanh) Biitceleme

Sifir tabanli biitce, kamu hizmetlerinin ve bunlar igin yapilan harcamanin
degerlendirilmesine yonelik bir biitge yaklagimidir. Kamu kaynaklarinin diisiik
oncelikli kamu hizmet ve faaliyetleri yerine daha yiiksek oncelikli hizmet ve
faaliyetlere yonelten bir tekniktir (Falay, 1987, s. 179). Sifir esash biitgeleme
sistemi, kamu kurumlarinin her y1l en azindan bir 6nceki yilin 6denegi kadar 6denegi
hak kazandig1 varsayimini ortadan kaldirmayi amaglamaktadir. Bunun yerine kamu
kurumlarimin hicbir 6denege sahip olmadigi varsayilir ve gerekli olan 6denegin
hepsinin gerek¢esinin her yil agiklanmasini zorunlu kilmir. Bu nedenle biitce
O0denekleri iizerindeki tartismalarin yonii 6deneklerdeki artislar ya da azalislar degil,
blitcenin tiimii hakkinda yapilmaktadir. Genellikle diger biitgeleme tiirlerindeki
artinmceilik 6zelligini ortadan kaldirmayr amaglamaktadir. Sifir tabanli biitceleme
(STB) sistemi de denir. Tarihi siirece bakildiginda ilk olarak 1924 yilinda Ingiliz
Biitce Uzman1 E. Hilton Young tarafindan ortaya atildigim1 gérmekteyiz. Young,
blitcede artik anlamini yitiren herhangi bir maddenin, bir sonraki biitge doneminde de
belli oranda tahminde bulundurularak varligini slirdiirmesinin dogru olmadigini ileri
siirmiistiir (Tiigen, 1999, s. 92). Ilk olarak 1962 yilinda ¢alismalarina baslanip, 1964

yilinda ABD’ de Tarim Bakanliginda kullanilmistir. 1977°de ise tiim ABD’de
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kullanilmistir. Bu sistem, tipki bundan Onceki biitceleme sistemleri gibi kaynak

kullaniminda etkinligi amaglayan bir sistemdir.

Sistem ayni zamanda egitim islevi géormektedir. Harcamalarin hangi faaliyetler i¢in
yapildigin1 ve bunlarin fayda-maliyet analizlerinin yapilabilmesini kolaylastirir.
Yoneticileri, alternatif yollar bulmaya zorlar. Dolayisiyla arastirma yapmaya tesvik
eder. Yoneticiler sadece biitge siirecinde degil, uygulama boyunca da fiyat

etkinliklerini ayrintili bir sekilde degerlendirmeyi siirdiirmek durumundadir (Tosun,

2007, s. 171).

Kamu hizmetlerinin esnekliginin artirilmasi bu sistemle miimkiin olabilecektir.
Ciinkii sonuclar1 bagarili olmayan veya oncelik siralamasinda alt siralarda yer alan
hizmetler i¢in ya hi¢ kaynak ayrilmamasma ya da daha az ayrilmasina olanak
saglayabilmektedir. Yapilacak isler ve bunlara tahsis edilecek kaynaklar bu
incelemeler sonucunda belirlenmektedir. STB’ nin diger biitcelerle ortak yani gelir
tarafidir. Gelir hususunda herhangi bir farklilik getirmez. Diger biitce sistemleriyle
farklilastigi husus, giderlerdir (Cataloluk, 2006, s.2). Boylece, biitceleme siireci
kurumlarin ihtiya¢ duydugu kaynak ihtiyacinin tahsis edilmesi bi¢iminde sekli bir
siire¢ olmaktan ¢ikarilmakta, kurumlarin yuriittiigii ve yiiriitecegi hizmetlere iliskin
degerlendirmeler yapilmakta, bu suretle, biitge Odeneklerinin tahsisi bu amagla
yapilan kapsamli degerlendirme ve gerekgelere dayandirilmis olmaktadir (Candan,
2007, s.108). Biitgelerin hazirlanmasinda kamu kurumunun faaliyetleri karar birimi
olarak adlandirilan daha kiiciik birimlere ayrilir. Her karar birimi kendi amaclarini
basarmalarina gore analiz edilir. Her karar birimi, biitge tekliflerini karar
paketlerinde toplar. Karar paketleri, farkli diizeylerde 6deneklerle olasi performans

diizeylerini kapsar. Daha sonra en Oncelikli olandan daha az 6ncelikli olana dogru
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siralanir. Boylece, yapilacaksa, harcama kesintileri en az oncelikli olanlardan

baslanmak suretiyle yapilir. Bu sekilde kamu kesiminin etkinligi saglanabilecektir.

Sifir esashi biitce sisteminde de, PPBS’ de oldugu gibi kapsamli biitgeleme
siireclerinin, kurumun amag¢ ve biitceleme varsayimlarinin belirlenmesi, karar
birimlerinin tanimlanmasi, program veya yukarida bahsedilen karar paketlerinin
olusturulmasi ve siralanmasi gerekmektedir. Bu biitceleme anlayisi, idarelere
biitceleme siirecinde bir dinamizm getirmekte, herhangi bir analize ve
degerlendirmeye dayanmaksizin kaynak talep edilmesini ve biitce tekliflerinin 6nceki
uygulamalar esas alinarak yapilmasi onlenmektedir. Kaynak dagiliminda rasyonellik
saglanirken, faydasi kalmayan, islevsiz hizmet ve programlarin yiiriitiilmesi
engellenmis olmaktadir. Ayrica, sifir esashi biitce sistemi, kamudaki program
sorumlularimi, yoneticileri biitge tekliflerini gerek¢elendirmeye ve bu konuda ayrintilt

bilgi ve izahatlar vermeye zorlayan bir yaklagimdir (Canbay, 1999, s.10).

Ustiin yanlari:

. Klasik biitge sisteminde goriilmeyen is yiikii ve performans dl¢iilmesi gibi

kavramlar bu sistemde karsimiza ¢ikar.

o Kamu kurumunun igindeki oOnceliklerin gézden gecirilmesine olanak
saglar.
o Biitce hazirliklarinin asagidan yukariya olmasi, biitce kararlarinin daha

rasyonel olmasini saglayabilecektir.
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Zay1f yanlart:

o Karar paketlerinin olusturulmasin1 olduk¢a fazla zaman eve emek

alabilmektedir.

. Hizmetin niteligi, yillara yaygin olmasi, faiz 6demeleri gibi tertiplere

ayrilacak 6denekler daha once hi¢ yokmus farz edilemez.

o Kamu kurum yoneticilerinin karar paketlerini siralarken kullandiklari

oncelik siralamasi, sosyal onceliklerden farklilik gosterebilmektedir.

o Odenek talepleri asagidan yukar seyrettigi igin, devletin ve hiikiimetin

ontindeki uzun vadeli planlarda ve dnceliklerde sapmalara neden olabilecektir.

o Kamu kurumlari, yaptiklar1 hizmeti sanki ilk kez icra ediyormusgasina
Odeneklestirdikleri i¢in her kamu yoneticisi, kurumunun varlik nedenini her yil tekrar

aciklamak zorunda kalmaktadir.

. Ciktinin Olctilmesindeki giigliikler, fazla zaman harcanmasi, fazla isgiicii

kullanilmas1 vb. gibi olumsuzluklara yol agmaktadir.

2.1.6. Performans Esash Biitceleme Sistemi

Oncelikle sunu belirtmek gerekir ki Performans Biitceleme Sistemi (PBS) ve
Performans Esashi Biitceleme Sistemi (PEBS) birbirinden ayr1 basliklar altinda
incelenmelidir. Bu baglamda Performans Biitceleme Sistemi 2.1.2. baghg altinda
genel cerceve olarak agiklanmistir. Simdi ise PEBS’ ne genel olarak bakilacak
ilerleyen bolimlerde ise Tiirkiye uygulamasi (Stratejik Planlamaya Dayali

Performans Esasli Biit¢eleme Sistemi) iizerine duracagiz.
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PEBS ile ilgili literatiirde yer alan bazi tanimlamalar soyledir;”

. PEBS; en genel anlamda, taahhiit edilen ¢ikti ve sonuglar ile kaynaklar

arasinda baglanti kuran agik bir s6zlesmedir (Schick, 2009, s. 139).

. PEBS; onceden belirlenen hizmet hedeflerine gore kaynaklar1 performans

diizeylerine tahsis eden bir yonetim aracidir (Rodriquez & Bijodat, 2003, s.133).

. PEBS; performans bilgisinin sistemli bir sekilde kullanimi ile kamu sektorii
fonlar1 arasinda iliski kurarak, kamu harcamalarinda etkinligi ve etkililigi saglamay1

amaglar (Robinson & Duncan, 2009, s. 2).

o PEBS’ in 0Oziinii; faaliyetlerin belirlenmis hedef ve gostergeler 1s1ginda
yiirlitiilmesi ve sonuglarin bu hedef ve gostergelere dayali olarak degerlendirilmesi

olusturur (Edizdogan & Cetinkaya, 2001, s. 208).

o PEBS; kaynaklarin kamu idarelerinin amag¢ ve hedefleri dogrultusunda
tahsisini ve kullanilmasini saglayan, performans 6l¢ciimii ve degerlendirmesi yaparak
ulasilmak 1istenen hedeflere ulasilip ulasilmadigini tespit eden ve sonuglari

raporlayan bir biitgeleme sistemidir (Bumko, 2009, s.5).

o Performans esasli biitgeleme, kamu idarelerinin tahsis edilen kaynakla ne

yapacaklarina iliskin bilgileri gosteren biitceleme sekli olarak tanimlanmaktadir

(Schick, OECD, s.2).

. OECD tanimma goére PEBS kisaca, fonlarin sonuglarla iliskilendirilerek

tahsis edildigi biitge seklidir (Oecd, 2004, s.5).”



30

Performans esasli biitceleme sisteminin 6zii, ¢agdas biitceleme tekniklerinin oraya ilk
ciktig1 yillara kadar dayandirilabilir. Klasik biitgelemenin girdi odakli olusu ve klasik
biitgelemede sistemde sonuglara yer verilmemesi ¢agdas biitceleme tekniklerinin
olugmasint hizlandirmistir. PEBS, c¢agdas biit¢celeme sistemi olarak adlandirilan
“Sifir Tabanl Biit¢e Sistemi, Performans Biitce Sistemi, Program Biit¢e ve Planlama
Programlama Biit¢eleme” sistemlerinin ortaya c¢ikisiyla birlikte olusan yeni bir
sistemdir ve sistemin 6zlinii performans kavrami olusturmaktadir (Bilge & Demirtas,
2012, s. 162). Kamu hizmetlerinde sonuglara yogunlasma, program biit¢enin bir
ozelligi iken performans Olgiileri ve degerlendirmeleri, geleneksel performans
biitgenin Ozellikleridir. Ancak PEBS’ in biitceleme bigimi, program biitce
uygulamasinda 6nemli sorun yaratan, kamu Orgiit yapisinda degisiklik yapmay1
gerektirmemektedir. Bir baska deyisle birka¢ farkli kamu kurumundaki benzer
programlar1 birlestirmeyr amaglamamaktadir. Performans Olclimlerine geleneksel
performans biitgelemede gosterilen ilgi, bu yeni sistemde de devam etmektedir.
Ancak eski Olciiler dogrudan ¢iktilara odakli iken yeni anlamda PEBS sonug

odaklidir.

PEBS’ in, mali saydamlik, hesap verilebilirlik ve mali disiplinin saglanmasi, kamuda
performans yonetimine gegilmesi, performans denetimleri i¢in zemin olusturulmas,
idarelerin  faaliyetleri iizerindeki kamuoyu denetiminin giiclendirilmesi ve
performansa dayali iicretlendirmeye yonelik objektif bir ¢erceve olusturulmasi gibi
konularda da yarar saglayacagi kabul edilmektedir (Ertiz, 2005, s. 66-67). Modern
manada kaynak kullaniminda etkinlik, kurumlarda stratejik planlama, performans
programlar1 ve faaliyet maliyetlerini hesaplama tablolar1 gibi c¢agdas araglar

kullanilir.
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Kamu mali yonetimi alaninda diinyada yasanilan en Onemli gelismelerden biri,
merkezden yonetimi esas alan kaynak dagilimi ve girdi odakli geleneksel biitgeleme
anlayiglarindan, yetki ve sorumluluk dagitimi ve kaynaklarin yerinden yonetimini
temel alan mali yonetim ve ¢ikti-sonu¢ odakli performans esasli biitgeleme
diisturuna gecilmesinde yatar. ilk olarak 1980 li yillarda Yeni Zelanda ve
Avustralya, 90’11 yillarda isve¢, ABD, Finlandiya, ingiltere, Danimarka, Hollanda,
Kanada ve Fransa, 2000’li yillarmn basinda ise Avusturya, Isvicre, Almanya ve
Tiirkiye olmak lizere bir¢ok devlet performans esaslt biitgelemeye gecis yoniinde

diizenlemeler yapmistir (Oecd, 2004, s.4).

PEBS’ e gegen ya da bu yénde ¢calismalar yapan iilkelerin genel beklentileri ise,

o Etkili kaynak dagilimi ve kullaniminin saglanmasi,

. Hedeflere dayali yonetim anlayiginin yerlestirilmesi,

. Biit¢e hazirlama, uygulama ve denetim siireglerinin gii¢lendirilmesi,
° Hizmet kalitesinin artirilmasi,

o Mali saydamligin saglanmasi,

olarak siralanabilir (Oecd, 2004, s.4).”

PEBS’ in bir¢cok unsuru bulunmaktadir. Bunlarin yansimalar1 farkl iilkelerde farkli
sekillerde bulunur. Her iilke, kendi idari yapisi, kendi kiiltiirii ¢ercevesinde belli

temel anlayiglar1 oturtabilmek i¢in farkli yontemler segmistir.

OECD ise performans esasli biitceleme anlayisinin unsurlarimi su sekilde

belirlemistir (Blondal, Kraan, Ruffner, & Michael, 2003, s.31).
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. Her program veya kurum i¢in ¢ikt1 ve sonuglarin belirlenmesi ve dlgiilmesi,

. Yumusatilmis girdi kontrolleri ve diger esneklikler,

o Sonuglar/¢iktilar ve Odenekler arasinda dolayli veya dogrudan baglanti
olmasi.

Tablo 3:-PEBS Dongiisii

Politika Belirlenmesi
Orta Vadeli Harcama Cergeveleri
Cok Yilli Biitgceleme

Stratejik Planlar

Degerlendirme, Biit¢enin Hazirlanmasi
Raporlama ve Denetim Performans Planlari
Degerlendirme, Performans S6zlesmeleri

Performans Raporlari,
Performans Denetimi
Biitcenin Uygulanmasi
Yonetsel Esneklikler
Performansa Dayali

Odiil- Ceza Sistemi

Performans esasl biitceleme ile kamu yonetiminde;

o Girdi kontrollerini gevsetip yoneticilerin ¢iktt ve sonuglara gore hesap

verebilirligini saglamak,
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. Yonetim ve biitceleme kararlarinda ¢ikti ve/veya sonu¢ bazinda olgiilen

varilacak noktaya odaklanmak,

. Yonetimde ve biitgelemede politika olusturulmasini gelistirmek,

. Yonetim ve hizmet sunumunu giiclendirmek,

o Kaynak dagilimini stratejik onceliklere gore yapmak,

o Parlamento ve kamuoyuna kars1 saydamlik ve hesap verilebilirligi saglamak,
. Tasarruf etmek,

beklenen sonuclardir (Eriiz, 2005, s. 62). Sisteme yonelik ¢alismalarda bulunan tim
iilkelerde ¢ikt1 odaklilik hususu ayni olmakla birlikte, iilke uygulamalar1 arasinda
farkliliklar ortaya c¢ikabilmektedir. Buna gore diinyada ii¢ tiir performans esash

biitceleme sisteminin uygulandig: belirtilebilir. Bunlar;

o “Performans Sozlesmesine Dayali Performans Esasl Biitceleme Modelli,
° Biitce Formatina Doniistiiriilmiis Performans Esasl Biitceleme Modeli,
. Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esasl Biit¢eleme Modeli.”

Ulkeler bu modeller arasinda tercih yaparken kendi yapisal kosullarin1 gdz éniinde
bulundurmaktadir. Bu baglamda Tiirkiye 24.12.2003 tarihli “Kamu Mali Y&netimi
ve Kontrol Kanunu” (KMYKK) ile stratejik planlamaya dayali performans esash
biitgeleme modelini belirlemis ve kanunda yeni biit¢eleme sistemi”; “Stratejik
Planlamaya Dayali Performans Esasli Biitceleme Sistemi” olarak belirtilmistir (

Aksarayl, Egeli, Tiigen, Akdeniz , & Ozen , 2007, s.314).



34

Bu modellere bakildiginda birinci modelde, “performans bilgileri degisik asamalarda
hazirlanan performans sozlesmeleri ile biitce uygulamasinda yer almaktadir. Bu
modelde Bakan ile {ist yonetici arasinda kamu hizmet sézlesmesi, iist yonetici ile
birim yetkilileri arasinda ise hizmet sunum sdzlesmeleri yapilmaktadir. Biitce
donemi sonunda ise ger¢eklesen performans ile hedeflenen arasindaki iligkiye gore
basar1 degerlendirilmektedir (Yeni Zelanda, Ingiltere). ikinci modelde ise biitgeden
ayr1 performans belgeleri yer almamakta olup, biit¢cenin kendisi performans bilgileri
ile birlikte 6denek bilgilerinin bir araya getirildigi bir belge haline getirilmistir.
Dolayisiyla da kesin hesap belgesi de ayni sekle uygun olarak hazirlanmaktadir. Bu
modelde bagimsiz bir performans raporlamasi da yer almamaktadir (Hollanda,
Avustralya). Uciincii modelde orta ve uzun vadeli bir stratejik planlama siireciyle
biitcelemenin basladigini, stratejik plana uygun olarak yillik performans planlarinin
hazirlandigin1 ve bu planlarin biitcenin dayanagini olusturdugunu gérmekteyiz. Bu
modelde stratejik planin yillik uygulamasimi gostermek {izere performans plani
hazirlanmaktadir. Genellikle biitge O6denekleri program biitce smiflandirmasina
uygun olarak biitce belgesi olarak performans ile birlikte biitge siirecinde yer
almaktadir. Biitce uygulamasi sonunda ise yillik performans raporu hazirlanarak
performansa dayal1 bir hesap verme mekanizmasi olusturulmaktadir (ABD, Norveg)”

(Eriiz, 2005, s. 63).

Performans esasl biitcelemenin basarisi i¢in 6n sart olarak ileri siiriilen hususlar1 su

sekilde siralayabiliriz; (Kesik, 212, s. 644)

o Kamu idarelerinde idari kapasite gelistirilmeli ve teskilat yapisinda gerekli

degisiklikler yapilmalidir.
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. Kamuda i1yi yonetigim alt yapis1 kurulmalidir.

. Kamu ve 6zel kesimin faaliyet alanlar1 netlestirilmeli ve kamu idarelerinin

gorev, yetki ve sorumluluklar1 net bir sekilde tanimlanmalidir.

o Kamu mali yonetiminde yer alan gorevlilerin, rolleri ve sorumluluklari agik¢a

belirlenmelidir.

o Program biitce siniflandirmasina gidilmelidir.

. Bagimsiz i¢ ve dis denetim sistemi kurulmalidir.

PEBS’ nin getirdigi baz1 zorluklar, riskler ve sorunlar1 ise su sekilde siralayabiliriz;

o Performans bilgilerinin 6zellikle performans gostergelerinin elde edilmesini

kamu yonetimine ilave maliyetler yiiklemektedir.

. Performans bilgilerinin elde edilmesi kamu caligsanlarina ilave is yiiki

getirmektedir.

. Iyi olusturulamamis performans ol¢iim sistemleri kamu idarelerinin

performansinin istenmeyen alanlara yonelmesine neden olabilmektedir.

. PEBS’ in performans ol¢iileri kurumlara 06zglidiir ve kurumlar arasi

karsilastirma yapmak zordur.

. Yasama ve vyiiriitme arasinda performansa bakis acist anlaminda fikir

ayriliklar1 oldugunda PEBS ¢ok zor uygulanacaktir.

o Kamu kurumlar1 performanslarint  belirlerken kendi Olgebildikleri

performanslari dikkate almak istemektedir. Ornegin Kastamonu Universitesi olarak
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performans gostergesi olarak mezun sayist mi1 yoksa igse giren mezun sayislt mi
belirlenecektir. Ilk durum kurum imkanlariyla tespit edilebilir iken ikinci durumun

tespiti, asil gosterge olmasina ragmen, nerdeyse imkansizdir.

o Yasama  organmmin  kurumun  Odeneklerini  nerelere  harcadigina
karismamalidir. Boyle bir durumda PEBS’ in en 6nemli 6zelligi olan ¢ikti odaklilik
ilkesinden uzaklagilmig olacaktir. Yasama, denetimlerini sonuglar iizerinden

yapmalidir.
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UCUNCU BOLUM

BUTCE TEORILERI ve FARKLI BUTCE UYGULAMALARI
3.1. BUTCE TEORILERI ve FARKLI BUTCE UYGULAMALARI
3.1.1. Devri Biitceler Teorisi

Bu biitge teorisinin 1930’lar ve hemen sonrast donemde glindemde olmasinin sebebi
yaklagik 7-10 senelik donemler halinde yasanan ekonomik buhranlardir. 1929°daki
biiyiik ekonomik buhrandan sonra basta ABD olmak iizere Isvec, Almanya, Belgika
gibi devletler uygulamistir. Madem devri hareketler var ve seyri degismiyor, bu devri
donemlerde devlet ekonomik buhranlarla miicadelede etkin bir rol oynayabilir fikri
hakim olmustur. Dolayisiyla devlet biitcesi artik soyut biitgeler halinde ele alinmaz.
Geleneksel maliye de biitce dengesinin ¢ok kati sekilde ele alinmasi ve sinirlarinin
saptanamamasi sonucu bu fikir ortaya ¢ikmistir. Ekonomik hayattaki konjonkturel
hareketler, gelismeler yakindan izlenerek, birbirini takip eden biit¢elerin ekonomik
hayat istiindeki etkileri belirgin sekilde sergilenir. Biitce {istiindeki bdyle bir
ekonomik fonksiyon sayesinde konjonkturel hareketler hafifler ve bozulan iktisadi
dengenin korunmasi mimkiin olur. Bu amaca ulasirken bazi teknikler ileri

stirtilmistiir.

