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OZET

DOGAN, Ipek. Tiirkiye'de Performans Esaslh Biitceleme: Sorunlar Ve Oneriler,
Yiiksek Lisans Tezi, Corum, 2018.

Biitge, yasama organi tarafindan yiirlitme organina gelirlerin alinmasina izin,
giderlerin yapilmasma Yyetki verilen ekonomik bir plan, siyasi bir belgedir. Biitce
hakkinin yer aldig1 ilk belge Magna Carta’dir. Ingiltere’de ortaya ¢ikan bu belgeden
diger iilkeler ve Tiirkiye de etkilenmis, Tanzimat Doneminde modern anlamda biitceler
klasik biit¢e sistemine uygun yapilmaya baslanmistir.

Tiirkiye’de mali anayasa kabul edilen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu
gelisen ve degisen kamu mali yonetimine uyum saglayamadigindan 2003 yilinda 5018
sayitlh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kabul edilmis ve uygulanmaya
baslamistir. Tiirkiye’de mali anlamda reform niteligi tasiyan 5018 sayili Kanunla
biitgenin hazirlanma, uygulanma ve denetlenme siireci tiimiiyle degismis ve performans
esasli biitce sistemine gec¢ilmistir.

Bu c¢aligmanin amaci Tiirkiye’de uygulanmakta olan performans esasli biitce
sistemini anlamak, hazirlama, uygulama, onaylama ve denetleme siirecinde karsi
karsiya kaldigi sorunlart degerlendirmek ve ¢oziim Onerileri sunmaktir. Bu kapsamda
tezde oncelikle biitge kavrami ve biitce hakkinin tarihsel gelisimi Ingiltere, Fransa,
Almanya, ABD ve Tiirkiye’de ele alinmustir. Ingiltere, Fransa, Almanya, ABD ve
Tiirkiye’de PEB sistemi incelenerek Tiirkiye i¢in bazi sonuglara ulasilmaya
calisilmistir. Son olarak Tiirkiye’de uygulanan PEB sisteminde yasanan sorunlar ve

¢Ozlim Onerileri ele alinmistir.

Anahtar Sozciikler: Biitce Hakk1, Performans Esasli Biitceleme



ABSTRACT

DOGAN, Ipek. Performance - Based Budgeting In Turkey: Issues And
Suggestions, Master Thesis, Corum, 2018.

The budget is a political document, a political document authorized by the legislature to
authorize the receipt of income from the executive body, and to authorize expenditures. Magna
Carta is the first document that deals with the budget. It emerged in Britain that also affected
other countries and Turkey, the Tanzimat Period budgets in the modern sense began to be made
according to the common budget system.

Turkey in the fiscal constitution adopted Accounting No. 1050-1 could not adapt to the
evolving and changing to the General Law on public financial management in 2003 5018 Public
Financial Management and Control Law was adopted and began to be implemented. With the
Law No. 5018, which has financial quality in our country, the process of preparation,
implementation and supervision of the budget has been completely changed and a performance
based budget system has been introduced.

The purpose of this study was to understand the performance-based budget system is
being implemented in Turkey, preparation, implementation, validation and assess the problems
faced in the audit process and provide solutions. In this context, the thesis primarily historical
development of the concept of the right budget and the budget of Britain, France, Germany, the
USA and Turkey were discussed. Britain, France, Germany, the USA and Turkey by examining
the PEB system has tried to reach some conclusions for Turkey. Finally, the problems

experienced in the PEB system applied in Turkey and solutions were discussed.

Key Words: Budget Right, Performance - Based Budgeting
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GIRIS

fIk toplumdan giiniimiize kadar o toplumda yasayan bireylerin ihtiyaglarinin
karsilanmasi i¢in mali kaynaklara ihtiya¢ duyulmustur. Bu mali kaynaklarin baginda da
vergiler gelmistir. Vergiler, devletin kamu hizmetlerinin saglanmasinda alinan en dogal
bedeldir.