Devri biitgeler teknigi iktisadi hayatin refah devrelerinde saglanan biitge fazlalar ile
depresyon zamanlarinin biitce agigini finanse etmekten ibarettir (Tiirk, 1988, s. 321).
Refah donemlerindeki biitce fazlalar1 bir fon iginde birlestirilir, duraklama ve

depresyon donemlerinde gergeklesen agiklara finansmanda kullanilmasindan olusur.
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Bu sebeple, kamunun biit¢esi hazirlanirken devri gegisleri 6zenle degerlendirilmek
zorundadirlar (Metin & Senyiiz, 1995, s. 289). Yani biit¢e denkligi kavramini yillik
degil de donemler i¢in amaglar. Ekonominin iki refah donemi arasindaki biitce

uygulamalarinin sonug olarak denkligi bu goriisiin esasini olusturur.

o Teori iktisadi devrenin devam siiresinin agiklikla ve kesinlikle bilindigi

varsayimindan hareket etmektedir.

o Iktisadi devrede refah ve depresyon asamalarinin siire ve yogunluk

bakimindan birbirine uygun diistiigii kabul edilir.

o Iktisadi hayatta iktisadi devrenin hangi asamada bulundugumuz

hususunda acik teshiste bulunabildigimiz yine bu teorideki varsayimlardandir.

Aslinda konjonkturel hareketler diizenli olarak tekrarlansa da, ekonomik refah
donemlerinde kamu gelirlerindeki artisla ekonomik bunalim devrelerindeki artan
devlet harcamalar1 arasinda tam bir simetri oldugunu ileri siirmek oldukga giictiir

(Tiirk, 1988, s. 324),

Devri Biitce Teorisi biitce dengesini bir yillik donemlerden ayirip bir doneme
yaymak suretiyle, hakiki konu olan ekonomik diinyanin “tam ¢alisma seviyesindeki”

dengesini etkileyen faktorleri topyekiin degerlendirmemistir.
3.1.2. Telafi Edici Biitce Teorisi

Modern maliyede Denklik Prensibi klasik maliyede oldugu gibi mutlak ve
dokunulmaz, sert bir prensip degil, ekonomik sartlara gore yumusatilabilen ve
istisnalar kabul eden bir prensiptir. Bu bakimdan Telafi Edici Biitce Teorisi, Biitcede

Denklik Prensibinin kabul ettigi istisnalardan biridir (Tiirk, 1988, s. 318). Bu goriis
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de, kamu harcamalartyla kamu gelirleri arasindaki geleneksel denge
stirdliriilmektedir. Ama daha ¢ok ekonomik dengenin gerceklestirilmesi i¢in caba
gosterilmektedir. Temelinde yine Keynes’ in miidahaleci devlet anlayis1 yatmaktadir.
Bu teoriye gore buhran i¢inde bulunan bir ekonomiyi genisleme sathasina sokmak ve
tam istthdam seviyesine ulastirmak ig¢in, devlet, 6zel sektdr harcamalarindaki
yetersizlikleri gidererek, yaptig1 harcamalarla buhran icindeki ekonomiyi yeniden

normal dengesine kavusturacaktir (Tiirk, 1988, s. 350).

Telafi edici biitge teorisinde, ekonomik yasami diizenleyen etkenlerde ortaya ¢ikan
yapisal bozukluklarin telafi edilmesinin ¢areleri arastirilmaktadir. Yani telafi edici
biit¢e, devletin ekonomiye miidahalesini gerekli gérmektedir. “Zamanimizda ortaya
cikan igsizlik, ekonominin otomatik gideremeyecegi issizlik olup, mutlaka devlet
miidahalesi gerektirir. Telefi edici goriisiin biraz degistirilmis sekli, uzun devrede
denk olup, depresyon devrelerinde seyrek olarak acik veren biitge, Iskandinav
Devletlerinde 6nem kazanmistir. Beverigde’ e gore, devlet, ekonomideki toplam
talep yetersizligini giderebilmek i¢in harcama yapmalidir. Boylece, toplam talepte bir
artis olur, ama ayn1 zamanda, artan talebi karsilayabilmek icin toplam arzin da
artmast gerekir. Devlet cari harcamalarla birlikte yatirnm harcamalarin1 da
artiracaktir. Devletin ekonomiyi resesyondan ¢ikarabilmesi i¢in, kamu harcamalarini
artirtp kamu gelirlerini azaltmas1 gerekmektedir. Artan kamu harcamalarinin azalan
kamu gelirleriyle finanse edilemedigi bu durumda devlet bor¢lanmaya bagvurur.
Depresyon devresinde, enflasyon ve deflasyon devreleri esit uzunlukta ve ayni
siddette iseler, blit¢e denkliginin temini daha kolaydir. Telafi edici biitge, ekonomiyi
tam c¢alisma haline getirmek i¢in kullanilan bir mali ara¢ olduguna gore,

ekonomideki issizlik toplam talepteki agiklik, yani toplam harcamalarda yetersizlik
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oldugundan, bu yetersizligi gidermek gerekir. Devlet bu yetersizligi giderirken
toplam arza karsi toplam talebi artirir ve toplam yatirim hacmini de genisletir
(Coskun, 1997, s. 23). Devletce izlenecek acik biitce politikast sayesinde milli
ekonomideki toplam harcamalar artarak iktisadi hayattaki acik doldurulur ve boylece
iktisadi faaliyetler canlanir ve issizlik ortadan kalkar. Ekonomik denge bir kere

gerceklesince mali denge de bu dengeyi izler.

Bu teoride, telafi edici biitce agi81, sinirlart belli bir biitge agigidir. Boyle bir biitceyi
uygularken hi¢ siiphesiz, devletin banka sistemi, kredi hacmi ve parasal akimlar
tizerinde kontrol hakkina sahip olunmasi zorunludur. Aslinda bu hak, giinlimiiz

modern devletlerinde vardir (Tirk, 1988, s. 320).

Telafi edici biitgelerin siirekli acik vermesi ya da vermemesi gerektigi konusunda iki
ayn fikir vardir. Birincisinde, devletin devamli agik biitce politikasini takip etmesi
istenilmemekte ve teorinin mahiyeti belirli bazi hallerde belirli hudutlar
cergevesinde, iktisadi hayati buhrandan kurtarmak ve ekonomiyi yeniden canlanma
safhasina sokabilmek i¢in, biit¢e aci1g1 devletin mali bir araci olarak kullanilmalidir
denmektedir. Digerinde ise, telafi edici biitce doktrininin, modern ekonominin
iktisadi faktorlerinin serbest ¢alismasina terk edilmesi halinde, biinyevi bir
depresyona mahkiim olacag: fikrinden hareket edilir. Bunu 6nlemek i¢in, biitgenin

dengeyi birakip bir ac¢ik halini kabul etmesi gerektigini ileri siirer.
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3.1.3.Torba Biitce Uygulamasi

Biitge teorileri icerisinde en anlagilir olan1 ‘lamp-sum’ olarak bilinen torba biit¢e
sistemidir. Kamu kesimi fonksiyonlarma (egitim, saglik, giivenlik...vb) gore veya
kurumlarina gore ana basliklara ayrilir. Daha sonra bu kategorilerin kullanacagi
toplam kaynak tahsis edilir. Torba biitge uygulamasinda, harcamaci idarelere verilen
O0denekler, harcama yerleri bakimindan herhangi bir sinirlamaya tabi
tutulmamaktadir. Gilinlimiiz yonetim anlayisinda karar vericilere harcama oOncesi

serbestlik tanimak genel kaniksanmis yaklagimdir.

Torba biitge sisteminin hazirlik ve uygulama siirecinde bazi istiinliikleri vardir.
Ayrintili olmayan bu torba biitcelerin olusturulma ve parlamentoda goriisiilme
asamalar1 ¢ok hizli olur. Hazirlanmasi kolaydir, hazirlik siiresi ve katlanilacak
maliyet de diisiik olacaktir. Ayrica 6denek biyiikliigli hususunda ydneticilerin
anlagsmasi da bir hayli kolaydir. Biitce hazirlama siirecinde karar vericilerin dikkati
ayrintilardan ¢ok, genis kapsamli konulara yonelir. Uygulamada idareciye sagladig:

esneklikle de idarecinin yapacagi ise yogunlagmasini saglar.

Ote yandan torba biitcenin basarili olabilmesi ve ddeneklerin kullaniminin serbest
birakilmasindan olumlu sonuglar alabilmek i¢in, harcama sonrast yapilan
denetimlerin gereken agirlik ve etkinlikte yapilmasi gerekmektedir (Tosun, 2007, s.
171-172). Harcama siirecinde idarecilere saglanan serbestligin dogru ve nitelikli
denetimle birlesmedigi durumda, keyfi yonetim anlayisina sebep olur, hem kaynak
israfi hem de kanunsuzluklar la sonuglanabilir. Ayrica bir harcamanin tam olarak
nereye yapildiginin saptanmasi bu uygulamada oldukga gii¢ olacaktir. Daha 6nemlisi

ise harcamalarin etkilerinin tam olarak saptanamamasidir. Fayda maliyet iligkisi ana
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kategorilerde tespit edilebilse de hangi faaliyetin verimli hangisinin verimsiz oldugu
Ozelde tespit edilemez. Son olarak hizmetlerin veya bakanliklarin 6nceliklerinin
belirlenerek degisik programlarin bu oncelige gore sinirlandirmasi bu biitceleme

sisteminde imkansizdir.

Gelismis iilkelerde torba biitce sistemi, PEBS ile birlikte daha yaygin bir sekilde
uygulama alan1 bulmaktadir. Torba biitcenin belirtilen sakincalarini ortadan
kaldirmak i¢in Onerilen sistem, parlamentolar tarafindan torba olarak verilen
biitgenin harcandikca daha detayda fonksiyonel biitce siniflandirmasina gore
kaydedilmesidir. Diger bir deyisle kesin hesabin detayda alinmasi ve dolayisiyla
parlamentolara yapilan hizmetlerin maliyetlerini gorebilme imkén1 tanimasidir

(Tosun, 2007, s. 172).

Torba biitgenin ozelliklerini ve sorunlarini soyle 6zetleyebiliriz;

. Odenek temelli biitgelemenin esnetilmis halidir.

o Odenekler idarelere ayrmtilara girilmeden toplu olarak tahsis edilir.

o Odenekle harcanacak yer arasinda iliskiyi kurmak yoneticiye baglidir.
J Pratik ve esnektir.

J Meclis denetimi eksik kalabilir.

o Keyfilik yaratabilir.

o Harcamalarin koordinasyonu saglanamayabilir.

o Plan program olmadan uygulanmas: israf yaratabilir.
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3.1.4. Cok Yilh Biitceleme Uygulamasi

Devlet biitgeleri, yillik bazda hazirlanirlar. Ancak etkin bir biitge politikasinin
uygulanabilmesi, kamusal hizmet standartlarinin yiikseltilebilmesi ve hizmetlerin
yiriitilmesinde devamliligin saglanabilmesi acgisindan, ilgili mali yili izleyen
donemde ortaya ¢ikabilecek olaylari, 6zellikle de makroekonomik gelismeleri, kamu
hizmetlerinin  finansmaninda kullanilacak kamu  gelirlerini, gerceklestirilen
programlarin ve devletin harcama politikalarinin daha uzun vadeli etkilerini de
dikkate alan bir biitceleme siirecine sahip olmak gerekmektedir. Dolayisiyla ¢ok yilli
biitceleme Orta Vadeli Harcama Sisteminin (OVHS) temel projeksiyonlarmin
basinda gelir. Orta vadeli olarak adlandirilmasinin temel nedeni, biit¢e yili ile izleyen
yillar i¢in veri saglamasidir. OVHS her yil tekrarlanan devinimi olan bir siirectir ve
harcamaci bakanliklar tarafindan talep edilen Odenekler ile verilen odenekler

arasindaki dengesizligi azaltmay1 amaglamaktadir (Efe, 2007, s. 68).

OVHS, Dinya Bankasi Kamu Harcama  Yonetimi El  Kitabina

(http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/handbook/pem98.pdf) gore; yillik

biitce siireci baglaminda, tavandan tabana kaynak cercevesini, mevcut politikalarin
cari ve orta vadeli maliyetlerinin asagidan yukariya dogru tahmin edilmesini ve son

olarak da bu maliyetlerin var olan kaynaklarla eslestirilmesini igerir.

OECD iilkelerinin ¢ogunda son yillarda 6n plana ¢ikan en 6nemli trendlerden biri,
yillik biitce siireclerini, stratejik olarak ¢ok yilli biitge ¢ercevesine dogru
kaydirmalaridir. Cok yilli bir biitge; dar anlamda, ¢ok yilli bir siire¢ i¢in devlet
gelirlerini ve O0denek miktarlarint belirleyen bir biitce olarak tanimlansa da, bu

donem ¢ogunlukla, yillik biitge siirecinin 06zellikle ¢ok yilli gelir ve harcama


http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/handbook/pem98.pdf
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tahminleri veya cok yilli bir mali plan gibi c¢ok yilli nitelikler ile birlikte
degerlendirildigi bir biitge yaklagimini agiklamakta kullanilmaktadir (Shand, 1998,

. 63).

Geleneksel biitce sisteminde, kamusal kaynaklarin hiikiimetlerin belirledigi belli
amaclara tahsisi ve degisik alternatifler arasinda se¢im yapma islemi, genelde bir
mali y1li kapsayacak sekilde yapildig1 i¢in, biitge uygulama sonuglarinin ne oldugu
ekonomiyi nasil etkiledigi, yapilan tercihlerin etkinliginin saptanmasi ile yeni
hazirlanan biitgeler arasinda bag kurulamamaktadir (Tosun, 2002, s. 3). Oysa ¢ok
yill1 biitceleme, devletin gelecek bir yil esas olmak iizere, izleyen birkag yila iliskin
gider ve gelir tahminlerinin yer aldigi, gelecek yila iliskin gider ve gelirlerinin
yiiritiiliip uygulanmasi konusunda hiikiimetin parlamentodan yetki ve izin aldig1 bir
biitceleme seklidir” (Tiigen, 2006, s. 207). Cok yilli biit¢eleme, genelde gelecek yil
i¢in hazirlanacak ve parlamentoya onay i¢in gonderilecek biit¢e yilina iliskin teklifler

ile takip eden iki y1lin tahminlerini kapsamaktadir.

Cok yill1 biitgelemeye orta vadeli harcama sistemi de (OVHS) denilmektedir. Cok
yilli biitge veya OVHS siireci, temelde {i¢ yap1 lizerine kurulmustur. Birincisi,
makroekonomik yapiyla tutarli bir sekilde kamu harcamalar1 i¢in ayrilabilecek
toplam kaynagin yukaridan asagiya (top-down) dogru tahmin edilmesi, ikincisi, hem
devam etmekte olan hem de yeni uygulanacak olan faaliyet ve projelerin maliyetleri
asagidan yukariya dogru tahmin edilmesi; {igiinciisii ise toplam kaynaklarla bu

maliyetlerin karsilanmasidir (Tosun, 2007, s. 173).

Cok yill1 biitgelemenin amaglarini sdyle siralayabiliriz;

. Makroekonomik dengenin ve mali disiplin olusturulmasi,
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. Ileriye déniik diisinme yoluyla siireklilik.

. Siyasal karar alma siirecinde verimlilik ile uyum.

o Kaynak dagiliminda etkinlige ulasmak ve harcama maliyetlerini tahmin
etmek.

Geleneksel biitce ile ¢cok yilli biitce arasinda bazi farklar vardir. 11k olarak geleneksel
biitgede yoneticilerin yetki ve sorumluluklar1 sinirlidir. Cok yilli biitgelemede ise
tahmin edilebilirlik sayesinde etkinlik ve verimlilik artmaktadir. Diger bir avantaj
olarak cok yilli biitcelemede, yoneticilerin ¢iktilar ve sonuclari iizerine yogunlasarak,
performanslarin1 artirmalar1 tesvik edilmektedir. Diger bir fark ise c¢ok yilh
biitgcelemede politika olusturma cok siki bir sekilde kaynak yapisina baghdir. Bu
nedenle politika olusturma, planlama ve biitgeleme iliskisi geleneksel biitce sistemine
gore daha giicliidiir. Ayrica hiikiimetlerin belirledigi oncelikleri yansitabilme olanagi
daha fazladir. Son olarak ¢ok yilli sekilde olusturulan gercekei biitce tavanlari
sayesinde sektorler kaynak akisinda tahmin edilebilirlik diizeyini yiikseltmektedir.
Ayrica yoneticilerin daha gercekei planlar yapmasi, hizmet sunulmasinda etkinligi ve

verimliligi artirmaktadir (Ttigen, 2006, s. 209).

Biitiin bu avantajlarin yaninda sisteme bazi elestiriler getirilebilir. Ornegin
harcamalarin asagiya diisiiriilmek istendigi bir 6denekte halihazirda bulunan miktar
O0denegin ve dahi daha fazlasinin, harcamaci birimler tarafindan hak goriilmesi
sonucu ¢ikabilecek uyumsuzluklardir. “Asir1 iyimser ¢ok yilli tahminler ise gereksiz
kamu hizmetlerinin siirdiiriilmesine neden olabilir. Cok yill1 biitge tahminlerinin reel
artislar1 icerecek sekilde yapilmasi halinde enflasyonist donemlerde harcamalar

otomatik olarak artig gosterebilir, biitce gelirlerindeki gelismelerden bagimsiz olarak
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ortaya ¢ikan bu artiglar mali disiplinin saglanmasini zorlastirabilir”. Biitgeleme
stirecinin bir yildan ¢ok yila ¢ikarilmasi asamalarinda fayda ve maliyet analizlerinin
cok iyi yapilmast gereklidir. Cok yilli biitcelemeden, kamu kaynaklarinin etkin
kullanilmasi, mali disiplin ve biitce yonetimi acilarindan faydalar beklenmekte iken,
uzun vadeli degerlendirme hatalarindan kaynaklanan, tahmin hatalar1 ile gereksiz

kamu harcamalar1 gibi olas1 olumsuzluklari dikkatlerden kagirmamak gerekir.

3.1.5. Gegici Biit¢ce Uygulamasi

Biitgenin uygulama siiresinin bir yil oldugunu sdylemistik. Bu bakimdan her mali
yilin sonunda yeni bir biitgenin kabul edilmesi ve ertesi mali yilin basindan itibaren
yiirlirliige konulmasi gerekir. Devletin biitiin idari faaliyetlerini hukuksal normlara
tabi kilan biitge, bu kudretini, ¢ogu lilkede yapildig1 gibi, kendisine yasa sekli
verilmesinden alir. Ancak biitge kanunu her zaman mali yilbasinda

yasalasamayabilir.

Mali yilin bagina kadar biitcenin yasalasamamasinin arkasinda; olaganiistii kosullar
nedeniyle biitcenin Meclis’e sevk edilememesi veya sevk edilen biitcenin
reddedilmesi veya Meclis’in biitce yasa tasarilarini goriisememesi gibi sebepler
olabilir (Tosun, 2007, s. 177). Ayrica ililkemize 6zgii bir durum olarak se¢imlerin ilk
aylara denk gelmesi durumunda da yine gegici biitge uygulamasina gidildigi

goriilmiistiir.

Biitceyle, gelecek bir yil i¢in gelirlerin toplanmasina izin ve giderlerin yapilmasina
yetki verildigine gore, kanunun kabul edilmemesi halinde gelirler toplanamayacak ve
giderler yapilamayacaktir (Erginay, 1998, s. 198). Devlet hizmetlerinin devamliligi

ilkesi burada devreye girmek durumundadir. Yani biitce kanunu olmadan gelirler
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toplanamaz ve giderler yapilamaz. Iste boyle bir durumda gegici biitce devreye

girmektedir.

Gegici biitgeyle, gegmis mali yil i¢in kabul edilmis olan 6deneklerin bir siire daha
uzatilmasi, parlamentoya verilmis olan yeni biitge tasarisinin belli bir siire icin
uygulanmasi veya ge¢mis yil biitgesinin belirsiz bir siire i¢in uygulanmasi i¢in kabul
edilebilir. Gegici biitcelerde programlar itibariyle onaylama olmadigindan Meclis
denetimi ¢ok zayiflar. Yeni biitce uygulamasi yapilmadigindan hizmetlerin yerine
getirilmesi Ozellikle yeni hizmetlere baslanmasi olanak disidir. Yatirimlar aksar.
Hesaplarda mahsup gibi islemlerde karisiklik yaratir. Odenekler yeterince yerine
ulastirilmaz. Yeni biitce, yeni mali yila yetismediginde, gegici biitce uygulamasina

gidilmekle beraber aslinda kaginilmasi gereken bir yoldur (Coskun, 1997, s. 187).

Gegici biitce, yeni biitce kabul edilinceye kadar, belli bir siire i¢in, belirli sinirlar
dahilinde gelirleri toplamak ve giderleri yapmak izin veren bir yasadir. Sunu net

belirtmek gereklidir ki gegici biitge bir teori ya da sistem degil, bir kanundur.

Gegici biitcede, normal biitcede goriilecegi tizere gelir tahminleri yapilmaz ve
boylece de herhangi bir aciktan bahsedemeyiz Sonugta gecici biitce donemlerinde

mali disiplinden bahsetmek de miimkiin degildir.

Gegici biit¢e i¢in, ya Meclise sunulan yeni biitce kanunu tasarisinin gegici siire
uygulanmasina ya da ge¢mis yil biitcesinin, i¢inde bulunulan yilda, belirli bir siire
icin daha uygulamasinin siirdiiriilmesine karar verilir. Bazi hallerde de, bir yetki
kanunu ¢ikarilarak uygulamaya konulur. Orn. 1965 yilinda,1970 yilinda ve 1974
yillarinda, iilkemizde gegici biitgeler uygulanmistir (Edizdogan, 1998, s. 224).

Ancak 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile beraber gegici biitce
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13

bir kanun olarak literatiire girmistir. 5018 sayili Kanunun 19’uncu maddesinde
Zorunlu nedenlerle merkezi yonetim biitge kanununun siiresinde yiiriirliige
konulamamas1 halinde, gecici biitce kanunu ¢ikarilir. Gegici biitge ddenekleri, bir
onceki yil biitce baslangic 6deneklerinin belirli bir oran1 esas alinarak belirlenir.

Gegici biitce uygulamasi alt1 ay1 gegemez” hitkmii yer alir.

Hakikatte gecici biitce kamusal hizmetlerde siirekliligi saglarlar. Ancak gegici
biitgenin yetki ve etki sahasi smirhidir ve normal biitce gibi ekstrafiskal bir arag
olarak uygulanmazlar. Ulkemizde 6zellikle son 25 yilda goriilen secim donemlerinde
gecici biitceye bagvurma durumunun segimlerden sonra kurulan yeni hiikiimetler

tarafindan devam ettirilme olanag1 yoktur.
3.1.6. Olaganiistii Biitce Uygulamasi

Klasik ekonominin temel mali doktrininde temel bir kural karsimiza ¢ikar: “Devlet,
olagan harcamalarini olagan gelirleriyle, olaganiistii harcamalarini1 ise olaganiistii

gelirleri ile karsilasin” der.

Tosun; “Devletler, savas, dogal afetler, savas sonrasi imar faaliyetleri gibi
olaganiistii durumlarla her zaman karsilagabilirler. Bu faaliyetlerin gerektirdigi
harcamalarin devletin vergi, resim, har¢ gibi normal gelirleriyle degil, belki
bor¢lanma gibi olaganiistii gelirleriyle karsilanmasina, baska ¢are bulunamadig

icin izin verilmigtir” (Ozgen, 1999, s. 3-4) demistir.

Devletin normal gelirleriyle karsilanmayan, her yil tahsil edilmeyip sadece
olaganiistii durum gosteren harcamalar i¢in hazirlanan biitcelerdir (Tosun, 2007, s.

178). Ayrica faydalari devamlilik gosteren harcamalar icin yapilan biitgelerdir.
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Olagantistii biitce, olaganiistii harcamalarla, olaganiistii gelirlerden olusur. Merkezi

Yonetim Biitcesi disinda diizenlenir.

Gelir kaynaklar1 genel olarak olaganiistii vergiler, bor¢lanma ve emisyon gelirleri
iken giderler ise dngdriilememis giderler ile her yil tekrar etmeyen giderler olarak
Ozetlenebilir. Bu biitcede bor¢lanma ile finansman esastir. Olaganiistlii biitceler
dogalar1 geregi, vergi ile finansmana uygun degillerdir. Savag donemlerinde normal
bir ihtiyag bile kitliktan olaganiistii hal alabileceginden hangi ihtiyaclarin olaganiistii
hangilerinin normal ihtiya¢ oldugunun tespiti zordur. Ayrica suistimale aciktir ve
bor¢clanmaya izin verilmesi ekonomik ve mali yapinin bozulmasina, biitce
ilkelerinden uzaklagmaya neden olabilir. Klasik maliyeciler olaganiistii biitcelere su
gerekceyle karst ¢ikarlar. Kamu harcamalarinin normal ve olaganiistii diye
siiflandirilmasi keyfidir. Bu nedenle, devletler biitge agiklarini gizlemek icin bazi
harcamalar1 olaganiistii harcamalar arasina yerlestirebilirler; bdylece olaganiistii

biit¢eler merkezi devletin biitgesindeki agiklart gizler hale gelebilir.

Cumhuriyet Oncesinde, Mesrutiyet donemlerinde sik¢a olaganiistii biitce
uygulamasma gidilmistir. Maliye tarihinde, devletlerin, biiylikk bayindirlik ve
donanim giderleri de olaganiistii biit¢elerle finanse ettiklerine sikc¢a rastlanir.
Cumhuriyet doneminde II. Diinya Savasi’nin sonundan itibaren bu biit¢e tiirli
kaldirilmistir. Gergi bir siire normal biitce i¢cinde olagan ve olaganiistii giderler
ayrimi yapilmis, fakat daha sonra bu ayrim da terk edilmistir. Harp, biiyiik afet gibi
onceden tahmin edilemez harcamalarin yapilacagi donemlerde bile olaganiistii degil,
normal prosediir i¢cinde biit¢e ¢ikarmak daha uygundur. Hem iilkemizde hem de

modern diinya iilkelerinde giiniimiizde bu uygulamaya rastlamak ¢ok zordur.
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3.1.7. Ek Biit¢ce Uygulamasi

Mecliste biit¢cenin iyi yapilamamasi yani, gelecege yonelik senaryolarin dogru
hazirlanamamasi ve makroekonomik biiyiikliiklerin isabetli tahmin edilememesi
sebebiyle uygulanan biitcenin yetersiz kalmasindan dolay1 ilave 6denek ihtiyacinin
ve bunun dogal sonucu olarak kaynak ihtiyacinin bas gostermesi sebebiyle meclisten
ek kanun cikartilmasi uygulamasma ek bilitce denir. Bu yetersizlikler ya da
ongoriilemeyen 6denek ihtiyaglari i¢in ¢ikarilarak kanunda mutlaka giderlere karsilik
gelirler gosterilmelidir. 5018 sy. KMYKK’ nin 19’uncu maddesinde bu durum

diizenlenmistir.

3.1.8. Milli Biitce

1929 Biiyiik Buhran1 sonrasi Keynesyen politikalarla beraber devletin ekonomik
hayatta biiytik bir rolii ve sorumlulugu yiiklenmesinin bir sonucu olarak, biitge, genel
ekonomi politikast aract olmustur. “Milli Biitge kavrami da II. Diinya Savasi’ndan
sonra kullanilmaya bagslanmistir. Bu biitce tiiri milli ekonominin biitiin
faaliyetlerinin gelirler ve giderler olarak meydana getirecegi sonuclarin bir
tahminidir. Klasik biitceden milli biitceye gecisin sebeplerini su sekilde

siralayabiliriz (Coskun, 1997, s. 24-25; Tiirk, 1988, s. 324-325) ;

. Kamu harcamalarinin, milli harcamalar i¢inde hizla artis egilimi
gostermesi,
. Keynes’ in vyarattigi fikir reformu ile ekonomik konularin

makroekonomik olarak degerlendirilmesi,
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o Modern ekonomilerde sosyal nedenlerle de baslayan, devletin issizlige
miidahalesi,
. Kamu ve 06zel sektoriin ekonomi igindeki iliskilerinin artmasi ve

dayanigsmanin liizumu,

° Milli muhasebe, istatistik ve ekonometri alanindaki ilerlemeler,
. Savas sonrasi ekonomik sorunlar,
° Bazi denemelerden elde edilen cesaret verici, olumlu sonuglar; Amerikan

New-Deal’ i ve Sovyet Denemesi.

Su belirtilmelidir ki, iktisadi biitge (milli biitce) ekonomideki sadece muhtemel
dengesizlikleri gostermek ve uygulanabilecek politikalarin sonuclari belirtmekle
yetinir. Milli biitcede esas gaye gelecek ekonomi politikasinin uygunlugunu
denetlemek ve politikanin beklenen basar1 ve basarisizliklarini sinamak, milli
ekonomik biitce dengesini istenilen c¢alisma hacminde tutabilmektir. Gelecek
hakkinda kullanilan kavramlar ise genellikle gayrisafi milli gelir ve gayrisafi milli

hasiladir.

Milli ekonomide; ‘a> GSMH’ nin ilk tahminini verir, ‘b’ ise milli harcamalarin

toplamini verir.

a) i-Isgiicii imkanlarmin tahmini b) i-Ozel tiiketim harcamalar1
ii-Prodiiktivitenin tahmini ii-Yatirim harcamalari
ili-Zaman imkanlarinin tahmini 1i1-Guvenlik harcamalan

iv-Malzeme ve techizat imkanlarinin tahmini ~ iv-Genel harcamalar
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Eger a = b ise gelirler ile giderler esit oldugundan devletin ekonomiye miidahalesini

gerektiren bir durum yoktur.
a > b durumunda hasila harcamalarin iistiine ¢ikmis demektir.
b > a durumunda ise tahmin edilen harcama, geliri gegmis demektir.

Ikinci durumda deflasyonist, iiciincii durumda ise enflasyonist egilimler ¢ikacaktir.
Dolayisiyla devlet ekonomiye miidahale etmelidir. Milli biit¢eleri hazirlamakla
gorevli organ, ekonomiye yapilmasi gereken miidahalenin araglarini ve bunlarin

genel iktisadi hayat iizerindeki etkilerinin gostermek durumundadir.

Milli biitgeye, iktisadi biitce de denmesinin sebeplerinin basinda, milli biitgenin

parasal tedbirlerle enflasyonla-deflasyonla miicadeleyi de amag¢ edinmis olmasi gelir.

Milli biit¢enin, II. Diinya Savasi’ndan sonra genis kabul goérmiis olmasina, batili
ilkelerle baz1 Ortadogu iilkelerinde benzeri uygulamalar yapilmis olmasina ragmen,
tam anlamiyla sadece Norveg ve Isveg’te birkag deneme olarak uygulanmstir. Ote
yandan Ingiltere’de, Fransa’da, ABD’ de farkli raporlarla milli biitce ¢alismalari
yapilmistir. Tiirkiye’ deki uygulama 6rnegi Milli Biitge Tahmin Raporu ve bunun
uzantis1 sayabilecegimiz Yillik Ekonomik Raporlar seklindedir. Ilerleyen boliimlerde

1969 sonrasi kisimda bu konuya deginecegiz.
3.1.9. Yatirim Biitgesi

Baz1 kamusal harcamalar kamunun varliklarinda bir artisa veya azalisa neden
olurken, bazilarinda ise degisiklik goriilmez. Kamunun varliklarinda degisiklik

yapmayan, yalnizca varligmm bilesimini degistiren tiirden harcamalar, yatirim
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harcamasi olarak adlandirilir. Bunlar, gelecekte getiri saglayacagi beklenen fiziksel

ve mali varliklar1 kapsar.

Az gelismis ekonomilerde kamu gelirlerinin planlanan hedeflerin altinda kalmasi
planlanan gelirlerin hedeflerin altinda yatirim yapilmasina sebep olmaktadir. Bu
nedenle, devlet yatirrm harcamalarini ayr1 bir biit¢e iginde ele alir ve belirli gelirlerini
bu biitgelere tahsis eder. Dolayisiyla devlet gelir yetersizliginden dolay1 yatirimlarini

yapamaz hale gelmekten kurtulur.

Kamu yatirimlariin yiiksek meblaglara ulasmis olmasi ve o6zellikle karar verme
stirecinde kullanilan analiz ve yontemlerin farkli olmasi nedeniyle, biit¢elerin yatirim
ve cari olarak ayri ayri hazirlanmasi yoniinde bir sistem gelistirilmigtir. Cari
harcamalar zorunlu ve yillik, yatirim harcamalar1 ise ihtiyari ve yillara saridir. Bu
dogrultuda bu biitgeler; 6zelligi olan bir kisim yatirim harcamalarinin “6zel bazi
gelirlerle” karsilandig, cari blitceden farkli bir biitce olarak tanimlanabilir (Tosun,
2007, s. 155). Cift biitce ile kamusal harcamalarin maliyeti ve 6zelliklerine gore

analiz imkani ortaya ¢ikar.

Yatirim biitcelerinin sosyal sabit sermayeyi artirma gibi bir 6zelligi olmalidir. Bu
ozelligine bakildigindan iilkemizde yatirnm biit¢esinin uygulamaya konulmadigi
anlasilmaktadir. Ulkemizde yatirimlar hep farkli béliimlerde (&rnegin biite tasar
veya kanunlarmin yatirim vize cetvelinde ya da 1973’lerde A2 cetvelinde) takip

edilmistir.

Yatirim biitgeleri, yatirimlarin analizine imkan saglar ama cari harcamalar1 da
olumsuz etkiler. Yatirnm biit¢esi, mali planlamaya yardimci oldugu gibi, ¢ok yill

giderlerin regiilasyonuna hizmet eder ve bdylece kamunun giivenilirligini saglar.
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Yatirim biitgeleri biitcenin birlik prensibini ihlal ederek biitge agiklarini gizleyebilir.
Kamu fonlarmin rasyonel kullanilmasi bakimindan 6nemli olan bu prensip, ayni
zamanda etkin bir biitce denetlemesinin saglanmasi yoniinden de 6nemlidir. Yatirim
biitgeleri genis Olgiide borclanmalarla finanse edileceklerinden aslinda yatirim
niteliginde olmayan harcamalar1 yatirrm harcamasit imis gibi gostererek biitce
aciklarint gizlemek yoluna gidilebilir. Bazi1 gelirler yatirim biitcesine tahsis
edileceginden Adem-i Tahsis Prensibi de ihlal edilmis olacagindan kamu
maliyesindeki disiplini olumsuz etkileyebilir. Yatirim biit¢eleri miiteakip yillarda
vergi politikasina daha ¢ok agirlik vermeyi gerektirir. Yatirim borglar1 yatirimlarin
terkibini degistirebilir. Yatirimlarin kendi kendini 6deyebilmesi ya da 6deyememesi
durumu yatirimlarin terkibine etki edecektir. Son olarak yatirim biitceleri iktisadi
istikrar1 bozabilir. Yatirim biit¢eleri bor¢lanmalarla finanse edileceklerinden iktisadi
hayatin refah devrelerinde fiyat istikrarin1 bozucu etkisi olabilir. Tiim bu olumsuzluk
thtimallerine kars1 yatirim biitcelerinin lehinde de goriisler vardir. Bunlarin bazilarim

sOyle siralayabiliriz (Tiirk, 1988, s. 344-348).

. Yatinm biitceleri devlet faaliyetlerine iktisadi analiz getirir ve bu

faaliyetlerin halk tarafindan daha iyi anlagilmasina yardim eder.

o Yatinm  biitceleri  devlet muhasebesinin  yetersizliklerini  ticaret

muhasebesinin pratik ve saglikli yonleriyle tamamlar.

. Yatirim biitceleri iktisadi kaynaklar1 daha ¢ok harekete geciricidir.

. Yatirim biitceleri her zaman ekonomik ve sosyal dengesizliklere yol

acmayabilir.
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. Yatirim biitceleri agik biitgelerin sakincalarini azaltir.

. Yatinnm biitgeleri iktisadi istikrar1 saglamada daha etkin olabilirler ve

ekonomik kayiplar1 6nleyebilirler.

3.1.10. Katma Biitce

1050 Sayil1 Muhasebe-i Umumiye Kanunu, katma biit¢eyle alakali 115. maddesinde
“sarfiyat1 hususi varidat ile temin ve muvazene-i umumiye haricinde tedvir olunan
biitcelere” katma biitce denilecegini belirtmektedir. Harcamalar1 6zel gelirleriyle
karsilanan ve “Genel Biit¢ce disinda yiiriitiilen” kamu kuruluslarinin biit¢elerine
katma biit¢eler denir. Biitge de birlik ilkesinden sapmalara 6rnek teskil eden katma
biitgelerin uygulamasinda iki 6nemli 6zellik mevcuttur. Birincisi, faaliyet sahalari
dolayistyla yapacaklari harcamalarini kendi 6zgelirlerinden karsilamasi, ikincisi de,
genel biitgeden harici yonetilmektir. Katma biitgeli kuruluslarin, gelir ve giderleri
arasindaki agik, genel bilitceden yapilan hazine yardimi seklindeki transferlerle

karsilanmaktadir (Ozbilen, 1997, s. 482).

5018 Sy. KMYKK ile kaldirilmis olan katma biitge kavrami kullanildigi dénem
itibariye, kendilerince hazirlanan ve bagli bulunduklar1 bakanin imzasiyla Maliye
Bakanligina gonderilirdi. Maliye Bakanliginda incelendikten sonra, genel biitceyle
birlikte, TBMM’ ye gonderilen katma biitgeler, meclis onayimndan ge¢cmekte ve her
kurulus i¢in ayr1 bir kanun ¢ikarilmaktaydi. Kesin hesaplar1 da yine ayr1 bir kanun

konusuydu.

Katma biit¢ede kuruluslarin giderleri gelirlerinden az gerceklesirse, aradaki fark, yani

gelir fazlasi, genel biitceye aktarilirdi. Eger eksik olursa bu sefer fark Genel
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Biitceden yapilan Hazine Yardimi kaleminden karsilanir. Bu yardimlar Maliye

Bakanliginin mali transfer harcamalar kaleminde takip edilir.

Katma biit¢e ilk donemlerinde daha ticari nitelikte olup kendi iirettigini satabilen
kuruluslardan olusmaktaydi. Son yillarinda yapilan degisikliklerle, bilhassa Kitlerin
yeniden diizenlenisi esnasinda katma biitgeli idarelerin bir boliimii, kamu iktisadi
tesebbiisiine doniistiirilmiistiir. 1985 mali yilindan itibaren, bu idarelerin biitce
kanunlar tek bir metin haline getirilmis, ancak ekli cetveller kaginilmaz olarak yine
her bir idare i¢in ayr1 ayr1 yer almaktaydi. Diger 6nemli bir 6zellik olarak katma
biitgeli bir idarenin genel miidiirii, bagl oldugu bakanin ardindan ikinci ita amiridir.
Bu ikincilik, gerektiginde yetki devri yapabilmesine olanak saglayan kanundan

dogan bir yetkidir.

Ulkemizde katma biitceli idarelere iliskin ilkeler baslangigta iyi degerlenmemis
oldugundan zamanla degisik tutumlarla, ilkeye bagliliktan uzak, cesitli kararlarla
kurulus sayis1 arttirilip azaltilmistir. Onceleri ekonomik amacgla katma biitgeli
idareler kurulmasi Ongoriiliirken, 20. ylizyilin son ¢eyreginde, genel biitce
ilkelerinden kacis ve esneklik saglamak i¢in katma biitgeli olma yolu kullanilir
olmustur. Boylece katma biitgeli kuruluslarin sayis1 hizla artis géstermistir. Zaman
ile bu kuruluslarin bazilar1 Kamu Iktisadi Tesebbiisii halini almistir (Coskun, 1997,

5. 57-58).

3.1.11. Konsolide Biitce

Konsolide biit¢ce, kamu ekonomisinin genel ekonomideki fonksiyonunu tespit etmek,
anlamak amaciyla, bir iilkedeki genel, katma, 6zel ve 6zerk biitcelerin gelirlerinin ve

giderlerinin birlestirilmesi veya bir araya getirilmesiyle olusur. Konsolide biitce, esas
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olarak bir biitce degildir. Bu biit¢e ile kamu ekonomisinin genel ekonomi igindeki

pay1 goriiliir ve boylece kamu sektdriinilin planlamasi ve koordinasyonu yapilir.

Konsolide biitceler, tilkemizde, genel biitge ile katma biit¢enin toplanmasi ve genel
blitceden, katma biit¢ceye yapilan hazine yardimlarinin bu toplamin disinda tutulmasi
seklinde uygulanmistir. Bu anlamda konsolide biitce hesaplarina 5 yillik planda

yapilan hesaplarda ve yillik programlarda yer verilmistir.

Tiirk biitge sisteminde sik¢a goriilen birlik ve genellik ilkelerinden sapmalara dikkat
edilirse, konsolide biitge uygulamasinin birlik ve genellik ilkelerinden sapmalari

azaltic1 etkisi gortliir.
3.1.12. Ozerk Biitce- Ozel Biitce

Ozerk biitge, kamunun, 6zel kesimin iktisadi faaliyetlerini, yonettigi ve 6zel hukuk

normlarina gore yonetilen kurulus biitceleridir.

Tiirkiye’de Kamu Iktisadi Tesekkiilleri biitcelerinde goriilmektedir. Bu biitgenin
baslica ozelligi, genel ve katma biitcelerden tamamen ayr1 olarak diizenlenmeleri ve
parlamentonun onayma tabi tutulmadan uygulanmalaridir. S6z konusu biitgeler
uygulandiklar1 dénem itibariyle Muhasebe-i Umumiye Kanununa, Devlet Ihale

Kanununa ve Sayistay vizesine tabi degildi.

Ozel biitgeler ise 5018 sayili KMYKK &ncesi haliyle degerlendirilecektir. Ozel
biitceler igerisinde iller, belediyeler ve kdy biitgeleri diisiiniilmelidir. Anayasanin
127. maddesine gore il diizeyindeki ihtiyaglar1 il 6zel idareleri, belediye halkinin
ortak hizmetlerini belediye ve kdy capinda kamu hizmetlerini istlenen koy

idareleridir.
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Tiirk biitgce sisteminde genellik ve birlik ilkelerinden sapmalara Ornek teskil
edebilecek bir uygulama olarak 6zel biitce; 1050 sayilt MUK’ un 115. maddesinde
“Yerel gider ve geliri kapsayan biit¢elere, ozel biit¢e denir” climlesi ile hiikkiim altina
alinmigtir. Mahalli idare kuruluslarinin en 6nemli 6zelligi: 6nce gelirlerin, daha sonra
da bu gelirlere gore giderlerin belirlenmesidir. Bunun yani sira kanunlar bazi kamu
hizmetlerini zorunlu saydig i¢in bu hizmetlere 6ncelik vermek zorundadir. Mahalli

idareler, baz1 gelirleri baz1 giderler igin tahsis edebilirler (Ozbilen, 1997, s. 486).

Ozel biitgeler devlet biitgesinden farkli olarak daima denk baglanirlar. Idari vesayet
makamlarinin onayindan gecgerler. Bu biitcelerde mecburi giderlere ve ihtiyari
giderlere oncelik verilir. Mali miikellefiyet olusturmazlar ve onceki yil biitceleri ile

baglantilidirlar (Dogruyol, 2006, s. 286).
3.1.13. Doner Sermaye Biitcesi ve Fonlar

Doner sermayeli kuruluslarin biitgeleri, fonlar ve yukarida degindigimiz 6zel biitceler
ve Ozerk biitgeler, tek baslarina birer biitce tiirli veya biit¢eleme sistemi olmamakla
beraber, Tiirk biit¢e sistemi i¢inde donemsel olarak sik¢a rastlanan uygulamalardir.
Arastirma raporumuzun bu kisminda bahsetmemizin sebebi Tiirk biitce tarihine
deginecegimiz bir sonraki boliimde baz1 donemlerde karsimiza ¢ikacak bu kavramlar

hakkinda bilgi verilmesinin faydali olacagidir.

Klasik biitce uygulamasinin genellik ve birlik ilkelerinden sapma olarak
nitelendirilen “Doner sermaye isletmelerinin ilk uygulamasini 1925 yilinda tarim
kuruluglarina verilen sabit sermaye esaslariyla gormekteyiz. Yillar itibariyle artis

gosteren bu igletmelerin 1984 senesindeki toplam sayis1 ise 1584’°e ulagsmustir.
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1050 sayilit Kanunun 49. maddesine gore, genel biit¢e i¢inde yonetilen sinai ve ticari
kurum ve idarelerin ilk madde ve malzeme alim bedelleri ile uzman ve is¢i ticretleri
doner sermaye adiyla biitgelere konulan 6denekler ile karsilanir ve 6denir, hitkkmii
vardir. Vakiflar Genel Miidiirliigli, Orman Genel Midiirligii... vb orneklerinde
goriildiigli lizere devlet, bazi kurum ve idarelerin piyasa i¢in mal {iretmesine ve

uzman kisiler ¢aligtirllmasina imkan saglar.

5018 sayili KMYKK’nin, Gegici 11°nci maddesi ile ertelenen doner sermaye
isletmelerinin durumunu diizenleyen yasal cerceve nihayet, 01/05/20107 tarih ve
26509 sayili Resmi Gazetedeki ‘Doner Sermayeli Isletmeler Biitge ve Muhasebe
Yonetmeligi® ve 29/09/2010 tarith ve 27714 sayili Resmi Gazetede yayinlanan
‘Déner Sermayeli Isletmeler Genel Tebligi’ ile viicut bulmus ve gerekli yasal

diizenlemeler yapilmuistir.