Anayasal hareketlerin temelinde vergiler bulunmaktadir. Tarihte ilk defa
Ingiltere’de kralin keyfi vergilendirme yetkisini siirlandirmak amaciyla 1215 yilinda
Biiyiik Ozgiirliik Ferman: (Magna Carta) imzalanmis, bu belge ile “temsilsiz vergi
olmaz” ilkesi benimsenmis ve kralin keyfi vergilemesinin 6niine geg¢ilmistir. Devletin
gelir toplama yetkisi kraldan alinmis parlamentoya verilmistir. Boylelikle devletin
gelirlerini toplama, giderlerini yapma yetkisi veren biitgce hakki ortaya ¢ikmistir. Bu
belge Fransa, Almanya ve Amerika Birlesik Devletleri (ABD) gibi gelismis {ilkeleri
etkilemistir.

Biitce; devletin, kurulusun, ailenin veya herhangi bir kisinin gelecekte belli
slireyi igeren gelir ve gider tahminlerinin biitiintidiir. Biitgenin iki temel unsuru
bulunmaktadir: gelir ve gider. Kamu kurumlarinin gelir ve giderlerini gosteren belge,
finansman planidir. Kamu kurumlarinda biitce olmazsa olmazdir.

Biitge hakki ile birlikte en ilkel biitge sistemi olan klasik biit¢e sistemi ilk olarak
Ingiltere’de uygulanmaya baslamistir. Kiigiik, gelir gider esitligini temel alan denk
biitce anlayis1 benimsenmistir. Klasik biitgeden sonra farkli {ilkelerde program biitce,
torba biitce, planlama-programlama biitceleme gibi farkli biitce sistemleri
uygulanmistir. Ancak hi¢ biri harcamalarda beklenen verimliligi saglayamamastir.

19. yiizyila gelindiginde devletlerin faaliyet alanlar1 artmis, bu gelisme kamu
giderlerinin artmasina yol agmistir. Bu kapsamda kamu kaynaklarmin daha verimli,
ekonomik, etkin ve tutumlu nasil kullanilacaginin yollar1 arastirilmaya baslanmistir.
Kamu kurumlarmin kaynak tahsisi siireci olan biitge sisteminin degistirilmesi ve
performans esasli biitce sistemine (PEB) gecilmesi ongoriilmiistiir. PEB sistemi ile
kamu kaynaklarinin verimlilik, etkililik ve tutumluluk (VET) ilkelerine uygun
kullanilacag diistiniilmiistiir.

Tiirkiye’de bu konuda yapilan akademik calismalar incelendiginde; Ahmet
Ozen’in, “Performans Esasli Biitce Sistemi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi” adl

doktora ¢aligmasinda biitce sistemleri, planlama-programlama biit¢e sisteminin sorunlari



ele alinmis, gelismis ve gelismekte olan iilkelerde PEB sistemi degerlendirilmis,
Tiirkiye’de PEB sistemine gegiste yasanan problemlere yer verilmis ve sistemin
etkinligine yonelik Oneriler sunulmustur. Bu tez calismasinin bu calismadan farki,
Tirkiye’de PEB sisteminde yasanan sorunlar1 ele almis ve oneriler getirmistir. A.
Kemal Celebi ve Birol Kovancilar, “Performans Esasli Biitgeleme Sisteminin Teorik ve
Pratik Sorunlar1” adli makalesinde sorunlara yer vermistir. Kuddisi Yazici, “Tiirkiye’de
Performans Esasli Biitce Sisteminde Yasanan ve Yasanabilecek Sorunlara Co6ziim
Onerileri” adl1 makalesinde ¢dziim &nerilerine yer vermistir.

Yukarida sozii edilen akademik calismalardan farkli olarak bu tez ¢alismasinda
biitge sorunlar1 hazirlama, uygulama, onaylama ve denetleme agisindan ele alinmis, yeni
sorunlar belirlenmis ve ¢oziim Onerileri sunulmustur. Bu tez c¢alismasinin konusu ve
kapsamu itibariyle Tiirkiye’de belli bir bosluga katki saglamasi beklenmektedir. Biitge
ve biitce hakki kavramsal bir gercevede, tarihsel siirec icerisinde incelenerek, Ingiltere,
Fransa, Almanya, ABD ve Tirkiye’de biitce hakkinin gelisimi, performans esash
biitceleme, biitgce yetkisinin yer aldig1 anayasalar, kanunlar ve g¢esitli raporlar
cergevesinde PEB sisteminde yasanan sorunlar ve ¢6ziim Onerileri ¢alismanin 6zgiin
yoniinii olusturmaktadir.