Fonlar ise; devlet ve diger kamu tiizel kisileri tarafindan bazi amacglarin
gergeklestirilmesi i¢in kamu gelirlerinden bir boliimiiniin, 6zel kanun ya da kararlarla
bilitceden ya da biitce disindan ayrilarak, bir yillik siire ile smirli olmaksizin
gerektiginde harcanmak iizere bir hesapta tutulmasidir. Biit¢e i¢i fonlar, biitcede
O0denek ayrilmasi yontemiyle tamamen biit¢ce kaynaklarindan beslenen, ancak toplu
olarak ayrilan bir 6denegin harcama kalemlerine dagitiminda yetkinin yiiriitmeye
birakildig1 fonlardir. Bu tip fonlar daha ¢ok 6zel 6denegi andirir. Biitge dis1 fonlar ise
kaynag biitce kanunu disinda ya da kismen de 6zel kanun veya kararlarla karsilanan

fonlardir. Ozel kanunlarla olusturulmustur ve kendilerine ait 6zel gelirleri vardar.
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Fon uygulamalari, 1929 krizi sonrasinda hiikiimetlerin biitce dis1 hesaplarinin
artmastyla ortaya cikti. Fransa’da fon ve ABD’de ivedi biitce, Tiirkiye’de de

olaganiistii biitce uygulamalar1 yayginlagti.

Tiirkiye’ de fon uygulamalarinin Anayasa veya MUK’ nda yeri yoktur. Fon
uygulamalar1 kanuni dayanagin1 6zel kanunlardan alir ve biitce kanunu ile agilan
tertiplere konulan 6deneklerde takip edilmektedir. 1988 yilina kadar denetiminde
aksakliklar yasansa da bu yilda fonlar Meclis denetimine alinarak bu karisiklik

giderildi.

flerleyen boliimde de géreceginiz iizere fonlar o denli artmistir ki biitge dengeleri

stirekli bozulmustur.
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DORDUNCU BOLUM

TURK BUTCELEME TARIHiI UZERINE DEGERLENDIiRMELER
4.1. PLANLI DONEM ONCESI TURKIYE’DE BUTCELER
4.1.1. CUMHURIYET ONCESi BUTCELER

Ulkemizde uygulanan biit¢e politikalarini Cumhuriyet donemini esas alarak, planh

donem oOncesi ve sonrasi seklinde iki ana baglik altinda inceleyebiliriz.

Planli dénem &ncesine Osmanli’daki gelismelere deginerek baslamak gerekir. Ilk
Osmanli biitgesinin hangisi oldugu ise tartisma konusudur. Derinlere inildiginde
1850, 1863-1864, 1864-1865 gibi yillara ulagilmakla beraber, biitce anlayist
Osmanli’da 19ncu  ylizyilin ikinci yarisiyla birlikte yerlesmistir denilebilir.
Asagidaki diizenlemeler, fermanlar ( Kanun-i Esasi bir fermanla ¢ikarilmistir),
anayasalar ve anayasa benzerleri Osmanli Devleti’ndeki biitce yolculugunun bir 6zeti

olacaktir.
e “1808’ Sened-i Ittifak’in biitce ile ilgili hiikiimleri,
e 1855’de Muvazene Defteri Nizamnamesi,
e 1856’da Islahat Fermani’nda biitce ile ilgili hiikiimleri,
e 1873’de Biitge Nizamnamesi,
e 1875’de Adalet Fermani,

e 1876’da Kanun-i Esasi’nin biit¢ceyi kapsayan maddeleri,
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e 1910 Usulii Muhasebe-i Umumiye Kanunu,
e 1911’°de Usulii Muhasebe-i Umumiye Kanunu Muvakkati,
e 1921°de Teskilat-i Esasiye Kanunu’nun biitge ile ilgili hiikiimleri”.

Ulkemizde ilk kez “1855 yilinda Padisahin bir karariyla Imparatorlugun yillik gelir
ve giderlerini ihtiva edecek bir biitcenin hazirlanmasi ve bu biitgenin Padisah
tarafindan onaylanmasi kabul edilmistir. Bu karar o zaman Fransa’da okuyan Tiirk
Ogrencilerinin etkisiyle alinmisti. Ancak yasama organinin yoklugu nedeniyle,
onceleri biitceye iliskin biitiin yetkiler Padisaha verilmis, daha sonralar1 bu yetkilerin
bir kismi1 Padigsahit denetlemek amaciyla kurulan organlara devredilmisti. 1876
Anayasasi ile biitge bir anayasa miiessesesi haline getirildi. Fakat anayasanin lagvi
ile birlikte biitce tatbikati da terk edildi”. 1908 Anayasasinda yeniden ele alinan
biitce esaslar1 fazla degisiklie ugramadan 1970’lere kadar fazla degistirilmeden

tatbik edilmistir (Dicle, 190, s. 95-96).

Biitce hakki ise ilk olarak 1876 tarihli Kanun-i Esasi’de yer almis fakat
uygulanamamistir. 1908°de ele alinan esaslar cergevesine “hazirlanan 1909 yih
biitgesi ise (Muvazene-i Umumiye Kanunu) ilk ¢agdas biit¢ce kabul edilmektedir.
1909 y1h biitgesini takiben devlet biit¢esinin uygulamasini yillik degil devamli olarak
diizenlemek amaciyla 1910 yilinda Usulii Muhasebe-i Umumiye Kanunun-1
Muvakkatt (gegici) yirirlige konulmustur.” 1912 yilina ait Usulii Muhasebe-i
Umumiye Kanunu yukarida bahsi gegen 1910 yilina ait gegici kanunun bazi

diizenlemelerle yeniden yiiriirliige girmesidir ve 1924°e kadar ytiriirliikte kalmistir.
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Denk biitgenin bir politika olarak belirlenmesi uzun bir altyapiya sahiptir.
Osmanli’dan kalma Diiyun-u Umumiye Idaresinin borglari, kapitiilasyonlar, 1915-
1918 arasindaki savas sonrast para degerindeki asirt diisiisler, Osmanli’dan kalma
‘acik biitce’ fikri yerine ‘denk biitce’ fikirlerini gii¢lendirdi. Birinci Diinya
Savasindan yenik ¢ikan Osmanli Devleti miittefik devletlerin siyasi, iktisadi ve idari
taarruzuna ugradi. Bu donemde en son 1918 yili biitgesi kanunlasti. Meclis-i
Mebusan ve Meclis-i Ayan, Padigah tarafindan 1918 yilinda kapatilinca 1919 yili
biitcesi hazirlanamadi ve 1918 yili biitcesi 1919 yili i¢in de kabul edildi. Sevr
Antlagmasi hiikiimlerince her organiyla miittefik devletlerin otoritesi altinda ezilen
Osmanli, mali anlamda da tamamen teslim oldu. Sevr anlagmasinin 216‘nci
maddesinden 246’nc1 maddesine kadar olan bdliimii Osmanli mali yapisint ve
iktisadi hayatin1 tiimiiyle ipotek altina alan kararlarla doluydu. Iste tam da bu
donemde Ankara’da agilan yeni Tiirk Devleti’nin ilk meclisi Mayis-Ekim 1920
donemlerini kapsayan gecici blit¢eyi hazirlamaktaydi. Ziraat Bankasi’nin, Diiyun-u
Umumiye’ nin, Osmanlt Bankasi’nin yami sira devletin Anadolu’daki tiim mali

teskilat1 da Ankara’daki 1. TBMM  nin eline ge¢misti.

Birinci Diinya Savasi’nin aksine, Istiklal Savasi’nin neredeyse tamami i¢ kaynaklarla
finanse edildi. Az da olsa gelen bu yardimlar Sovyetlerden ve Afganlardan alinmist1.
Bu donemde uygulanan biitce politikasina ‘i¢ kaynaklara dayali denk biitce

politikas1® diyebiliriz.
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4.1.2. CUMHURIYET DONEMIi BUTCE UYGULAMALARI
4.1.2.1. 1923-1929 Yillar: ve Denk Biitce

Cumhuriyetin ilk donemine ait biit¢e politikalarina bakmadan 6nce, bu donem maliye
politikalarim1 sekillendiren temel unsurlara bakmak gerekir. Bu unsurlardan ilki
Osmanli Imparatorlugundan miras alman bozuk mali yapi ve Cumbhuriyetin
kurulusundan ileri gelen mali sorunlar ve bunlarin ¢6ziilme gerekliligidir. Bir digeri
11 Kasim 1922’de baslayan ve 24 Temmuz 1923’te sonlanan Lozan’daki Baris
Goriismeleri sonucunda imzalanan Lozan Barig Anlasmasindaki mali hiikiimlerdir.
Diger bir unsur ise Lozan Barig Goriismelerinin sikintiya girdigi dénemde yani 17
Subat-4 Mart 1923 tarihleri arasinda gerceklestirilen ve yeni cumhuriyetin mali-

iktisadi-finansal yoniinii belirleyen Izmir Iktisat Kongresi hiikiimleridir.

1923-1929 doneminin mali politikalarin1 bi¢cimlenmesinde temel rol oynayan
araglardan biride devlet biit¢esiydi. Bunda Cumhuriyet’ in ilk yillarinda yonetici
kadrolarin ekonomiyi ydnlendirecek araglara sahip olmamasi 6nemli rol oynadi.
Duyun-i Umumiye’ nin (Borglar Idaresi) iilkenin iktisadi ve sosyal hayatinda baskin
bir konumu vardi. Bir yanda da kapitiilasyonlarla ve verilmis imtiyazlarla beraber
tilkenin mali ve siyasi bagimsizlif1 ortadan kalkmisti. Bu donemde yeni devlette
denk biit¢e politikalarina 6nem vermeyi zorunlu kilan bir takim kosullar da s6z
konusuydu. Bu kosullarin baginda Lozan Antlagsmas1’ nin baglayici mali hiikiimleri
ve para politikasin1 yonlendirecek bir Merkez Bankasi” nin olmamasi gelmekteydi.
Dolayistyla Cumhuriyet’ in ilk yillarinda devletin mali sistemi diizenleme anlaminda
elinde biitgeden bagka bir arag yoktu. Ayrica Cumhuriyet kadrolarmi denk biitce

politikasina iten bir diger etken de biitce agig1 ile lilke parasinin deger kaybetme
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ihtimali arasindaki negatif baglantiydi. Cumhuriyet’ in ilk yillarinda yonetici
kadroyu denk biit¢e politikalarina iten bir baska neden ise iilkenin yeniden yapilanma
siirecine girmis olmasi ve bunun i¢in gerekli harcamalarin kisa donemde vergilere

dayal1 bir gelir artigiyla miimkiin goriilmemesiydi.

Ulkemizde “Cumhuriyet Hiikiimeti tarafindan hazirlanip TBMM ce kabul edilen 491
sayili Teskilat-i Esasiye Kanunu, 1924 Anayasasi olarak hem modern hiikiimler
icermekte hem de biit¢e diizenine daha ayrintili yer vermektedir. 1924 Anayasasi ile
diger kanunlar gibi, Biitce Kanununun da Cumhurbaskani tarafindan imzalanmak
suretiyle yaym ve ilan1 Ongoriilmiis, ancak Cumhurbaskanina veto hakki
taninmamistir (Madde 35). Ayrica Yiirlitme Organina higbir surette kararname ile

biit¢e hakki kullanma yetkisi verilmemistir”.

Kurtulus Savasi doneminde klasik anlamda biitce yapilamamistir. Tahsil edilen
gelirler, ¢ikarilan avans kanunlariyla ayn1 giin harcanmistir. 1 Mart 1924 tarihinde
geng Tiirkiye Cumhuriyeti’ nin ilk biit¢esi uygulamaya kondu. Cumhuriyetle beraber
“denk biitce” maliye politikasinda ana ilke halini almistir. Ayrica 1924 Yili Biitge
Kanunu, “Vergi tahsilatinin keyfi olamayacagini, kanunla mezuniyet verilenler
disinda vergi, vs. tahsiline emir verenlerin Hiyaneti Vataniye Kanununa gore
cezalandirilacaklarin1” ifade eder. Ancak devlet biitcesi 1926 yilina kadar agik
vermistir. Bu durumun olusmasinda geride birakilan savas kosullarindan arda kalan
olumsuzluklarin giderilmesine yonelik harcamalarin rolii 6n plandaydi. Devletin
gelire en fazla ihtiyag duydugu bu donemde, her ne kadar yeni bazi vergiler
konulduysa da, asar vergisinin kaldirilmasi denk biitce politikasinin uygulanmasinda
ve en biiyiik a¢igin 1925 sonunda verilmesinde etkili oldu. Igeride 1925 tarihli

Eglence ve Istihlakati Hususiye Kanunu gibi diizenlemelerle ek kaynak arayisina
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gidilirken, denk biitceden taviz vermeme arzusuyla disarida bor¢lanmaya gidilmedi.
Ik iki biitceden sonra yénetici kadrolar denk biitge uygulamasmin bir zorunluluk
oldugunu gorerek, nasil bir denk biitce yapilacagi konusunda arayisa girdiler. 1923-
1929 doneminde, 1925 yili biitgesi haricinde diger biitgeler fazla verdi (IMKB,

1999, s. 106).

Tablo 4- Genel Biitge Gelir ve Gider Agiklar1 (1923-1939)

Genel Biit¢e Gelir, Gider ve Agiklari (1923-1929) Milyon TL
BUTCE GiDERLERI BUTCE GELIRLERI VERGI GELIRi ACIK-FAZLA
Baslangic | il Harcama | Tahmin | Tahsilat | Gergeklesen | Ongériilen | Gergeklesen
Sonu Vergi Geliri

1924 | 140,4 188,3 | 131,6 |129,2 |138,4 |121,4 (11.2) 6,9
1925 | 183,9 281,4 | 202,3 153,0 170,7 145,2 (30,9) (31,7)
1926 | 190,1 234,7 | 172,4 190,1 180,2 157,2 0,0 7,7
1927 | 194,5 241,8 | 199,1 194,5 203,6 171,5 0,0 4,5
1928 | 207,2 232,7 | 200,8 207,2 221,7 187,0 0,0 20,9
1929 | 220,4 233,3 | 212,8 220,4 224,2 189,4 0,0 11,4

*Parantez igindeki veriler ongoriilen ve gerceklesen biitge agiklaridir.

Bu donemde devletin mali sistemini olusturmada ve denk biitceyi tahsis etme
amaciyla bazi yasal ve kurumsal diizenlemeler yapilmistir. Asar vergisinin
kaldirilmasi ve bazi vergi kanunlariin yiirlirliige girmesine ek olarak, 1926’ da biitce
hesabinin kesilmesinde egzersiz yonteminden jestiyon yoOntemine gecilmistir.
07.06.1926° da devletin tiim mallarinin ve mali islemlerin yonetilmesi ve muhasebe
sistemini ¢evreleyen 1050 sy. “Muhasebe-i Umumiye Kanunu” yiiriirlige girmistir.
Ayrica tim vezneler Maliye Vekaleti” ne baglanarak tek vezne ilkesinin

uygulanmasina agirlik verilmistir. 1927 yilinda para transferleri veznedarlik islemleri
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yurt icinde Ziraat Bankasi’na, yurt disinda Is Bankasi’na verildi. Bunun yani sira 459
ve 1513 sayili kanunlar ile devlet bor¢larinin 6denmesi de bir plana baglanmigtir
(IMKB, 1999, s. 106-107). Bu bilgiler 1s1iginda gorilmektedir ki “Tiirk biitge
sisteminin hukuki ¢ergevesi esas olarak 1927 tarihli Muhasebe-i Umumiye Kanunu
(MUK) ile belirlenmistir. MUK, Devlet biitcesi ( genel biitce), miilhak (katma biitce)
ve hususi (6zel) biitge olmak {izere ii¢ biitge tiirli 6ngdrmiistiir. MUK, esas olarak
devlet biit¢esine iliskin esaslar1 diizenlemis ve katma biitgeler ile 6zel biitgelerin
hesap ve islemlerinin 6zel kanunlarinda yazili kosullar sakli kalmak tizere bu Kanun

hiikiimlerine tabi olacagini hiikme baglamistir” (Candan, 2007, s. 114).

Saglam maliye anlayisinin ciddi bir tezahiirii olarak dogan MUK i¢in Maliye Bakani
Mustafa Abdiilhalik Renda: “ Bizim ¢alisma ilkemiz sudur: Daima denk bir biit¢e ile
yonetilmek, gelirlerimizden fazla harcama yapmamak, bor¢larimizi 6demek,
O0demelerimizi tiimiiyle ve diizgiin bi¢imde yapmak, her biitgeden ziyade, etkin

biit¢elere 6nem vermek” demistir.
4.1.2.2. 1930-1939 Yillar: ve Korumact Devletcilik

1930-1939 doneminin genel belirleyici 06zelligi korumacilik ve devletcilik
dogrultusunda  olusturulan  iktisat  politikalarinin  sanayilesme  hedefine
yonlendirilmesiydi. 1928 yilinda Lozan Antlagmasi’yla getirilen baz1 hiikiimlerin son
bulmasi, giimriikleri tekrar millilesmesi, 1929 krizinden en az etkilenen devletin
korumac politikalar giiden Sovyetler Birligi olmasi, bazi etkili koruma tedbirlerinin
alinmasini da beraberinde getirdi. “1929° da Menkul Kiymetler ve Kambiyo Kanunu,
1930’ da Bankalar Konsorsiyumu, 1930’ da Tiirk Parasinin Kiymetini Koruma

Hakkinda Kanun, Merkez Bankasi’nin kurulmasi1”, iktisadi program bu tedbirlerden
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bazilariydi. Bu gelismeler ¢ercevesinde saglam para-denk biitge politikast 30’1u
yillarda ayrilmaz bir devlet politikas1 oldu. 1930’ da iktisadi devlet¢ilik kavrami
ortaya ¢ikti, parti programina alindi ve 1932’ de korumacilik devletgilik ilkesiyle

tanimlandi. Ama devletcilik 1933-1939 arasinda rayina oturdu.

1923-1929 doneminde uygulanan denk biit¢e politikast 1930-1939 donemine de
tasindi. Donemin kriz kosullarinda ulusal gelirde ortaya ¢ikan diistsler
dogrultusunda,  baslangi¢ ~ O0deneklerindeki  azalmalara  ragmen  biitce
kiicilmediginden, biitce gider ve gelirlerinin GSMH i¢indeki pay1 yiikselmekte ve
1931, 1933 yillarinda biitceler acik vermekteydi. 1933 yilina kadar giderlerin bask1
altinda tutulmasiyla kontrol edilen biitceler, krizin de etkisiyle iyice kiiciildii ve en alt

sinira indi. Bu yillarda bircok kesimden, uygulanan denk biitce politikalarina

elestiriler getirilmekteydi (IMKB, 1999, s. 164).

Ulkemizde Merkez Bankasi islevini goren herhangi bir kurulus 1930’lara kadar
bulunmamaktaydi. Olusan biitge agiklar1 emisyona bagvurulamadan, dis bor¢lanmaya
da gidilmeden, i¢ bor¢lanmayla finanse edilmistir. 1926 yili ile 1938’e arasinda
sadece 1931 ile 1933 yillarinda biitgeler agik vermistir. Arta kalan donemde ise
bilitceler fazla vermistir. 1924-1933 déneminde biit¢ce harcamalarinin GSMH i¢indeki
pay1 %11.5 ile %22.4 arasinda degismistir. Biitce gelirlerinin GSMH i¢indeki pay1 da

%12’den %20’ye kadar yiikselmistir.
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Tablo 5- Genel Biitce Gelir, Gider ve Aciklar: (1930-1939)

Genel Biit¢e Gelir, Gider ve Agiklari (1930-1939) Milyon TL

BUTCE GIDERLERI BUTCE GELIRLERI VERGI GELIRI ACIK-FAZLA
Baslangic | il Harcama | Tahmin | Tahsilat | Gergeklesen | Ongériilen | Gergeklesen
Sonu Vergi Geliri
1930 | 222,6 2429 | 2101 22,7 217,5 171,7 0,1 7,4
1931 | 186,6 226,8 | 207,5 186,6 | 185,5 141,3 0 (22,0)
1932 | 169,1 228,6 | 212,0 169,1 | 214,3 162,3 0 2,3
1933 | 170,5 216,6 | 205,4 170,5 | 198,9 156,5 0 (6,5)
1934 | 184,1 2499 | 228,8 184,1 | 241,2 174,7 0 12,4
1935 | 195,0 278,9 | 259,5 195,0 | 266,8 183,8 0 7,3
1936 | 212,8 279,9 | 265,8 212,8 | 270,8 219,0 0 5,0
1937 | 231,0 | 3224 | 310,7 231,0 | 3171 244,2 0 6,4
1938 | 250,0 | 329,5 | 314,7 250,0 | 329,3 243,8 0 14,6
1939 | 2611 - 394,4 261,1 | 388,2 240,7 - (6,2)

*Parantez i¢indeki veriler ongoériilen ve gerceklesen biitge agiklaridir.

1930’larda baslayan biitgeyi ‘kisimlara’ ayirma yontemi planli doneme gecilen
1960’lara kadar devam etmistir. Bu yonteme gore; “ ilk kisimda 6denek ve benzeri
haklara, ikinci kisimda personel giderlerine, iigiincii kisimda yonetim giderlerine,
dordiincii kisimda daire hizmetlerine, besinci kisimda borglara, altinci kisimda

yardimlara ve yedinci kisimda yatirimlara yer ayrilmistir.

1933 sonrast donemde sanayilesme plana bagli olarak gerceklestirilmeye
calisilmigtir. “I. Bes Yillik Sanayi Plan1” Sovyet uzmanlarin yardimi ve Sovyet
hiikiimetinin mali destek s6zii ile hazirlanmistir. Plan1 uygulama gorevi Stimerbank

ve Is Bankasi’na birakilmistir. 1. Bes Yillik Sanayi Plani, her yil biitceye yaklasik 6
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milyon TL konmasimi ongérmekteydi. Boylelikle kalkinmanin finansmani ile
vergileme arasindaki iliski ilk kez bu planda kurulmustur” (Varcan & Cakir, 2000, s.

315).

1934’te 1. Sanayi Planinin uygulamaya konuldugunu sdylemistik. Planla, biitce
gelirleriyle devlete aktarilan kaynaklarin, yatirimlar i¢in kullanilmasi saglanmustir.
Planin amaci, hammaddeleri iilke i¢inde iiretilen veya iiretilebilecek sanayileri,
Tiirkiye’de kurmakti. Bu planla iilkemizde devletin Onciiliiglinde bir sanayilesme
hareketi baslatilmis ve cesitli Kamu Iktisadi Tesebbiisleri kurulmustur. Yatirimlarin
finansmaninda biitcenin denklik ilkesinden sapilmamaya Ozen gosterilmistir.
Yatirimlar i¢in Batili lilkelerden ve Rusya’dan dis finansman saglanmistir. Plan

dénemi sonunda planlanan tiim yatirimlar gerceklestirilmistir.