Bu calismanin amaci, Tirkiye’de kamu yonetiminde performans esasli biitce
sistemi uygulanirken hangi sorunlarla karsilasildigini ortaya koymak ve bu sorunlara
¢Oziim tretmektir.

Tiirkiye’de neden PEB sistemi uygulanmaktadir?

PEB sisteminden beklenen fayda saglanmis midir?

PEB sisteminin sorunlar1 nelerdir?

PEB sistemi mevcut haliyle uygulanmalt midir?

Bu sorunlar1 azaltmak i¢in neler yapilabilir?

PEB sistemi yerine yeni bir sistem getirilebilir mi?

Kamu kaynaginin her gegen giin daha verimli, daha etkin ve ekonomik
kullanilmas: igin biitge sistemleri degistirilmekte, gelistirilmekte ve yeni bir sistem
onerilmektedir. Giiniimiizde Tirkiye’de kullanilan performans esasli biitce sistemi
verimlilik, etkililik ve tutumlulugu saglayamamistir. Bu ¢alisma, bu iddialar ve

yaklasimlar cercevesinde kamu kurumlarinda performans esasli biitce sisteminin



sorunlarini ortaya koyarak ve bu sorunlara ¢oziim Onerileri sunarak literatiire katki
saglamay1 amaglamaktadir.

Bu c¢alismada biitge hakkinin diinyadaki tarihsel gelisiminde ve performans
esasli biitce sisteminde Ingiltere, Fransa, Almanya ve ABD incelenmis, diger iilkelere
yer verilmemistir. Tirkiye’deki PEB sisteminde Sayistay Denetim Raporlari,
anayasalar, kanunlar, yonetmelikler, Bakanlar Kurulu Kararlari, TBMM tutanaklarindan
yararlanilmis, diger raporlar ve tutanaklar incelenmemistir. PEB sistemi anlatilirken
stratejik plan, faaliyet raporu ve performans programi ayr1 baslik halinde
incelenmemistir. Biit¢e sistemlerinden klasik, performans, planlama-programlama, sifir
tabanli, performans esasli ve program biitce sistemine yer verilmis, diger blitce
sistemleri ele alinmamustir.

Bu caligmada tek bir cesit veriden yararlanilmamis olup, onemli bir veri
cesitliliginden sz edilebilir. Tirkiye’nin anayasa metinleri, kanunlar, mali mevzuat,
Orta Vadeli Programlar, Orta Vadeli Mali Planlar, Bakanlar Kurulu Kararlari, Sayistay
denetim raporlari, TBMM tutanaklari, OECD raporlar1 ve bilimsel yayinlar (kitap,
makale, tez vb.) bu c¢alismada kullanilan verilerdir. Anayasa metinleri, kanunlar,
Bakanlar Kurulu Kararlari, yonetmelikler, plan, program ve raporlarin tiimii internetten
saglanmistir. Sitelerin miimkiin oldugu kadar resmi bir site olmasina 6zen gosterilmistir.
Kaynaklara atif yapilmasinda anlam biitiinliigiinii korumak igin 6zellikle dipnot teknigi
kullanilmistir. Tezdeki verilerin tiimiiniin metin olmasi ve 6zellikle hukuk normlarini
icermesi yontem olarak icerik analizini gerektirmistir.