1929’ dan 1936’ya kadar ki genel durumu 6zetlersek, biitce aciklarinin baglica iki
sebebi vardir. Bunlardan birincisi, 1929 krizinin getirileri, digeriyse devletcilikle
beraber gelen kamu yatirimlaridir. Bunlarin yaninda iki de ara sebep sayilabilir.
Bunlarin birincisi Osmanli’dan kalma dis borglarin bu donemde 6demelerinin
baslamasi, digeri ise 1928 yilindaki kuraklik sonucu bugday ithalatina gidilmis
olmasiydi. Bu etkenlere ragmen 1936 sonrasinda giderler gelirlerin altinda
gerceklesmis, “denk biitge diizgliin 6deme” ilkesi yeniden 6nem kazanmis ve

disiplinli mali yapiya geri doniilmiistiir.

4.1.2.3. 1940-1950 Yillar: ve Gériiniirde Denk Biitce

1937-1942 donemini kapsayan II. Sanayi Plami birinciye gore daha kapsamli
tutulmustur. Ancak II. Diinya Savasi’nin yaklagmasi, hiikiimetin ekonomi

politikalarindaki degisiklikler gibi nedenlerle sinirli 6lgiide uygulanabilmistir. 1934-
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1943 arasinda biitce harcamalarinin GSMH’ ya orani ortalama % 20.6, biitce

gelirlerinin oran1 da %21.9 olmustur.

II. Diinya Savas1’ nin getirdigi olumsuz kosullara ragmen bu doénemde hazirlanan
biit¢elerde ilke olarak denk biitgce politikasina baglh kalinmasi ve uygulamada ortaya
cikan agiklara ragmen, 1946 yilina kadar denk biitce politikasinin stirdiiriilmesi s6z
konusuydu. Bu donemi harcama politikasi, savunma harcamalariyla beraber,
savunmanin tam olarak yerine getirilmesi ilkesiyle bi¢imlendi. Yalnizca savunma
harcamalarinin degil, biitcede yer alan tiim idarelerin harcamalarinin savunma hedefi
dogrultusunda yonlendirildigi goriildii (Cosar, 1996, s.1). 1940 yili Ocak ayinda
yasalasgan Milli Koruma Kanunu dogrultusunda hiikiimet artan yetki ve
fonksiyonlarmi, savunma harcamalarinin genisletilmesi konusunda kulland1 ve
donem i¢inde olaganiistii biitgenin hacmi biiylidii. 1940-1945 doneminde ilk 4 yil
denk baglanmis ve fazla vermisken savasin sonlarina dogru biit¢e acik onaylandi ve

uygulamada da tahmin edilenden daha fazla agiklar olustu (IMKB, 1999, s. 191).

Donem igerisinde savunma harcamalarinin genel biitce i¢indeki payr 1940 yilinda
%49 iken, 1943’ te %53’ e yiikseldi. 1945 yilinda savasin bitmesiyle birlikte %40.9°
a geriledi. 1941 yilinda savunma gereksinimlerini karsilamak iizere olaganiistii
gelirlerin tlimii savunmaya ayrilirken, 1944 yilinda olaganiistii 6denek uygulamasina
son verildi. Savunmaya ait tiim olaganiistii 6denekler genel biitcede topland1 (Cosar,

1996, s. 2).
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Tablo 6- Genel Biitce Gelir, Gider ve Aciklar: (1940-1945)

Genel Biit¢e Gelir, Gider ve Agiklari (1940-1945) Milyon TL

BUTCE BUTCE GELIRLERI VERGI GELIRI ACIK-FAZLA
GIDERLERI
Baslangig Harcama | Tahmin | Tahsilat | Gerceklesen | Ongériilen | Gergeklegen
Vergi Geliri
1940 268,5 546,5 268,5 552,2 272,0 - 5,7
1941 309,7 586,4 309,7 652,2 350,3 - 65,8
1942 394,3 918,5 394,3 983,8 751,0 - 65,3
1943 486,7 1037,2 486,7 1038,5 839,8 - 1,3
1944 952,4 1083,0 901,5 1079,2 853,0 (50,9) (3,7)
1945 603,4 605,0 537,8 663,9 580,0 (65,6) (58,8)

*Parantez i¢indeki veriler ongoriilen ve gerceklesen biitge agiklaridir.

“Denk biitge ilkesini, 1931 yilinda programina koyan Cumhuriyet Halk Partisi’ nin
(CHP) sonraki yillarda agik biitce onaylama yolunu se¢mesi, mali yaklasimdaki
degisikligin bir gostergesidir. Parti, siyasi ve iktisadi sartlarin gerisinde kalamamis
ve bu nedenle, 1930’larda biiylik elestiriler almis olan denk biitce politikasini bir
yana birakmustir. Bunda, bazi tarihsel ve psikolojik unsurlarin ortadan kalkmasi rol
oynadig1 gibi, Tiirkiye’nin iktisat politikasini degistirmesi de bu donemde, bir
yontem olarak yeniden ortaya c¢ikmistir. Ancak, biitce aciklarinin finansmaninda
uzun vadeli i¢ bor¢lanma ve dis bor¢clanma kaynak olarak kullanilmistir. Biitceler
acikla onaylansa da, donemin hiikiimetleri biitge uygulamasini titizlikle izleyerek
aciklarin uygulamada olusmasina izin vermemistir. Siyasi bagimsizlik géz Oniine

alinarak mali alanda temkinli davranilmistir” (Giinay, 2007, s. 348).

1945 yilmin Haziran ayinda biitge goriismeleri sirasinda daha sonra DP’ nin

kuruculan igerisinde yer alacak olan CHP milletvekillerinin biitce aleyhine oy
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vermeleri, parti i¢i muhalefetin gliclenmesi ve elestirilerin giderek artmasi sonucu
1946 yili baginda Demokrat Parti (DP) kuruldu. Iktisadi hayatimizda &zel
tesebbiisiin, sermayenin ve liberal politikalarin giindemdeki agirligr artmaya bagladi.
Kan kaybeden hiikiimet, gliclenen muhalefetin politikalariyla yarigabilmek i¢in 1947-
1948 boyunca mali ve iktisadi politikalarda yavas yavas liberal adimlar atildi. Buna
mukabil 1945-1950 doneminde biitce gider ve gelirlerinin GSMH i¢indeki pay1 %14

ile %25 arasinda degismistir.

Savas sonralarinda denk biitce yaklasimi degisse de biitge denkligi konusunda
temkinli davranilmaya devam edilmisti. Para politikas1 dikkatli kullanilmis, savas
yillarinda biit¢e aciklarmmin finansmaninda kullanilan bor¢lanma araci olarak ic

piyasadan kisa vadeli bor¢lanma yerine daha uzun vadeli bor¢lanmaya gidilmistir.

1945-1950 yillar1 arasinda biitge dengesi ve para konusunda temkinli bir yaklasim
strduiriildii, ancak ekonomide dis denge konusu ihmal edildi. Ayrica bu donemde
disa bagimli bir finansman politikas1 ortaya ¢ikt1 ve giinlimiize kadar varligin1 devam

ettirdi. Bu yaklagim dis bor¢lanma olmadan kalkinma olmaz seklinde tezahiir etti.

Tiirkiye 1947 yilinda Truman Doktrini ¢ercevesinde kapitalizmin jandarmaligin
Ingiltere’den devir alan ABD’den askeri yardim aldi. “Uluslararas: Para Fonu,
Diinya Bankasi ve Avrupa Iktisadi Isbirligi Orgiitii” iiyelikleri gergeklesti. Marshall
Plan1 ¢ercevesinde once Vaner Plani (Kalkinma Plani) hazirlandi. 1948 yilindan
itibarense Marshall Planm1 ¢ercevesinde yardimlar gelmeye baslandi. 1945’lerde
temkinli olarak baslanan dis kredi ihtiyaci ilerleyen yillarda artik zorunluluga

doniistii.
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4.1.2.4. 1950-1960 Yillar:, Demokrat Parti ve Liberal Politikalar

1950 yilinda ¢ok partili siyasi rejimle isbasina gelen hiikiimet, liberal politikalara
agirlik vermistir. Bu 6zellikle dis siyasette etkisini gostermis, kamunun kii¢lilmesine,
Ozel sektoriin ise daha cesur yatirim kararlar1 almasina neden olmus, Tirkiye
milletleraras1 ekonomik kuruluslarla isbirligine gitmistir. Onceleri denk biitge
anlayisinda olunsa da sonralar1 enflasyonist politikalarda sorun goriilmemis ve daha
cesur acilimci politikalar benimsenmistir. Ya denk biitce ya da hizli biiylimenin
hedeflenebilecegi ve bu ikisinin ¢elistigi goriisi dogrultusunda siyaset

belirlemislerdir.

Demokrat Parti, 1951 yilina gelinirken biitceyi “birlik, samimiyet, genellik ve
tasarruf ilkeleri” dogrultusunda hazirlayacagini ve halkin faydasina biitce yaptigini
duyurdu. Biitce ile ilgili olarak Demokrat Partinin soylemi;  “Biitiin devlet
hizmetlerinde en yiiksek tasarruf zihniyeti ile hareket edilerek, devlet harcamalarini
asgariye indirmek ve yapiya uygun ve ger¢ek anlamda denk bir biitgeyi hazirlamak”
idi. Biitce bu donemde daha c¢ok iktisadi bir plan olarak goérmiislerdir. Kamu
harcamalarini cari harcama ve yatirim harcamasi olarak ikiye ayirmis ve biitcede
farkli cetvellerde(tablolarda) gostermistir. DP hiikiimeti temkinli davranmis; biitce
acik ile baglanmis oldugu halde alinan tasarruf 6nlemlerinin ve iktisadi canlanmanin

da etkisiyle biit¢e, uygulamada fazla vermisti (Cosar, 2005, s. 40-41).

Konsolide biitgelerle (genel biitce, katma biitge, mahalli idare biitceler toplami) idare
edilen 1950-1960 yillarin1 kapsayan on yillik déonemde kamu kesiminin gelir ve
giderleri birbirini dengeleyememis, agiklar olusmustur. Bu agiklar 1950 yilindan

1960 yila kadar 156 milyon TL’den, 1.298 milyon TL’ye yiikselmistir. Ozel kamu
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gelirleri, katma biit¢e gelirleri ve vergilerden olusan kamu gelirleri; cari, transfer ve
yatirim harcamalarindan olugan kamu giderlerini karsilayamamistir. Tabi bu olusuma
vergi gelirlerinin yeterince artirilamayisinin katkist da biiytiktiir. 3 Haziran 1949
tarihli 5421 Sayili1 Gelir Vergisi Kanunu ile vergi sistemi yeniden diizenlenmesine
ragmen etkin bir denetim ve vergi toplama mekanizmasi olugturulamamistir. 1950’de
iktidara gelen hiikiimetin programinda etkin bir vergi diizeninin olusturulmasindan
bahsedilmekle birlikte, aksine tarimdan alinan dolaysiz vergiler de kaldirilmistir (

(IMKB, 1999, s. 282).

1950-1960 yillar1 arasindaki siirecte dis bor¢lanmada oransal olarak fahis artislar
gerceklesmis (13 kat), borclanmayla elde edilen gelirler hem 6zel sektore kredi hem
de kamu yatirnmlarinda artist hizlandirmistir. Vergi gelirlerinde artiglar kamu
harcamasindaki artiglar1 yakalayamamis ve biitgeler 1953 itibariyle siirekli artan
oranda acgik vermeye baslamistir. Biitce aciklart i¢ ve dis bor¢clanma ve emisyon
yoluyla finanse edilmistir. Aslinda ilk yillarda biitce agiklar1 diisiik sayilabilecek
miktarlardaydi. 1954°te biit¢e denk baglanmis ama bu yilda biitge donemin en biiyiik
acigin1 verdi. Ilerleyen yillarda uygulamada baz1 biitgelerin denk onaylandig gériilse
de gercekte biitcelerin tamaminda biitge ag1g1 vardi. Bu donemde 1958 yilinda alinan
Istikrar Onlemleri sadece biitce agigin1 azaltabilmistir. Ancak, dis ticaret agiklarinim,
ihracat gelirlerindeki yetersizligin, liberal ithalat rejiminin ve dis bor¢lanmanin
etkisiyle 1958 yilinda sonunda moratoryuma giden bir siire¢ yasanmistir. Bu siiregte

ana etken dis bor¢larin faiz 6demelerinde yasanan aksakliklardir.
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Tablo 7- Biit¢e Aciklarinin Kapatilmasi (1950-1960)

Biitge Agiklarinin Kapatiimasi (1950-1960) (Milyon TL)

Yillar Acik Finans i¢ Borg. Dis Kaynaklar Kargihk Toplam
(Goniilli) Paralar
Yardim Borglanma
1950 47,9 19,0 81,2 8,0 - 156,3
1951 55,5 60,0 80,0 72,6 45,2 202,3
1952 13,1 - 20,0 90,4 127,2 250,7
1953 21,9 125,0 - 6,3 108,5 261,7
1954 173,9 - - 42,7 144,5 361,1
1955 160,5 58,0 282,5 44,6 154,0 699,6
1956 182,3 74,9 = 64,7 189,1 511,0
1957 196,2 - - 10,8 147,1 354,1
1958 155,0 - = 7,2 425,6 587,8
1959 342,2 - - 1,2 588,4 932,8
1960 387,2 177,6 - - 733,9 1298,5

*Kaynak: Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani (1963-1967) s.20, Tablo, 15

4.1.2.51960-7963 Yillar: Planli Déneme Dogru Biit¢e Politikalar

27 May1s 1960 ihtilali ile birlikte iilke ekonomisinin kalkinma planlarina gore istikrar
i¢inde kalkinmasi hedeflenmistir. Bu amagla Devlet Planlama Teskilat1 kurulmustur.
1960’a kadar Merkezi Yonetim Biit¢esinin hazirlamasiyla yetkili tek kurum Maliye
Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’yken 1960 sonrasinda, 6zellikle
yatirim biit¢esi noktasinda Devlet Planlama Teskilati (DPT) siirece dahil olmustur.
Ancak uygulamada ilk donemlerde DPT nin etkinligi tartisilir durumdadir. Ciinkii

DPT biit¢e hazirlik siirecinde yeterince etkin olamamastir.
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Altmigh yillar {ilkemizde klasik biitce anlayisindan planli doneme geg¢is asamasi
olarak degerlendirilebilir. Gegis siirecinin c¢esitli sebepleri ve klasik biitceleme
anlayisinin bazi eksiklikleri vardi. Bu eksiklikler tiim diinyada ve takip eden yillarda
tilkemizde klasik biitceye elestirileri artirdi. Klasik biit¢e devletin nihai amagclarina
yonelmekte eksiklikler gosterdi ve 6denekler sadece geleneklere bagli olarak tahsis
edildi. Yine bu donemde fayda-maliyet analizi, etkinlik analizi gibi teknikler
yapilamamist1. Klasik biitgede kat1 kontrol vardi, ancak bir etkinlik kontroliinden s6z
etmek oldukca giictlir. Ayrica bu donemde yillara yaygin programlama yerine yillik

devlet faaliyetlerine odaklanilmigti.

Kalkinma planlar1 baz alindiginda Tiirkiye’nin plan1 benimseyen ilk iilkelerden biri
oldugu goriliir. 1961 Anayasasinda ve 1982 Anayasasinda planlamayla alakali
olarak; “iilke kallinmasimin planl sekilde yiiriitiilecegi, bunun bir devlet gérevi
oldugu, planlama ile ilgili teskilatin Devlet tarafindan kurulacagi, kalkinma planinin
hedefleri, ,ilkeleri, sinirlar: ve ne sekilde hazirlanacag ile ilgili hususlarin kanunla
diizenlenecegi hiikiim altina alinmigtir. S6z konusu iki Anayasamin séz konusu
hiikiimleri arasindaki temel fark, 1961 Anayasasinda ‘Devlet Planlama Teskilati’
ismi yer almaktayken, 1982 Anayasasinda ‘gerekli teskilatt kurmak Devletin

gorevidir” denilmektedir.
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4.2. PLANLI DONEM SONRASI TURKIYE’DE BUTCELER
4.2.1. 1963-1973 Yillar1 ve Kalkinma Planlar1 Donemi Biitceler

Oncelikle sunu belirtmek gerekir ki 1963 yilinda baslayan planli dénem halen (2019)
devam etmektedir. 1963 yilindan itibaren biitceler kalkinma planlariyla yillik
programlara dikkat edilerek hazirlanma yolunda ¢aba harcanmistir. Her ne kadar
Tiirkiye’de program biitge ¢alismalarina 1963 yilinda baslanmistir desek de, 1955
itibariyle Milli Savunma Bakanligi biinyesinde “komptrolorliik” teskilatinin
kurulmast program biitgenin ilk ciddi adimi atilmistir. 1963 ten sonra biitce
diizeninde degisimler yasanmaya basglanmistir. Bu amagla, Tirk Biitcesinde
harcamalar Uglii olarak 1964 yilinda smiflandirilmaya tabi tutulurken, harcama
biitcesindeki bdoliimler azaltilarak boliimler programlar seviyesinde ele alinmak
istenmistir. Buna gore giderler {ice ana baslhiga ayrilir. Bunlardan cari, yatirim, ve
sermaye teskili transfer harcamalaridir. Bunlardan yatirim harcamalarina Devlet
Planlama Teskilatinca hazirlanan kalkinma planlari (5’er yillik) ve hiikiimetlerin
yillik programlariyla yon verilmistir. Diger iki harcama kalemine ait ayrintili

Odenekler ise dogrudan BUMKO tarafindan belirlenmektedir.

1968 yilinda Maliye Bakanligi BUMKO i¢inde Biitge Reform Grubu kurulmus ve bu
grup 5 yil boyunca 1973 yilina kadar bu konuda c¢aligsmalarini stirdiirmiistiir. Blitce
Reform Grubunun da galismalartyla ilk olarak 1969 yili biitgesi hazirlanirken
program biitce On caligmast niteliginde calismalar baslamistir. 1970 yili itibariyle
tiim kamu kurum ve kuruluslar1 program biit¢eye kapsaminda ¢alismaya baslamistir.
1970°de genel biitceli idarelerin programlari, faaliyetleri ve gerekceleri tespit edilip

siralanmigtir. Bazi hukuksal problemler yiiziinden 1971 ve 1972 yillarinda program
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biitce uygulamaya konamamistir. 1 Mart 1973 tarihli, 1973 yili biitgesi kesin

anlamda program biitcenin uygulandigi ilk biitgedir.

1930-1963 arasinda devam eden biit¢eyi kisimlara ayirma usulii, 1964-1973 yillar
arasinda degismistir. Program biitcede, 0deneklerin hizmete gore smiflandirmasi
yapilmis ve maliyet-hizmet arasinda iliski kurulmasi amaglanmistir. 1973 yili
biitcesiyle birlikte uygulanmaya baglanan biit¢e hazirlama teknigine gore ‘“program,
alt program, ddenek tiirii, faaliyet-proje ve harcama kalemi” seklinde siniflandirma
yapilmigtir. Once 10’lar sonra 100’ler diizeyinde harcama klemi kodlamasi
yapilmistir. Modern mana da hizmet siiflandirmasini gerektiren fonksiyonel

siiflandirma yerine idarelerin fonksiyonel siniflandirilmasi s6z konusudur.

Bu yillarda program biitceye gegis calismalari ile Kalkinma Planlari beraber
yasanmustir. Ancak biitce agiklari sorunu siirekli yasanmustir. ilk iki plan doneminde
1963’te, 1967°de ve 1970 yilinda biitgce fazlasi, diger yillarda ise biitce acigi

gorilmistiir. En yliksek biitce acig1 1971 yilinda verilmistir.

Ayrica yine bu donemlerde 1965,1970,1974 yillar1 gegici biitce uygulamalarinin
yasandig1 yillardir. Bu dénemde ilk iki donem i¢in mecliste biitce kanun tasarisinin

reddi, 1974’te ise hiikiimet kurulamamasinin etkili oldugu goriilmektedir.
4.2.2. Planh Donem ve Program Biitceli Yillar
4.2.2.1.1973-1980 Yillar: Program Biitce

1974 yilinda, biit¢e politikas1 cercevesinde yeni bir uygulama getirilmistir. S6z
konusu uygulama, Maliye Bakani’na Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’ nin (TBMM)

onayladigi Konsolide Biitce 06deneklerini, yil i¢inde, ekonominin devresel
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hareketlerini Onlemek, Yillik Program hedeflerini etkinlikle gergeklestirmek ve
yatirimlart hizlandirmak gerekgeleriyle arttirabilme yetkisi vermistir. Ayrica 1974
Yili Programi ¢ergevesinde harcama ve aktarma yapma ve gerektiginde ddenegi iki
katina kadar arttirma yetkisi de vermistir. Sonraki yillarda bu tir fon ve
uygulamalarin kapsami genislemis, fonlar cogalmis ve Maliye Bakani’nin 6denekleri
arttirma yetkisi yer yer “gerektigi kadar” terimiyle ifade edilmeye baglanilmistir

(Saybasili, 1986, s. 110-111).

1970-1980 donemi planli ekonomiye gegiste hem diinyada hem iilkemizde planlarin
uygulama donemidir. Biitce uygulamalar1 olarak ise 1973 yil1, klasik biitgeleme
sisteminden planlama, programlama, biitceleme sistemine gecis yil1 olarak Tiirk mali
sisteminde bir doniim noktast olmustur. PPBS biitce hazirlanirken kalkinma
planlarina dikkat edilmesi gerekliligini ortaya ¢ikarmistir. Program biit¢eye gecis
stirecinde goz ardi edilen bazi usuller vardir. Yiiksek enflasyonun yasandigi bu
yillarda biitce reformuna gidilirken harcamaci kurumlarin personel egitimine fazla
onem verilmemistir. Kaldi ki biit¢e reformu, idari reform ve personel reformu birlikte
yapilmas1 gereken reformlardir. 1970°te son kez fazla veren biitge, 1971-1980
arasinda devamli agik vermistir. 1973 te diinya petrol krizi patladiktan sonra, 1960’
yillarda %S5 civarlarinda olan enflasyon oranlar1 1970°1i yillarda énce %?20, sonra
%40’lara, 1970’lerin son boliimiinde ise %100’e kadar ¢ikmistir. 1973 birinci petrol
krizi sonrasi yasanan hem tiim diinya da hem de Tiirkiye’de kendini hissettiren
durgunluk ve issizlige bir de enflasyon eklenince, iilkemizdeki doviz rezervinde
erime olmus 1970’ li yillarin sonunda biit¢e agiklarinin miktar1 giderek artmustir.
1978-1979 yillarinda ise (1978 Yili Istikrar Programi) IMF ile anlasilarak borg

erteleme yoluna gidilmek zorunda kalindi. 1979 yilinda patlak veren ikinci petrol
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soku ise kitlik yaratici bir fiyat bozulusuna, 6demeler dengesi krizine, toplam talep

daralmasina ve biit¢e agiklarinin iyice artmasina neden olmustur.
4.2.2.2.1980-1993 Yillar, Istikrar Programlari, Liberal Ekonomi ve Biitceler

Petrol Thra¢ Eden Ulkeler Birligi (OPEC) 79-80 yillarinda yeniden %150 civarinda
petrol fiyatlarmi (1973-1974 yillarindaki artiglar %150°nin de istiindedir) artirdi.
Ama ikinci sok da, daha yiiksek fiyat seviyesinde ve enflasyonda yasandigi ic¢in
etkileri daha biiyiik olmustur. Yasanan krizle beraber Maliye Bakanlig1r 1980 yilinin
24 Ocak giinii bir istikrar programi yayinlamis ve liberal maliye politikalarina gegise

ilk adimlar atilmastir.