Bu ¢alisma Tiirkiye’de kamu kurumlarinda uygulanmakta olan performans esash
biitgelemenin sorunlar1 ve ¢6ziim Onerilerini ele almayr amagladigindan; biitge, biitge
hakkinin tarihsel siirecte diinyada ve Tirkiye’de gelisimi, biitce sistemleri, diinyada ve
Tiirkiye’de performans esasli biitceleme konusunu incelemeyi gerektirmektedir. Sozii
gecen konular tanimsal ve tanitict diizeyde ele alinacak, sorunlar ve ¢6ziim Onerileri
detaylandirilacaktir.

Tiirkiye’de PEB sistemi, sorunlari ve ¢0ziim oOnerilerinin {i¢ asamada ele
alinmas1 konunun kolay anlagilmasi i¢in gerekli goriilmiistiir. Bu nedenle Oncelikle
biitce kavrami ve biitge hakkinin tarihsel gelisimi ele alinacaktir. Ikinci asamada biitge
sistemleri, PEB ve Tirkiye uygulamasi, ti¢iincii asamada PEB sisteminin sorunlari

irdelenecek ve ¢6ziim Onerileri anlatilacaktir.



Birinci boliim “Biitge Kavrami ve Biitge Hakkinin Tarihsel Gelisimi” ana bagligi
altinda iki alt basliktan olugmaktadir. Birinci alt baslikta, biit¢e ile ilgili kavramsal
gergeve anlatilacak olup; ikinci olarak diinyada ve Tirkiye’de biitge hakkinin tarihsel
gelisiminden soz edilecektir. Bu kapsamda Ingiltere’de Magna Carta ile baslayan siireg
diger tlkeleri de etkilemistir. Fransa, Almanya ve ABD’de biit¢ce hakkinin ortaya ¢ikisi
ele alinacak, Tiirkiye’de Osmanli Devleti’'nden baslayan tarihsel siirece yer verilecektir.
Osmanli Devleti’nde biitge her donem vardir ancak bugiinkii anlamda planlama araci
olan biitce Tanzimat Donemi ile birlikte ortaya ¢ikmustir. Tanzimat’tan Once biitce
yapilmis olan gelir ve gideri gosteren cetvel niteligindedir. Tanzimat’la birlikte dnceden
planlanan, parlamento tarafindan onaylanan modern biit¢eler yapilmaya baslanmistir.
Tiirkiye’de anayasal diizen ile biitce i¢ icedir. Biitiin anayasal metinlerde biitce
hiikiimlerine rastlanmaktadir. Kanuni Esasi ile baslayan 1982 Anayasasi ile son bulan
anayasa metinlerinde yer alan biitge hiikiimleri incelenmistir.

Ikinci boliim, “Biitce Sistemleri: Performans Esash Biitceleme ve Tiirkiye
Uygulamas1” ana bagligini tagimaktadir. Bu ana baslik altinda biitge sistemleri, diinyada
ve Tiirkiye’de PEB sistemi anlatilacaktir. Biitce hakkinin ortaya ciktigi Ingiltere,
Fransa, Almanya ve ABD’de PEB sistemi ele alinacak ve Tiirkiye uygulamasindan s6z
edilecektir. Ingiltere, Fransa, Almanya ve Tiirkiye’de PEB sistemine gecilmeden dnce
bazi reformlar yapilmistir. Bu reformlar tlkeden iilkeye farklilik gostermektedir.
Tiirkiye’de PEB sistemine gecis siireci ele alinacak ve reform kabul edilen 5018 sayil
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile analitik biitce smiflandirmasina yer
verilecektir.

Ugiincii béliim, “ Tiirkiye’de Performans Esasli Biitcelemede Yasanan Sorunlar
ve Coziim Onerileri” ana basligim tasimaktadir. Bu ana baslik altinda Tiirkiye’de PEB
sisteminde hazirlama, uygulama, onaylama ve denetim siirecinde yasanan sorunlar
irdelenecek ve ¢6ziim Onerileri sunulacaktir.

Sonug olarak, stratejik planlamaya dayali performans esasl biitgeleme sistemiyle
ilgili diizenlemeler degerlendirilmis, Tiirkiye’de uygulanan sistemin sorunlar1 ele
alimmis ve gesitli oneriler sunulmustur. Son olarak tezde kullanilan kaynaklara (kitap,
makale, tez, internet kaynaklari, raporlar, mevzuat ve mahkeme kararlar1 vb.) sistematik

bir bi¢imde verilmistir.