24 Ocak 1980 Ekonomik Istikrar Tedbirleri arasinda hayata gecirilen birgok
politikayla birlikte biitce uygulamalari da etkilenmistir. Bu tedbirleri uygulandig ilk
yillarda, biitce lizerinde olumlu etkiler gosteren bazi uygulamalar mevcuttur.
Bunlardan bazilar1 kamu tesebbiislerine uygulanan siibvansiyonlarda azalma, yeni
vergilerin konulmasi, devletlesmede azalma yani piyasa ekonomisine yapilan yatirim
ve Ozellestirme gelirleri. Ancak s6z konusu tedbirlerin ayni kararlilikla uygulanmaya
devam edilememesi, 1983 sec¢imleriyle isbasina gelen yeni hiikiimetin ekonomik
mali tercihleri ve uygulamalari, toplumsal beklentiler gibi nedenlerle biitge aciklar
artmistir. Biitce aciklarinin GSMH’ye orani 1980 yilinda %3.6, 1981°de %1.4,
1982°de 1.6 ve 1983°de %1.9 iken 1984 yilinda %2.7’ye ¢ikmistir (Tiigen, 1999, s.
230-235). Bu yillara dikkatle bakildiginda 83-90 aras1 donemde para politikalarindan
ziyade maliye politikalarindan bor¢lanma tercih edilmis, bu siirecte enflasyonla
miicadele amach i¢ bor¢glanmaya gidilmis, 6zel ve kamu bankalarina yapilan yiiksek

faizli bor¢lanmalar neticesinde yiiklii faiz 6demeleri goriilmiistiir. D1 diinyada IMF
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para miktarint kontrol ettiginden igeride i¢ bor¢lanma yoluna gidildi. Bir anda

Tiirkiye faiz cenneti oldu.

Tirkiye’ de mali yil, 1981 yilinda, 1050 sayili MUK’ da yapilan bir degisiklikle ‘1
Mart-28 Subat’ tan, ‘1 Ocak-31 Aralik’ a alinmistir. 1983°ten itibaren hayata
gecirilen bu uygulama ile biitce takviminin de degismesi sart olmustur. 1982
Anayasasi’nda biitge tasarilarinin Meclise sunulma tarihinde degisiklik yapilmus,
daha once tasarilarin Meclise sunulmasi i¢in belirlenen 3 ay sart1 yerine, tasarilarin
mali yilbasina 75 giin kala Meclise sunulmasi sart1 getirilmistir. Meclise sunulma ve

karara baglanma sekli de degismistir.

80’li ve 90’11 yillarin ilging bir 6zelligi ise genel se¢imleri takip eden yilbaslarinda
mali takvimde sapmalar oldugu ve gegici biitge uygulamalarinin ortaya ¢iktigidir.
60’larda miicbir sebeplerle ortaya ¢ikan gecici biitce uygulamalarinin 80’11 ve 90’l1
yillarda milletvekili se¢imleriyle g¢akigsmasi sonucu olaganlastifi goriilmektedir.
1987, 1991, 1996, 1999 ve 2002 secimlerini takip eden biitceler hep gecici biitce
olarak hazirlanmistir. Giintimiiz Tiirkiye’ sinde hiikiimetler se¢im tarihi belirlerken
mutlaka biitce takvimine dikkat etmelidirler. Clinkii gecici biitce, istikrarli bir iktisat

politikas1 onilindeki 6nemli bir engeldir.

1980’lerde monetarist iktisadi diisiincenin bir tezahiirii olarak tiim diinya liberal
politikalara doniis yapmustir. Bu amagla uygulama konulan programlar temelde
kiiclik devlet anlayisiyla kendini gostermistir. Sosyal giivenlikte, yar1 kamusal mal v
hizmetlerin liretiminde kisitlamalarin yanmi sira 6zellestirme politikalar1 da hayata

gecirilmistir. 1980 sonrasindaki liberal politikalarin ileri donemlerinde artik,
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ticretlilerden toplanan vergilerin ve biitgenin giderek biiyliyen bir oranini, i¢ ve dig

borg faizi olarak, sermayeye aktarma araci haline getirilmistir.

Tirkiye’de ne 1980 6ncesi ne de sonrasi donemde biitgenin ulusal gelir i¢cindeki pay1
gelismis iilkelerdeki diizeye ulasabilmis degildir. Aynmi durum toplam kamu
harcamalar1 agisindan da gegerlidir. Bu sonug iilkenin gelisme diizeyiyle iliskili olup
sagirtict degildir. Sasirtict olan neo-liberal politikalarin etkisiyle, esasen kii¢iik olan
biitge boyutunun daha da kiiciiltiilmesinin giindeme getirilebilmis ve kabul gérmiis

olmasidir (Oyan, 1997, s. 23).

Siyasi iktidar uygulanan neo-liberal politikalarla rantiyelerin etkisi altina girmistir.
Devletin  borglarina uygulayacagi faiz orani, artik alacaklilar tarafindan
belirlenmektedir. Bankalar, faiz oranmi yeterli gormediklerinde, acik¢a direnis
gostermektedirler. Giimriik Birligi ile birlikte, faiz, doviz kuru ve dis ticaret
vergilerinin belirlenmesi konusunda, siyasi iktidar etkinligini ve bagimsizligim

yitirmistir.

1990’1 yillara nispeten ilimli ve olumlu sinyallerle baslayan Tiirk ekonomisi,
1990’1arin son ¢eyreginde bas gosteren Korfez Krizi sonrasi yasanan iiglincii petrol
sokuyla bir kez daha sarsilmis %9,4 olan enflasyon orani, 1994 e kadar % 120,7’ye
cikmustir. Nihayet 1994 yilmin 5 Nisan giinii “Ekonomik Onlemler Uygulama Plani ”
agiklanmistir. Planin ilk amaci ise kamu agiklarini hizla diisiirecek tedbirler almakti.
Alinan bu kararlar ilk baslarda ¢ok hizli olumlu tepkiler vermis, izleyen mayis ayinda
biitge aylik bazda fazla vermistir. Y1l ortalamasi ise beklenenin altina inerek % 3,9

¢ikmustir.
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4.2.2.3.1994-2003 Yillari, Krizler ve Biit¢e Politikalarinda Yeni Arayislar

3

1993 yilinda yiriirliige giren ¢ Maliye Baskanliklarinin Kurulus ve Gorevleri
Hakkinda Yonetmelik’ ile biit¢e iinitelerinin yeniden canlandirilmasi timit edilebilir.
Program biitge sisteminin tiim kamunun her basamaginda siirekli olarak tanitilmasi,
siklikla yoneticilerde yasanan rotasyonlar sonucu uygulanmak durumunda olunan
programlar ve biit¢eci personellerin egitimi programlari durduruldu. Ayrica 1994 yil
biit¢e hazirliklarinda program biitce sistemi ile sifir tabanli biitce tekniklerinin i¢ ice
olmasinin gerektigini sOyleyen goriisler ortaya atilmistir. Bu bakis agisi ve

tartismalar, program biitce sistemi ile ilgili sikintilarin varligima ve arayislarin

basladigina yonelik 6nemli bir isarettir.

1994’te iilkemizde yasanan finans krizi sonucunda Uluslararasi Para Fonu IMF ile
goriismeler yapilmis, yapilan goriismelerde biitceleme sistemimizde eksiklikler ve
aksakliklar tespit edildi, biitceleme sisteminin degismesinin yaninda 1995 itibariyle
“Kamu Mali Yonetimi Reformu” baglatildi. 1999 yilinda ise kamu harcamalar1 ve
gelirlerinin miktarinin ve etkilerinin olgiilebilmesini saglayacak net bir biit¢e kodu
yapist i¢in ¢alismalara baslanmistir. Netice de; “GFS (Government Finance
Statistics, Merkezi Yonetim Mali Istatistikleri) ve Avrupa Birliginde uygulanan ESA
95 (Avrupa Ulusal ve Bolgesel Hesaplar Sistemi, European System of Accounts)
kod yapisina uyumlu bir biitce kod yapisi, Analitik Biitce Siniflandirmasi (ABS)
adiyla uygulanmaya konulmustur. ABS, uluslararas1 bir standart mahiyetinde
bulunan ve IMF tarafindan {iye {ilkelere tavsiye edilen GFS esaslarina gore
hazirlanmis olan biinyesinde kurumsal, ekonomik ve fonksiyonel siniflandirma
iceren biitce kodlamasi demektir. ABS, sadece kodlama agisindan degil ayni

zamanda bir takim biitgeleme anlayislar1 agisindan da GFS standartlarin1 benimseyen
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bir biitce sistematigidir. Bunlardan en Onemlisi ise devletin yapmis oldugu
islemlerden hangilerinin biit¢e kapsamina girecegi hususudur. ABS, harcama ve borg
vermenin  simiflandirilmasini,  gelirin -~ simiflandirilmasini ve  finansmanin

siiflandirilmasini igermektedir” (Kocabas, 2004, s. 61-71).

1995 yilindaki se¢im karar1 sonunda erken se¢ime gidilmis, 1996 yilinda biitge
hazirlanamamis ve gegici biitce uygulamasina gidilmistir. Transfer harcamalari,
Odenek yetersizliginden biitce avansi olarak gdsterilmis, sanki hi¢ 6deme yapilmamis
havasi ile biitce gelirleri, biitge giderlerinin iistiinde gerceklesmistir. 1994 ortalar
itibariyle azalmaya baslayan biitce agiklar: 1990’11 yillarin ortalar1 ve sonlarina dogru
tekrar artma egilimine girmis, Asya Krizi ise asir1 degerli TL ile birlikte 6demeler
bilangosu acig1 olarak bas goOstermistir. Ayni donemde artan kamu harcamalar

neticesinde biitce aciginda artislar goriilmiistiir.

1990’11 yillara baktigimizda zincirleme bir siiregten bahsedebiliriz. Bu siire¢ kisaca
soyledir; “Ulkemizde bilhassa 90’11 yillarda hayata gegcen maliye politikalar1 ve para
politikalartyla birlikte makroiktisadi kirilganhklar artmis, donemsel olarak yiiksek
oranda biiylime goriilmiis donemleri sonrasinda iktisadi daralmalar ve diisiik oranl
bliylimeler ve hatta bazen kii¢iilmeler takip etmistir. Kamu harcamalarindaki artisin
kamu gelirlerindeki artistan daha yiiksek olmasi biitce agiklarina ve para arzinda
(nominal) artisa neden olmustur. Biit¢ce agiklarindaki artis neticesinde, biitce agiginin
finansmani ihtiyact dogmus, finansman amaciyla bor¢lanma yoluna gidilmis, bu
siire¢ neticede yeniden nominal para arzinin artigina, bu da liretimde azalisa neden
olmaktaydi. Enflasyondaki artis ise bu silirecin dogurdugu bir baska istikrarsizlik
olarak karsimiza ¢ikmaktaydi. Diger bir olumsuzluk ise, biit¢e agiklariyla gelen faiz

oranlarindaki artis ve bu artisin tetikledigi crowding-out etkisiydi. Zincirleme
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olumsuzluklara bir miiddet sonra iiretim azalisinin etkisiyle istihdam oranlar1 da
eklenmis ve igsizlik oraninda artislar, gelir dagiliminda adaletsizlik, kaynak
kullaniminda etkinsizlik ve sonu¢ olarak ekonomik daralma ve depresyon hali de
eklenmistir. Iste bu birbirini izleyen kirilganliklar sonucunda ekonomik anlamda
genisleme de azalma olmus ve iktisadi disiplinden uzaklasilmis, siire¢ kendini

ekonomik krizlerle agiga vurmustur.

2000-2002 donemini kapsayan ekonomik tedbirlerin yaninda, 2001 yili biitge
gerekcesinde, konsolide biitgeye dahil kurumlardaki personel atamalarinin
azaltilmasi; yine ayni kurumlardaki ihtiya¢ fazlasi memurlarin dengeli bir sekilde
kurumlar arasinda dagitilmasi; tasit kullaniminda israfin 6nlenmesi... gibi dnlemlerin
uygulanmas1 da Ongoriilmiistiir. 2001 yili biitgesi, esas olarak faiz dis1 biitce
fazlasinin miimkiin oldugu oranda yiikseltilmesi dogrultusunda hazirlanmistir. Biitce
gelirleri baglaminda herhangi bir reform s6z konusu olmamasi, mevcut politikalarin
devami anlamina gelmektedir. 2001 yili biitgesinde kamu harcamalarinda reel
anlamda bir artig ongdriillmemekle iken, biitgenin gelirler kisminda da ¢ok ciddi bir

artisin olacagl tahmin edilmemektedir.

43. KAMU MALI YONETiIMi VE KONTROL KANUNU SONRASI

TURKIYE’DE BUTCELER
4.3.1. KMYKK Hazirhklar ve Gegis Siireci

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu esasinda devletin sadece bir tane biitgesi
olmasi fikriyle hayata gegmis bir kanundur. Fakat ilerleyen siiregte, degisik yasalarla
idare edilen ve farkli tiirde biitcelere ihtiya¢ duyan ancak birgok gelir gideri genel

biitceye haiz olan biitge tiirleri olusmustur. Boylece konsolide biitcenin yaninda yerel
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yonetim biitgeleri, doner sermaye biitgeleri, fon biitgeleri ve farkli yasalarla kurulan
ve kamu tiizel kisiligi olan Tiirkiye’de uygulanmaya baglanmistir. Bu yeni biitceler
kismen de olsa kamu hizmetlerinin hizinda kalitesinde artislara da neden olmustur.
Ancak ozellikle hesap verme, denetim, bilgi edinme, mali saydamlik basta olmak
tizere modern diinyada mali anlayisa yon veren olgular baglaminda bu biitceler
sapmalara neden olmus, Meclis bilgisi diginda gerceklesen gelir ve giderler takip
edilemez duruma getirmistir. Iste bu noktada ilk basta genel biitce odakli kurulan ve
baska bir biitceye imkan taninmamasimi benimseyen 1050 sy kanun, netice de
sisteme tirlii tiirlii biitgelerin ortaya ¢ikmasi mali saydamlik ve disiplinde
bozulmalara yol agmis, bu da yeni bir kanunun yan 5018 sayili Kamu Mali Y &netimi

ve Kontrol Kanununun yapilmasini zorunlu hale gelmistir.

Ulkemizde 2001 yili itibariyle diinyadaki gelismelere paralel olarak “Siirekli Kalite
Gelistirme ve Kamu Biitceleme Sisteminin Yeniden Yapilandirmas: Projesi”
yiiriitiilmiis ve bazi onciil ¢aligmalar Maliye Bakanliginca hayata ge¢irilmistir. Bu
kapsamda birbirinden farkli alt1 idare (Genel Biitceli, Ozel Biitgeli, DDK... vb) ve bu
idarelerde segilen tiirlii proje ve faaliyetlerle ilgili PEBS c¢aligmasi yapilmig, bu
faaliyetler i¢in 2003-2007 yillarina ait, her pilot kurum i¢in ayr1 ayr1 5 yillik stratejik
plan ve 2003 yilina ait performans plan1 ve kaynak ihtiya¢ plani hazirlanmistir.
Ayrica, 5018 sy yasanin kabul edilmesi sonrasinda da “Yiiksek Planlama Kurulu’nun
04/07/2004 tarih ve 2003/14 sayili ‘2004 Y1ili1 Programi ve Mali Y1l Biitgesi Makro
Cerceve Karar’ ile DPT Miistesarligi’nca sekiz pilot kurulusta kurumsal diizeyde
stratejik planlama c¢aligmas1 yapilmig, bu kuruluslardan stratejik planlart
tamamlananlar ya da belli bir asamaya gelmis olanlarla 2004 yilinda performans

esaslt biitgeleme c¢aligmalar1 yapilmistir”. Kamu harcama reformu kapsaminda
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hazirlanan 5018 sayili KMYKK ile kamusal kaynaklarin etkili, verimli ve ekonomik

kullanilmas1 adina PEBS’e gecise karar verilmistir.

2000’11 yillarla birlikte PEBS’e gecis siireci sonucunda bazi bulgulara ulasilmistir.

Bunlarin bazilar1 asagidaki gibidir :

. Bir¢ok kamu kurumunda performans esasina gegis siirecinde kurumsal hafiza
devreye girmis ve hem klasik biitcelemeden, hem de program biit¢elemeden kalan

aligkanliklarin devam ettigi goriilmektedir.

. Teknolojik altyapiya uygunluk bakimindan kamu kurumlarinda onemli

eksiklikler saptanmustir.

o Bircok kurumda personellerin performans kiiltiiriine riayet ettikleri
saptanmistir.
o Bircok kurumda personeller, stratejik onceliklere bakilmaksizin 6denek tahsis

edildigini ifade etmektedirler.

. Devlet kurumlarimin kurumsal performans kiiltiirii olusturulabilmesi i¢in
insan kaynaklarinda kalite onemli bir 6gedir. Dogal olarak sistemin basariya

ulasabilmesi i¢in personelin sisteme inanmasi gerekmektedir.

5018 sayili Kanun ile getirilen sistem esas itibariyle “Stratejik Planlamaya Dayali
Performans Esasli Biitceleme Modeli” seklinde kendini goOstermistir. Modelin
Tirkiye ornegi ile getirilen PEBS; “kamu idarelerinin ana fonksiyonlarini, bu
fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda gergeklestirilecek amac ve hedefleri
belirleyen, kaynaklarin bu ama¢ ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve

kullanilmasini saglayan, performans Ol¢iimii yaparak ulasilmak istenen hedeflere
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ulagilip ulagilmadigini degerlendiren ve sonuglari performansa dayali olarak

raporlayan bir biitgeleme sistemdir”.

Bu sistemin ana Ogeleri Maliye Bakanliginca, stratejik planlar, performans
programlari, faaliyet raporlar1 olarak belirlenmistir. 5018 sy yasa ile getirilen PEBS’

den beklenen bazi faydalar vardir. Bunlar1 ana basliklar altinda soyle siralayabiliriz:

Mali Saydamlik - Hesap Verilebilirlik - Performans Yonetimi - Mali Disiplin -

Performansa Dayali Ucretlendirme - Kamuoyu Denetimi - Performans Denetimi
4.3.2. Yeni Kamu Maliyesi ve KMYKK

Maliye Bakanlig: tarafindan kurumlara yol gosterici olarak hazirladigi Performans
Esasli Biitge Hazirlama Rehberinde PEBS siireci; “Oncelikli stratejik amag¢ ve
hedeflerin belirlenmesi (kalkinma plani, yillik program, hiikiimet politikalari, orta
vadeli program, orta vadeli mali plan ve idarelerin stratejik planlar1) bunlara uygun
olarak performans hedeflerini, performans gostergelerini, yiiriitiilecek faaliyet ve
projeleri ve bunlarin kaynak ihtiyacini igeren performans programinin hazirlanmasi,
idare biitcesinin (gelir ve gider teklifleri) performans programi dogrultusunda, biitce
hazirlama rehberi ile yatirim programi hazirlama rehberinde belirtilen ilke, kural ve

yontemlere uygun olarak hazirlanmasi asamalarindan olusmaktadir.” denilmektedir.

Cok yill1 biitcelemenin tilkemizdeki uygulamasi da 5018 sayili KMYKK ile 2006
yilinda baslamistir. 5018 sayili Kanunun 12’nci maddesinde, “Genel ydnetim
kapsamindaki idarelerin biitceleri; merkezi yonetim biitgesi, sosyal giivenlik
kurumlart biitceleri ve mahalli idareler biitceleri olarak hazirlanir ve wygulanir.
Kamu idarelerinde bunlar disinda herhangi bir ad altinda biitce olusturulamaz.

Merkezi yonetim biit¢esi, bu kanuna ekli LIl ve Il sayili cetvellerde yer alan kamu
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idarelerinin biit¢elerinden olusur” ibaresi vardir. Ve yine ayni Kanunun 15’ inci
maddesinin ikinci fikrasinda “Merkezi yonetim biitce kanununda; yili ve izleyen iki
vilin gelir ve gider tahminleri, varsa biit¢e agiginin veya fazlanin nasil kullanilacagt,
vergi muafiyeti, istisnast ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgecilen
vergi gelirleri, bor¢lanma ve garanti sumirlari, biitgelerin uygulanmasinda taninacak
vetkiler, bagli cetveller, mali yil igcinde gelir ve giderlere yonelik olarak uygulanacak
ve kismen veya tamamen uygulanmayacak hiikiimler yer alir” 2006 yilindan itibaren
istisnasiz merkezi yoOnetime dahil biitin kurumlarda c¢ok yilli biitgeleme
uygulanmistir. Ayrica genel yonetim kapsamindaki diger idarelerde de ¢ok yilli

biitgeleme sistemi uygulanmaya baslamistir.

Ulkemizde biitge hazirlama siireci ekonomik siniflandirmanin dérdiincii diizeyinde
hazirlanirken, biit¢e goriismeleri ikinci diizeyde gergeklesmektedir. Dolayisiyla
goriismelerde yeterince ayrintiya girilememektedir. Ayrica ¢ok yilli biitgenin,
izleyen iki yili kapsayan tahminleri iceren boliimleri lizerinde yeterince tartigmalar
yapilmamakta sadece idarelere verilen oranlarda artiglarla hesaplanmis rakamlar
yeterli kabul edilmektedir. Ancak iilkemizde bu sistem 8 yillik gegmise sahiptir. Ve
bu sorunlar karsilasilmasi ve asilmasi muhtemel sorunlardir. ilerleyen yillarda ¢ok
yill1 biitgeleme sistemimizin oturmasiyla beraber siire¢ iyi ilkeler seviyesine

ulasabilecektir.

Asagida 2006 itibariyle iilkemizde yiriirliige konulan Merkezi Yonetim Biitce

Hazirlama Siireci bulunmaktadir.
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Tablo 8: Tiirkiye’de 2006 Itibariyle Biitce Hazirlik Siireci

SUREC YETKILIMERCE TARIH FAALIVETIN NITELIGE
. . ) . Kallinma plantn, stratejk planlar ve genel ekonomik kogullam|
I Kalkma Bakanlig: hazitar En geg Etil ayann ik £ ?
ORTA VADELI PROGRAM B ey |cerekderi doZrubusunda makvo poftialmn ikeleri hedef e
’ T gisterze niteliZindeld temel ekonomik birviididden kapsar.
ORTA VADEL Malive Bakarhs: hanlar En geq Eyliil ayinun ?’“"aifiPfﬁa”ﬁiﬂm‘?‘ﬁ?ﬁmﬁf;l?‘ ki gﬂaih?““
MALIPLAN Viiksek Planlana Kunilukararabagler | onbegne kadar | b 5o o SCEr tamnlen e bulite hede! agik ve borglanma

durumu ile kamu idarelerinin Gdenek teldif tavanlarm igerir.

BUTCE CAGRISIve EKI BUTCE
HAZIRLAMA RFHRERL

Maliye Bakanh#

YATIRIM GENELGESI VEEKI YATIRIM
PROGRAMI HAZIRL AMA RFHBERI

KallnmaBakarht

En geg Evliil ayinin
onbesine kadar

Bitge tellifleninin hazwlanmasina esas olmak tizers kamm
idarelerince wvulmast gereken senel dkeled, nesnel ve Glgiilebil
standartlan,  hesaplama  vintemlerini bunlam  iliskin  olarak]
fullamlacak cetvel ve tablo Gmellerinive difer biloileriicerir

EAMU IDARFLERININBUTCE VE
YATIRIM TEKLIFLERININ GONDERILMESI
VE GORUSTLMEST

Harcamact Kuruluglar bitge tekdiflenni
Malive Balanhz Biitge ve Mali
Kontrol Genal Miidiiliigine, yatimm

Orta Vadeh Mali Plann
Vayim-Metrezi Yonetm
Biitge Kenumumun

Gelr ve gider teldiflerinin hamrlanmasmda:

Orta vadeli program ve mali planda belirlenen temel biyiidibder
ie ilkeve ezaslar,

Kalkinma plars ve yillik program Sneelikler ile hiummin stratejik
planlan gergevesinde beliflenmis ddenek tavanlan

Kamu idarelesinin stratefk planian ile uyumiu qok yih biitgeleme
anlayisy,

Tdarenin performans prozramive performans hedefleri, dikkate

tekdiflering Kalkanma Bakanhdma TEMMye Sevld altmur.
gonderilir

Bitge tellifles Maliye BakenhZma venldkten sonm Harcamac
Eunituglann  yeteilileyle ziderzelir ve performans program

tekdifleni haklanda biitge gofiismelen vapidr.
. . Merkeri yonetim biitge kamnu tasana Bakanlar Kumilunca

. _ . - _ } En geg Elam ayrun ik ~ - B . -

YUKSEK PLANLAMA KTRULU(YPE) KallinmaBakarhd haftass TBMMye sunuimadan dnce Yiksek Planlama Enrub toplanarak]

makro ekonomik géstergeled ve Mitge biyikikerini gorigar.

MERKEZI YONETIM BUTCE KANUNU

Malive Bakanh Biitge ve Mali

15 Eytid-17 Bim

Nzili kunm ve kurubislann gonis ve Snedled ile belidenen malive
politikalan dogruitusunda merked yénstim Hitge kenum tasanst ve

Idareleri

TASARISININ HAZIRLANMASI Kontrol Genel Miidirliisi . -
= bagh cetveller hazlanr
Makro ekonomik sistergeler ve biitge bityiikiklerinin Yiiksek]
MERKEZI YONETIM BUTCE KANUNU S S, Planlama Kunulunda goriisiimesinden sonsm, Malive BakariSinca
TASARISININ T.RMM YE SEVED arhaniu EECLIENMbowdanan merked vinetim biitge kamm tasansy, mali vil basindan
en az 73 giin dnce Bakanlar Kumil tarafindan TEMM ve sumilur.
s . .. TEMM Plan ve Biitge Komisyvom Foon e e i1 P ss
MERKEZE YONETDMBUTCE KANIN T ki LAl ,,:\‘E"f“f -‘P:mm;?m;m”fmmi . E“ﬁ;‘f;h? sden 32 .
TASARISININ TBMM DE GORTSTLMES Sl gun iginde Han ve Bifpe Lomisyonunda, sonrzia 2 gin igensin
TBMM. Genel Knruh ise Genel Kurul da gériigiifir.
- PR - . TEMM tarafindan kabul edilen merkesi vinetim biitge kamum|
T EANTN 3 g
ET:E;%T:&%T;&; TEMM. ve Cumhurbagkam Engeq il Amlk ?umhwba;l.kam ta.l'(a.ﬁnda.ﬂ onaylandiitan sonra mali il bagmndan)
dnece ResmiGazete'de yayurlanr,
Malive Bakanh# 1 Ocdk
YURURLUK Merkezi Yonetim Kapsammdali Kamu 31 Avalic Mali vl
31 Aralic




92

2004 yilinda, tahakkuk esasina gecilmis ve analitik biitce siniflandirmasiyla da
desteklenerek biitiin kurumlarda tahakkuk esasli muhasebeye gecilmis ve bu siireg
PEBS ile de desteklenmistir. Bu baglamda O6deneklerin detayli bir sekilde
simiflandirilmas: da (kurumsal siniflandirmanin  birinci  diizeyinden ekonomik
siiflandirmanin dordiincii diizeyine kadar) kamu kaynaklarinin detayli bir bigimde
izlenmesini ve yillar itibariyle karsilastirilabilmesini saglarken bir yandan da
PEBS’nin ihtiyacit olan bilgi ve verilerin daha saglikli sekilde olusturulmasina

yardimci olmustur.

5018 sayili KMYKK ve bu Kanuna dayanilarak 2016 yilinda ilk kez Merkezi
Yonetim Biitge Kanunu hazirlanmistir. 2016 yili biitgesi c¢ok yilli anlayisla
hazirlanmis olup 2006 Oncesindeki konsolide biitce (genel biitce ile katma biitce
toplami1) hazirlanmasi siirecinden genel biitceli, 6zel biitgeli idareler ile diizenleyici
ve denetleyici kurumlardan olusan Merkezi Yonetim Biitcesi hazirlama siirecine

gecilmistir.

5018 sayili yasayla birlikte, Orta Vadeli Harcama Sistemi(OVHS) olarak bilinen ve
cok yilli biitgeleme anlayisina dayali, kaynak kullaniminda etkinligi ve verimliligi
amaglayan ve stratejik planlamay1r ve Oncelikleri esas alan yeni bir sistem

gelistirilmistir.

2006 yilinda KMYKK’nun tiim maddeleriyle yiiriirliige girmesiyle Genel Yonetim ;
Merkezi Yonetim, Sosyal Giivenlik Kurumlari, Mahalli Idareler temelinde iice
ayrilmisgtir.  S6z  konusu  diizenlemeyle kamuda baska bir adla biitce
diizenlenemeyecegi belirtilmis, ayrica onceki boliimlerde degindigimiz fon biitgesi

gibi biitgelerin olusturulmasinin Oniline gecilmistir. Katma biitgelerin, fonlarin
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kaldirilmasi, doner sermaye isletmelerin yeni bir sistemle diizenlenecek olmasi,
kamu kaynaklariin kullanim ilkeleri ve biitge ilkeleri agisindan son derece olumlu

gelismelerdir.

Ulkemizde PEBS’e gegilmesiyle birlikte hem mali anlamda disiplin saglanabilmesi,
biitce ile plan arasinda bag kurulabilmesi, OVHS kurulmasi, kamusal is ve
hizmetlerde etkinlik, performans denetimi, hesap verilebilirlik ve mali saydamlik
olusturulmasina imkan saglanabilecek olmasi mali yOnetimimize yenilik getiren
gelismeler olmaktadir. Ancak bazi aksakliklarin gerceklesmesi, sistemin oturmasi

stirecinin de zor olacag agikardir.
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BULGULAR

Ulkemizde 2006 yilindan beri uygulanmakta olan Stratejik Planlamaya Baglh
Performans Esashi Biitgeleme Sistemi’nin hem kurumsal diizeyde hem de ulusal
diizeyde sorunlar1 mevcuttur. Bu sorunlar1 kisaca 06zetlemek gerekirse PEBS
uzmanlasmis, bilgili ve etkin bir personel yapisina ihtiya¢ duyar diyerek sorunlari
siralamaya baslayabiliriz. Cok karmasik ve zor bir sistem olan PEBS i¢in kalifiye
personel ihtiyact 5018 sayili KMYKK’nun ilgili maddeleri cer¢evesinde Mali
Hizmetler Uzmanlar1 ve I¢ Denetciler araciligiyla kapatilmaya calisiimistir. Biitge ve
harcama siireciyle ilgili tiim asamalar1 bilecek, yorumlayacak, denetleyecek,
raporlayacak ve sonraki donemleri planlayacak personel PEBS’in en 6nemli beseri
faktoriidiir. Ikinci olarak bilinmektedir ki Kamu Personel Mevzuati basarisiz
personellerin ceza aldigi, basarili personellerin ise ddiillendirildigi, performansin
degerlendirildigi bir sistem olmaya uzaktir. Gosterdigi ozverili ve caliskan ¢alisma
stirecine karsilik ddiillendirilmeyen personellerin ¢alisma sevki kirilmaktadir. PEBS
sisteminin bir eksikligi de merkezi yonetime bu yonde bir veri akis1 saglamamasidir.
Yine kamu kurumlarini zorlayan bir diger etken ise kurumlarin degisen siireglere
ayak uyduramamasidir. Kamu kurum ve kuruluslarinda personellerin dinamik bir
siire¢ olan biitceleme siirecine bakis acilari, klasik biitcelemeden, planlama
programlama  biitgeleme  sistemi  donemlerinden  kalma  uygulamalarla
sekillenmektedir. Kurumlar, kurumsal teamiillerle aligmis olduklari uygulamalar

¢er¢evesinde mali yeniliklere direnmektedir.

Giliniimiizde uygulamakta oldugumuz PEBS’ni karmasik ve zor kilan en 6nemli
etkenlerden biri de kurumlar arast mevzuat ve uygulama farklar1 ile iletisim

zorluklanidir. Iyi bir planlama, paydaslarla siki iletisim ve denetim gerektiren bu
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sistemde uygulamadaki farkliliklar ve ¢ok baslilik sistemi tikamaktadir. Ornegin dzel
Yiiksekogretim Kurumlariin biit¢esinin hazirlanmasi, uygulanmasi, denetlenmesi,
raporlanmast asamalarinda iletisimde bulundugu c¢ok sayida kurum vardir.
Kurumlarin toplam harcamalar1 reel ve transfer harcamalar1 olarak ikiye ayrilmas,
reel harcamalar1 da cari ve yatirnm harcamasi olarak ikiye ayrilmistir. Transfer
harcamalar1 konusunda Sosyal Giivenlik Kurumuyla bilgi belge ve nakit akisi
saglayan Universiteler, cari giderleri i¢in Hazine ve Maliye Bakanlig1’na bagh Biitce
ve Mali Kontrol Genel Midirligiyle (BUMKO), yatirim biitgeleri igin
Cumhurbagkanlig1 Strateji ve Biitge Baskanligi’yla, ilgili &deneklerin serbest
birakilmasindan sonra nakit talebi icin Maliye ve Hazine Bakanligi Kamu
Finansmani Genel Miidiirliigiiyle, Biitgelerini ve kesin hesaplarin1 onaylatmak igin
Milli Egitim Bakanligiyla, denetlenme siireci agisindan Sayistay ve Yiiksekdgretim
Kuruluyla devamli irtibat halindedirler. Bu kurumlarin uygulamalar1 arasindaki
farkliliklar, kullandiklar1 elektronik sistemlerin farkliliklart kurumlarda uygulama

zorluklarina neden olmaktadir.

Maliye teorisinin temel goriislerinden olan Maksimant ilkesine gére ve siyasiler oy
maksimizasyonu i¢in biit¢e giderlerinin artmasini saglamakta, biirokratlarda biitge
maksimizasyonu yoluyla gider biitcelerini artirmaya g¢aligsmaktadirlar. Kurumlara
yapilacak olan kaynak tahsis siirecinde biirokratlarin gider talepleri ile merkezi
yonetimin tahsis Ongoriileri arasinda farkliliklar olusmaktadir. Gelir tahmininde ise
tam tersine kurumlar tahmini biitce gelirlerini minimum tutarak daha fazla hazine
yardimi almaya, netice de belirtikleri gelirin iizerindeki ger¢eklesmelerin
kurumlarma harcama esnekligi ve kolaylig1 saglamasina ¢alismaktadir. Bu iki durum

0zelinde biitceler gergekeilikten uzak yiiksek gider-diisiik gelir tahmini (aradaki fark
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hazine yardimi talebi olacak sekilde) yapmakta ve biitceler realiteden

uzaklagsmaktadir.

Ulkemizde biitceleme siireci Cumhurbaskanligi Strateji ve Biitce Baskanliginin
(2018 oncesinde Kalkinma Bakanligi’nin) yeni ekonomik programi (orta vadeli
program) ilaniyla baslar. Siire¢ eyliil ayinin ilk haftasinda baslar denilmesine ragmen
uygulamada simdiye kadar hep gecikmeler olmustur. Orta vadeli programi eyliil
aymin 15 ine kadar hazirlanmasi gereken Orta Vadeli Mali Plan izler. Ancak
uygulamada yasanan gecikmeye Ornek verilecek olursa 2018 yili biitce hazirlik
caligmalar1 ¢ercevesinde hazirlanan Orta Vadeli Mali Plan 5 Ekim 2017°de Resmi
Gazete’ de yayimlanarak yiriirliige girmistir. Yaganan bu tiir gecikmeler EK-1 de yer
alan Biitce Hazirlama ve Kanunlagma Siirecini dogrudan olumsuz etkilemekte, biitce
hazirlayan kurumlar1 daha sikisik bir takvimde biit¢elerini hazirlamalarina yol
agmaktadir. Kanunen biitgenin onaylanma siireci 75 giinii gecemez denilmektedir(17
Ekim-31 Aralik). Bu siirecte tiim kamu kurumlarinin biit¢eleri Meclis Plan ve Biitge
Komisyonu’nda goriisiilmektedir (Bkz.EK-1). Komisyonun yapisi 30 {iyeden
olugmakla birlikte, hiikiimet milletvekillerinin komisyonda salt ¢ogunlugun {istliinde

olmasztyla biitcelerin goriisiilmesi sirasinda keyfilikler ortaya ¢ikmaktadir.

Ulkemizde stratejik planlar kurumlarin ilerideki bes yillarinin amag ve hedeflerini
belirledikleri bir politika dokiimanidir. Performans programi ise 6niimiizdeki bir yil
icin strateji planlarin birer yillik dilimleri niteligindedir. Stratejik plan, performans
programi ve biit¢e arasinda iliski kurulmasi, uyum saglanmasi bu sistemde olmazsa
olmazdir. Ancak Sayistay Baskanligi tarafindan kamu kurumlarinda yapilan
performans denetimleri sonuglar lilkemizde stratejik plan, performans programi ve

biitce iliskisinin tam koyulamadigini ortaya koymaktadir.



97

Stratejik Planlamaya Bagli Performans Esasli Biit¢celeme Sisteminin basariya
ulasmasinda stratejik plandaki amag¢ ve hedeflerin gercekei, ulasilabilir ve tutarh
olmasi basrol oynar. Stratejik planlar1 ve performans programlarini gereksiz is yiiki
ve zaman kaybi olarak goren geleneksel personel yapisi sistemin basarisizliginda

onemli rol oynamaktadir.
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SONUC VE ONERILER

Diinyada biit¢eleme sistemlerinin ilk ortaya ¢ikisindan su an diinyada genel olarak
kullanilmakta olan biit¢eleme sistemlerine kadar gegcen her donemde devletler sadece
tek bir seyi arzulamislardir; daha giiclii bir mali yapi. Bu amaca ulasirken, bazen
birbirine taban tabana zit da olsa farkli farkli sistemler benimsemisler, uygulamislar,
uygulamada karsilarina ¢ikan zorluklari da yine yeni biitge teorileri ve
uygulamalariyla agsmaya ¢alismislardir. Bu donemlerde esas itibariyle sdyleyebiliriz
ki diinyada meydana gelen biiyiik bir siyasi degisiklik, savas, afet, politika kaymasi,
eksen kaymasi ya da giic dengelerindeki degisiklik, hem lider iilkelerin mali
yapisinda, hem de diinyaya entegre diger devletlerin mali yapisinda degisikliklere
paralel mali degisimleri beraberinde getirmistir. Biitceler ve biitceleme sistemleri de
bu degisimlerden her dénemde nasibini almis, hem diinyada, hem de iilkemizde

degisen diinya goriisleri ve diizenleri biit¢elerde de kendine viicut bulmustur.

Literatiirdeki biitiin  biitceleme sistemlerinin sadece birer ara¢ olduklar
diisiintildiiglinde, her bir teknigin kendi baslarina biitge biiyiikliiklerini etkilemeleri
beklenemez. Kamu gider ve gelirlerindeki degisimler, donemin siyasal ve iktisadi
sartlaria gore tezahur etmektedir. Biitceleme sistemleri bu degisimleri degistirecek

giice sahip degildir.

Ulkemiz biitgelerinin yolculuguna degindigimiz bu ¢alismanda da goriilecegi iizere
diinyadaki degisimler biitge politikalarimiza neredeyse eszamanli olarak yansimistir.
Acik biitge politikasindan, denk biitce politikasina, klasik biitceleme sisteminin
benimsendigi yillardan, planli doneme, program biitce yillarindan, stratejik

planlamaya dayal1 performans esasli biitceleme yillarina kadar tilkemiz bir¢ok diinya
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gelismesine bagli olarak politika belirlemis ve gerektiginde degisiklige gitmistir.
Ancak su bilinmelidir ki iilkemizde biitce politikalari siyasetle i¢ igedir. Siyasetten
bagimsiz liretemedigimiz biitce politikalar1 yiiziinden sdyleyebiliriz ki Tiirkiye’ de
biitce aciklar1 konjonktiirel veya gegici degildir, yapisaldir. Kronik gelir yetersizligi,
vergi kanunlarindaki devamli degisimler, siyasi istikrarsizliklar, dis bor¢lanmaya
baglanan biliylime politikalar1 Tiirk Mali Sisteminin gelismesine her zaman engel
olmustur. KMYKK ile saglanan mali disiplin siyasi korkular yliziinden vergi
reformlartyla desteklenmedikge, vergi aflari siyasetten ve mali yapimizdan
cikmadik¢a ve mali kurallar daha etkin kilinmadik¢a, kamu mali yapisinda yapilacak
olumlu degisimler donemsel, biitcedeki agiklar ve istikrasizliklar yapisal olmaya
devam edecektir. Bulgular kisminda degindigimiz iizere 6nlem alinmasi gereken
konular; personel egitimi, ddiil-ceza sisteminin yayginlasmasi, hesap verebilir esnek
yonetim yapisi, personel tesvik onlemleri, daha yenilik¢i personelin gorev basina
getirilmesi, Sayistay Bagkanliginin performans denetimini engelleyen yasal
siireclerin ortadan kaldirilmasi, biit¢e siirecindeki kurumlar arasinda iletigimin ve
ortak veri aglarinin kurulmasi, biitce takvimine uyulmasi, TBMM’de daha tartismaci
ve katilimer bir komisyonda yapilacak goériismeler ve biitcelerin stratejik planlara

uyumunun saglanmasi olarak 6zetlenebilir.
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Tablo 9: Tiirk Biitceleme Sisteminin Siirec Icindeki Degisimi

DONEM SUREC

1924 Oncesi Biitceleme Kavramiyla Tanmsma ve Ilk Biitceleme Sistemi
Caligsmalar1

1924-1973 Tiirk Biitge Sisteminde Klasik Biit¢e Sistemi Donemi

1973-1990 Program Biitce Donemi ve Yeni Donemde Klasik Biitgeleme
Sisteminden Kalan Etkiler

1990-1995 Tiirk Biitceleme Siirecinde Avrupa Birligi’'ne Uyum Siireci ve
Diinya Bankasiyla Ortaklasa Baglatilan Biitge Reformu Calismalart

1995-2003 Yeni Sistem Arayislar, IMF ve AB ile Ortak Girisimler ve

Nihayet Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esasli Biit¢eleme
Sistemine Gegis YOniinde Kanuni Diizenlemeler

2003 sonrasi

Pilot Kuruluglarla Yapilan Calismalar1 Miiteakip KMYKK
Isiginda Yeni Biitce Sistemi Donemi

*Arastirmaci tarafindan hazirlanmistir.
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EK-1

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi ve 5018 Sayih Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Cercevesinde
Merkezi Yonetim Biitcesi Hazirhk ve Kanunlagma Siireci

SUREC YETKILI MERCI TARIH FAALIYETIN NiTELiGi
Kalkinma Bakanligi
ORTA VADELI hazirlar. En geg Eyliil aymnin ilk Kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve
PROGRAM Bakanlar Kurulu haftasi sonuna kadar | gosterge niteligindeki temel ekonomik biiyiikliikleri kapsar.
kabul eder.
Maliye Bakanlig1
ORTA VADELI hazirlar. En geg Eyliil ayinin Orta vadeli program ile uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢ yila iliskin toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef agik ve
MALI PLAN Yiiksek Planlama onbesine kadar bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini igerir.
Kurulu karara baglar.
BUTCE CAGRISI ve EKI
BUTCE HAZIRLAMA Maliye Bakanlig1
REHBERI - En geg Eyliil ayinin Biitge tekliflerinin hazirlanmasina esas olmak iizere, kamu idarelerince uyulmasi gereken genel ilkeleri, nesnel ve olgiilebilir
YATIRIM GENELGESI VE . . L e N . RO
EKi YATIRIM . onbesine kadar standartlari, hesaplama yontemlerini, bunlara iliskin olarak kullanilacak cetvel ve tablo 6rneklerini ve diger bilgileri igerir.
PROGRAMI HAZIRLAMA | Kalkinma Bakanhg
REHBERI

Harcamaci Kuruluglar

biitge tekliflerini Gelir ve gider tekliflerinin hazirlanmasinda; Orta vadeli program ve mali planda belirlenen temel biiyiikliikler ile ilke ve
KAMU iDARELERININ Maliye Bakanlig1 Orta Vadeli Mali Planin | esaslar, Kalkinma plani ve yillik program oncelikleri ile kurumun stratejik planlari ¢ergevesinde belirlenmis 6denek tavanlari,
BUTCE VE YATIRIM Biitce ve Mali Yayimi-Merkezi Kamu idarelerinin stratejik planlar1 ile uyumlu g¢ok yilli biitceleme anlayisi, Idarenin performans programm ve performans
TEKLIFLERININ Kontrol Genel Yonetim Biitge hedefleri, dikkate almir.
GONDERILMESi VE Miidiirliigiine, yatinm | Kanununun TBMM'ye
GORUSULMESI tekliflerini Kalkinma Sevki Biitge teklifleri Maliye Bakanligina verildikten sonra Harcamaci Kuruluslarin yetkilileriyle gider,gelir ve performans programi
Bakanligina teklifleri hakkinda biit¢e goriismeleri yapilir.
gonderilir
YUKSEK PLANLAMA Kalkinma Bakanlig: En ge¢ Ekim aymin ilk Merkezi yonetim biitge kanunu tasaris1 Bakanlar Kurulunca TBMM'ye sunulmadan 6nce Yiiksek Planlama Kurulu toplanarak
KURULU (YPK) haftasi makro ekonomik gostergeleri ve biitge biiyiikliiklerini goriisiir.
MERKEZI YONETIM Maliye Bakanlig1
BUTCE KANUNU Biitge ve Mali 15 Evliil-17 Ekim Tlgili kurum ve kuruluslarin goriis ve dnerileri ile belirlenen maliye politikalar1 dogrultusunda merkezi y&netim biitce kanunu
TASARISININ Kontrol Genel Y tasarisi ve bagl cetvelleri hazirlanir.
HAZIRLANMASI Miidiirliigii
ME%E&%%%TJM Makro ekonomik gostergeler ve biitce biiyiiklikklerinin Yiiksek Planlama Kurulunda goriisiilmesinden sonra, Maliye

TASARISININ T.B.M.M’
YE SEVKI

Bakanlar Kurulu

En ge¢ 17 Ekim

Bakanliginca hazirlanan merkezi yonetim biit¢e kanun tasarisi, mali yil bagindan en az 75 giin 6nce Bakanlar Kurulu tarafindan
TBMM'ye sunulur.
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MERKEZi YONETIM T.B.M.M. Plan ve

BUTCE KANUN Biitge Komisyonu 17 Ekim — 31 Aralik Merkezi yonetim biitge kanunu tasaris1 17 Ekim'i takip eden 55 giin i¢inde Plan ve Biitge Komisyonunda, sonraki 20 giin

TASARISININ TBMM’ DE T.B.M.M. Genel igerisinde ise Genel Kurul'da goriisiiliir.

GORUSULMESI Kurulu
MERKEZi YONETIM

BUTCE KANUN T.B.M.M. ve En oec 31 Aralik TBMM tarafindan kabul edilen merkezi yonetim biitge kanunu Cumhurbaskam tarafindan onaylandiktan sonra mali yil

TASARISININ Cumbhurbagkani gee basindan once Resmi Gazete'de yayimlanir.
KANUNLASMASI
Maliye Bakanlig1
PP Merkezi Yonetim 1 Ocak .
YURURLUK Kapsamindaki Kamu 31 Aralik Mali yil

idareleri




110

EK-2

MiLLi BUTCE TAHMIN RAPORU ORNEGI

2014 Yih Programinin temel amaglari, iilkemizin refah seviyesinin artirtlmas: nihai hedefi dogrultusunda; biiyiimeyi ve istihdami
artirmak, cari agig1 azaltmak, kamu maliyesindeki gii¢lii durusu devam ettirmek, fiyat istikrarini saglamak ve siirdiirmektir.

2014 Y1l Programinda gayri safi yurti¢i hasilanin yiizde 4 oraninda artacagi 6ngoriilmiistiir.

2014 yilinda toplam yurtigi talebin sabit fiyatlarla ylizde 3,2 oraninda artacagi, toplam sabit sermaye yatirimlarindaki artis oraninin
ise ytizde 3,6 olacagi tahmin edilmektedir.

Programda toplam tiiketimin sabit fiyatlarla ylizde 3,2 oraninda artmasi 6ngériilmektedir. Bu oranin, kamu tiiketiminde yiizde 3, 6zel

tilketimde ise yiizde 3,2 olarak ger¢eklesmesi beklenmektedir.
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EK-3
GENEL BUTCE GELIR, GIDER VE DENGESI [1924-2005]
(Milyon TL)
. . . BUTCE . . . Biitce .
BUTCE GIDERLERI GELiREERI BUTCE DENGESI Harcama / Tag::li?t/ Geliurlgri / GSYH'A ORANLARI (%)
Baslangi¢ | Yil Sonu . . P GSYH | Baslangie Tahmini Butg:e . . ..
- > > .. | Harcama | Tahmin | Tahsilat | Ongoriilen | Gergeklesen Od. (%) Giderleri | Harcama | Tahsilat | Ong. | Gere.
Odenegi Odenegi (%) (%)

1924 140 188 132 129 138 -11 7 2.378 93,73 107,12 105,17 5,53 582| -047 0,29
1925 184 281 202 153 171 -31 -32 3.008 110,01 111,57 84,38 6,72 5,67| -1,03 -1,05
1926 190 235 172 190 180 8 3.253 90,69 94,79 104,52 5,30 5,54 0,24
1927 194 242 199 195 204 5 2.901 102,39 104,68 102,26 6,86 7,02 0,16
1928 207 233 201 207 222 21 3.210 96,91 107,00 110,41 6,26 6,91 0,65
1929 220 233 213 220 224 11 4.075 96,55 101,72 105,36 5,22 5,50 0,28
1930 223 243 210 223 218 0 I 3.114 94,38 97,67 103,52 6,75 6,98 0,00 0,24
1931 187 227 208 187 186 -22 2.730 111,20 99,41 89,40 7,60 6,79 -0,81
1932 169 229 212 169 214 2 2.300 125,37 126,73 101,08 9,22 9,32 0,10
1933 170 217 205 171 199 -7 2.235 120,49 116,66 96,84 9,19 8,90 -0,29
1934 184 250 229 184 241 12 2.386 124,28 131,02 105,42 9,59 10,11 0,52
1935 195 279 259 195 267 I 2.572 133,06 136,82 102,82 10,09 10,37 0,28
1936 213 280 266 213 271 5 3.323 12491 127,26 101,88 8,00 8,15 0,15
1937 231 322 311 231 317 6 3.543 134,50 137,27 102,06 8,77 8,95 0,18
1938 250 330 315 250 329 15 3.715 125,88 131,72 104,64 8,47 8,86 0,39
1939 261 404 394 261 388 -6 4.044 151,05 148,68 98,43 9,75 9,60 -0,15
1940 268 560 547 269 552 6 4,717 203,56 205,66 101,04 11,59 11,71 0,12
1941 310 603 586 310 652 66 5.872 189,34 210,59 111,22 9,99 11,11 1,12
1942 394 949 919 394 984 65 12.143 232,94 249,51 107,11 7,56 8,10 0,54
1943 487 1.080 1.037 487 1.039 1 18.085 213,11 213,38 100,13 5,74 5,74 0,01
1944 952 1.155 1.083 902 1.079 -51 -4 13.098 113,71 119,71 99,65 8,27 8,24| -0,39 -0,03
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1945 603 649 605 538 664 -66 59 10.720 100,27 123,45 109,74 5,64 6,19 -0,61 0,55
1946 991 1.109 1.024 895 1.061 -96 37 13.458 103,40 118,60 103,59 7,61 788| -0,71 0,27
1947 1.136 1.652 1.573 1.021 1.625 -115 52 14.801 138,42 159,12 103,32 10,63 10,98 | -0,78 0,35
1948 1.244 1.486 1.427 1.116 1.495 -128 68 18.634 114,72 133,98 104,77 7,66 8,02| -0,69 0,36
1949 1.372 1.669 1.601 1.252 1.659 -120 58 17.770 116,67 132,52 103,64 9,01 9,34| -0,68 0,33
1950 1.487 1.621 1.495 1.313 1.449 -174 -47 19.030 100,55 110,32 96,89 7,86 761| -091 -0,24
1951 1.580 1.876 1.626 1.345 1.684 -235 58 22.855 102,94 125,19 103,54 7,12 737 -1,03 0,25
1952 1.751 2.712 2.303 1.551 2.294 -200 -9 26.289 131,52 147,85 99,60 8,76 8,72| -0,76 -0,03
1953 2.128 2.804 2.354 1.960 2.337 -168 -17 30.632 110,66 119,25 99,27 7,69 7,63| -0,55 -0,06
1954 2.288 3.020 2.638 2.289 2.469 -169 31.260 115,26 107,88 93,60 8,44 7,90 -0,54
1955 2.941 3.876 3.394 2.789 3.289 -152 -106 37.591 115,42 117,91 96,89 9,03 8,75| -0,40 -0,28
1956 3.325 4.007 3.577 3.325 3.395 -182 43.376 107,59 102,11 94,91 8,25 7,83 -0,42
1957 4.007 4.735 4.256 4.007 4.060 -196 57.685 106,23 101,33 95,39 7,38 7,04 -0,34
1958 4.476 5.539 5.087 4.476 4.932 -155 68.844 113,67 110,20 96,96 7,39 7,16 -0,23
1959 5.981 7.496 6.914 5.981 6.572 -342 86.036 115,61 109,89 95,06 8,04 7,64 -0,40
1960 7.282 8.102 7.526 7.282 7.139 -387 92.018 103,36 98,05 94,86 8,18 7,76 -0,42
1961 8.679 12.485 11.624 8.679| 11.169 -456 97.601 133,94 128,69 96,08 11,91 11,44 -0,47
1962 10.115 10.910 9.359 10.115 9.262 -97 ] 113.367 92,53 91,57 98,97 8,26 8,17 -0,09
1963 12.102 13.259 11.998 12.102 | 12.003 5| 131.063 99,14 99,19 100,04 9,15 9,16 0,00
1964 13.484 15.330 13.841 13.325| 13.228 -159 -614 | 140.009 102,65 99,27 95,57 9,89 945| -0,11 -0,44
1965 14421 16.593 14.848 14.021| 13.948 -400 -900 | 149.730 102,96 99,48 93,94 9,92 9,32| -0,27 -0,60
1966 16.775 19.005 17.687 16.075| 16.997 -700 -691| 177.811 105,44 105,73 96,09 9,95 9,56 | -0,39 -0,39
1967 18.813 22.336 20.774 18.314| 20.873 -500 99| 198.201 110,42 113,98 100,47 10,48 10,53| -0,25 0,05
1968 21.612 24.778 21.832 20.712| 21.140 -900 -692 | 219.804 101,02 102,07 96,83 9,93 9,62| -041 -0,31
1969 25.697 28.968 25.933 24497 | 24.107 -1200 -1826 | 245.674 100,92 98,41 92,96 10,56 9,81| -0,49 -0,74
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BUTCE GIDERLERI BUTCE GELIRLERI BUTCE DENGESI Ha;(i/am Tahsilat / Gglurtlg y GSYH'A ORANLARI (%)
Baslangic Y1l Sonu - . P GSYH Baslang Geli!‘ i Biitce Harcam | Tahsil |
Odenegi Odenegi Harcama Tahmin Tahsilat Ongoriilen Gergeklesen 1¢ Od. Ta(f(l%rr;lnl Giderleri a at Ong. | Gerg.
(%) (%)

1970 28.860 36.698 33.522 28.260 33.777 -600 255 276.332 | 116,15 119,52 100,76 | 12,13 | 12,22 | -0,22 | 0,09
1971 37.093 50.261 47.585 36.293 41.530 -800 -6055 342.865| 128,29 114,43 87,28 13,88 | 12,11 | -0,23 | -1,77
1972 50.312 61.207 53.092 50.312 52.707 -385 409.810 | 105,53 104,76 99,27 | 12,96 | 12,86 -0,09
1973 61.023 78.653 67.306 57.023 63.926 -4000 -3380 515479 | 110,30 112,11 94,98 | 13,06 | 12,40 | -0,78 | -0,66
1974 81.658 102.259 81.372 75.658 76.666 -6000 -4706 699.019 99,65 101,33 94,22 | 11,64 | 10,97 | -0,86 | -0,67
1975 106.888 145.528 117.921 97.888 116.521 -9.000 -1.400 906.196 | 110,32 119,03 98,81 13,01 | 12,86 | -0,99 | -0,15
1976 151.520 215.625 159.635 139.720 155.323 -11.800 -4.312 1.151.954 105,36 111,17 97,30 | 13,86 13,48 | -1,02 | -0,37
1977 222.949 336.960 247.896 203.449 232.005 -19.500 -15.890 1.473.945 111,19 114,04 9359 | 16,82 15,74 | -1,32 | -1,08
1978 262.753 468.112 358.579 247.253 332.461 -15.500 -26.118 2.194.336 136,47 134,46 92,72 | 16,34 15,15 | -0,71 | -1,19
1979 397.309 763.433 627.822 372.309 562.892 -25.000 -64.930 3.831.892 | 158,02 151,19 89,66 | 16,38 | 14,69 | -0,65 | -1,69
1980 756.687 1.361.829 1.133.707 706.687 974.650 -50.000 -159.057 7.031.234 | 149,83 137,92 8597 | 16,12 | 13,86 | -0,71 | -2,26
1981 1.540.965 1.893.927 1.612.511 1.480.965 1.511.648 -60.000 -100.863 10.620.920 | 104,64 102,07 93,74| 15,18 | 14,23 | -0,56 | -0,95
1982 1.780.640 2.107.142 1.739.441 1.715.640 1.591.043 -65.000 -148.398 14.104.074 97,69 92,74 91,47 12,33 11,28 | -0,46 | -1,05
1983 2.558.903 3.379.102 2.912.853 2.408.903 2.634.902 -150.000 -277.951 18.692.826 | 113,83 109,38 90,46 | 1558 | 14,10 | -0,80 | -1,49
1984 3.211.982 4.855.185 4.173.600 2.911.982 3.693.098 -300.000 -480.502 29.569.564 | 129,94 126,82 88,49| 14,11 | 1249 | -1,01 | -1,62
1985 5.412.082 6.422.557 6.272.650 4.912.082 5.753.920 -500.000 -518.730 47.176.942 | 115,90 117,14 91,73 13,30 | 12,20 | -1,06 | -1,10
1986 7.104.111 8.505.819 7.844.081 6.600.000 6.629.710 -504.111 -1.214.370 68.663.151 110,42 100,45 8452 | 1142 9,66 | -0,73 | -1,77
1987 10.885.686 12.882.591 12.276.018 9.955.000 9.894.322 -930.686 -2.381.696 100.444.611 | 112,77 99,39 80,60 | 12,22 9,85 | -0,93 | -2,37
1988 20.706.923 22.324.542 20.538.796 18.254.481 16.813.046 -2.452.442 -3.725.750 173.709.458 99,19 92,10 81,86 | 11,82 9,68 | -141 | -2,14
1989 32.733.446 38.632.674 37.750.236 28.256.276 30.209.652 -4.477.170 -7.540.584 305.579.274 | 115,33 106,91 80,03| 12,35 9,89 | -147 | -2,47
1990 63.925.354 66.872.191 66.820.002 53.385.000 55.067.534 -10.540.354 -11.752.468 528.369.363 | 104,53 103,15 8241| 12,65 | 10,42 | -1,99 | -2,22
1991 100.495.181 130.641.414 129.235.752 104.551.000 96.372.770 4.055.819 -32.862.982 847.031.885 128,60 92,18 7457 | 15,26 11,38 | 0,48 | -3,88
1992 206.866.908 217.068.295 221.214.880 174.880.000 174.150.094 -31.986.908 -47.064.787 1.469.755.067 | 106,94 99,58 78,72 1505 | 11,85 | -2,18 | -3,20
1993 395.614.662 499.548.114 484.101.287 364.400.000 350.845.000 -31.214.662 -133.256.287 2.664.115.913 122,37 96,28 72,47 18,17 13,17 | -1,17 | -5,00
1994 815.839.806 946.661.366 890.425.203 724.000.000 742.499.000 -91.839.806 -147.926.203 5.200.118.506 | 109,14 102,56 83,39| 17,12 | 14,28 | -1,77 | -2,84
1995 1.324.919.680 1.784.949.787 1.704.845.121 1.403.000.000 1.387.760.000 78.080.320 -317.085.121 | 10.434.646.597 | 128,68 98,91 81,40| 16,34 | 13,30 | 0,75 | -3,04
1996 3.500.988.930 4.065.037.038 3.916.254.059 2.640.000.000 2.684.968.000 -860.988.930 | -1.231.286.059 | 19.857.342.557 | 111,86 101,70 68,56 | 19,72 | 13552 | -4,34 | -6,20
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1997 6.237.920.926 8.274.307.087 7.993.610.168 6.237.921.000 5.726.932.000 74 -2.266.678.168 | 38.762.505.967 | 128,15 91,81 7164 | 2062 | 14,77 | 0,00 | -585
1998 14.749.475.000 | 16.007.509.754 | 15.466.377.899 | 10.760.000.000 | 11.635.611.000 -3.989.475.000 -3.830.766.899 | 70.203.147.160 | 104,86 108,14 75,23 | 22,03 | 16,57 | -5,68 | -5,46
1999 27.063.656.265 | 28.358.276.016 | 27.841.439.383 | 17.950.000.000 | 18.657.677.000 -9.113.656.265 -9.183.762.383 | 104.595.915.540 | 102,87 103,94 67,01 | 26,62 | 17,84 | -8,71 | -8,78
2000 46.588.331.949 | 49.089.420.366 | 46.384.290.614 | 32.460.000.000 | 33.040.903.000 | -14.128.331.949 | -13.343.387.614 | 166.658.021.460 99,56 101,79 71,23 | 27,83 | 19,83 | -8,48 | -8,01
2001 48.060.002.046 | 82.129.837.106 | 80.186.247.902 | 48.760.000.000 | 50.890.481.000 699.997.954 | -29.295.766.902 | 240.224.083.050 | 166,85 104,37 63,47 | 3338 | 21,18 | 0,29 |-12,20
2002 97.831.000.000 | 119.303.441.638 | 114.963.019.060 | 70.918.000.000 | 74.603.699.000 | -26.913.000.000 | -40.359.320.060 | 350.476.089.498 | 117,51 105,20 64,89 | 3280 | 21,29 | -7,68 | -11,52
2003 137.134.572.373 | 145.557.857.951 | 139.488.824.423 | 100.357.000.000 | 98.558.733.000 | -36.777.572.373 | -40.930.091.423 | 454.780.659.396 | 101,72 98,21 70,66 | 30,67 | 21,67 | -8,09 | -9,00
2004 149.145.379.884 | 154.973.414.495 | 139.224.734.493 | 103.309.000.000 | 108.940.174.000 | -45.836.379.884 | -30.284.560.493 | 559.033.025.861 93,35 105,45 7825| 2490 | 19,49 | -8,20 | -5/42
2005 153.467.462.403 | 159.550.054.645 | 143.685.760.919 | 124.330.000.000 | 135.756.182.000 | -29.137.462.403 -7.929.578.919 | 648.931.711.812 93,63 109,19 94,48 | 22,14 | 20,92 | -449 | -1,22
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GENEL BUTQE GELIR, GIDER VE DENGESI [2006-2018]
(Hazine Yardimi Dahil)
(Bin TL)
BUTGE GIDERLERI BUTGE GELIRLERI BUTGE DENGESI ! Biitge GSYH'A ORANLARI (%)
Harcama / Tahsilat / X .
GSYH B Gelirleri / p p
Bas| Yil's 2009 Bazl Baslangig | Gelir Biit Biitge Biitge
asangul.g ! on}f Harcama Tahmin Tahsilat Ongériilen Gergeklesen ( azh) Od. (%) Tahmini (%) . u qg Harcamal Tahsilat| Dengesi Dengesi
Odenegi Odenegi Giderleri (%) "

Ong. Gerg.

2006 170.156.782 180.162.748 175.084.118 156.213.516 168.546.745 -13.943.266 -6.537.373 789.227.555 102,90 107,90 96,27 22,18 21,36 -1,77 -0,83
2007 200.902.066 209.091.012 200.206.450 183.460.083 184.802.653 -17.441.983 -15.403.797 880.460.879 99,65 100,73 92,31 22,74 20,99 -1,98 -1,75
2008 218.284.732 232.949.459 222.055.561 199.410.938 203.026.914 -18.873.794 -19.028.647 994.782.858 101,73 101,81 91,43 22,32 20,41 -1,90 -1,91
2009 254.680.210 267.096.350 262.597.514 242.957.046 208.610.436 -11.723.164 -53.987.078 999.191.848 103,11 85,86 79,44 26,28 20,88 -1,17 -5,40
2010 281.907.405 292.715.072 288.191.564 229.946.786 246.051.496 -51.960.619 -42.140.068 1.160.013.978 102,23 107,00 85,38 24,84 21,21 -4,48 -3,63
2011 306.648.678 319.239.175 307.039.342 271.649.886 286.554.013 -34.998.792 -20.485.329 1.394.477.166 100,13 105,49 93,33 22,02 20,55 -2,51 -1,47
2012 344.512.859 357.852.506 353.641.946 322.884.924 323.229.597 -21.627.935 -30.412.349 1.569.672.115 102,65 100,11 91,40 22,53 20,59 -1,38 -1,94
2013 396.705.004 409.654.032 397.275.132 362.960.518 377.342.211 -33.744.486 -19.932.921 1.809.713.087 100,14 103,96 94,98 21,95 20,85 -1,86 -1,10
2014 428.396.493 446.893.274 434.265.539 394.634.401 410.959.776 -33.762.092 -23.305.763 2.044.465.876 101,37 104,14 94,63 21,24 20,10 -1,65 -1,14
2015 464.163.399 485.178.333 491.864.455 442.586.345 466.679.075 -21.577.054 -25.185.380 2.338.647.494 105,97 105,44 94,88 21,03 19,96 -0,92 -1,08
2016 560.782.309 582.809.360 569.116.635 530.402.940 536.262.725 -30.379.369 -32.853.910 2.608.525.749 101,49 101,10 94,23 21,82 20,56 -1,16 -1,26
2017 634.176.489 661.570.671 659.558.969 586.696.152 610.259.005 -47.480.337 -49.299.964 3.106.536.751 104,00 104,02 92,53 21,23 19,64 -1,53 -1,59
2018 751.299.665 784.908.962 804.390.534 684.402.835 732.304.182 -66.896.830 -72.086.352 3.740.519.000 107,07 107,00 91,04 21,50 19,58 -1,79 -1,93
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