BiRINCi BOLUM
BUTCE KAVRAMI VE BUTCE HAKKININ TARIHSEL
GELISiMi

1.1. BUTCE KAVRAMI

Biit¢e kavrami koken olarak, Latince bulga kelimesinden gelmekte olup tarihsel
siiregte Ingiltere’de hazine bakaninin parlamentoya kamu kaynagini deri canta ile
tasimasindan dolay1 kamu cantasi veya ciizdami anlaminda kullanilmistir.' Biitge
kavrami daha sonralari Ingilizce’de budget, Fransizca’da bougette, Almanca’da
haushalt olarak kullanilmaya baslanmustir.?

Biitge so6zlitk anlami olarak devletin, kurulusun, ailenin veya herhangi bir kiginin
gelecekte belli siireyi iceren gelir ve gider tahminlerinin biitiiniidiir.® Bagka bir anlatimla
biit¢e, devlete ait gelirlerin toplanmasina izin veren, giderlerin yapilmasina yetki veren
gelir ve giderin nasil yapilacagini dngoren bir finansman plani, belge veya kanundur.*
Biitce, hem meclisi denetleme hem de planlama aracidir.

Biitce bir takas islemidir, bir mal veya hizmete ayrilan kaynakla, baska bir mal
veya hizmetten toplanan gelirler arasinda degis-tokustur. Biit¢e bir se¢imdir; alternatif
mal ve hizmetler arasindan bir mal ve hizmet demetinin segilmesi ve kaynak ayrilmasi
siirecidir. Biitce, gelecege yonelik maliyetlerin, gelirlerin ve kaynaklarin tahmin edildigi
bir politika aracidir.® Biitce, politika araci olarak siyasal erki elinde bulunduran se¢ilmis
vekillerle, bunlar1 yonetme yetkisi veren vatandaslar arasindaki iligkileri gdsteren bir
belgedir.”

Rene Stourm’e (1837-1917) gore biitge; kamu gelir ve giderlerinin mali yil
gelmeden Once tahmin edildigi ve bu tahminlerin parlamento tarafindan onaylandigi
belgedir.® Paul Leroy-Beaulieu’ya (1843-1916) gore biitge; belirli bir dénemde

toplanacak gelirler ile yapilacak giderlerin tahminini gosteren, yetkili makamlarca

! Giilay Coskun, Devlet Biitcesi, Turhan Kitabevi, Ankara 2000, s. 11.

2 Tiirk¢e Bilim Terimleri Sozliigii Sosyal Bilimler, Tiirkiye Bilimler Akademisi, Ankara 2011, s. 207.
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=gts&guid= TDK.GTS.5a8efbe36f40c3.1447 5900, (Erisim Tarihi: 22.02.2018).
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bunlarin yapilmasina yetki ve izin veren kanundur.? Giiniimiizde kullanilan biit¢e tanimi
ise Fransiz Maliyeci Edgar Allix’e (1874-1938) aittir. Ona gore biitge; devletin belirli
siire icindeki gelir ve giderlerini tahmini olarak belirleyen, gelirlerin toplanmasina yetki
ve giderlerin yapilmasina izin veren bir tasarruftur.*

Kamu maliyesinde biitce genis ve dar anlamli olmak {izere iki farkli anlamda
kullanilmaktadir. Dar anlamda biitce, Ongoriillen faaliyetlerin gerceklestirilmesi
esnasinda yapilan harcamalar ve bu harcama belgelerinin denetimidir.** Genis anlamda
biitce ise, devletin, diger kurum ve kuruluslarin belirli bir donemi kapsayan gelir ve
giderlerinin miktarlarin1 6nceden ayrintili olarak belirleyen, onaylayan ve gelirlerin

toplanmasina, giderlerin yapilmasina izin ve yetki veren kanundur.*?

1.2. BUTCE HAKKININ TARIHSEL GELISIMI

Biitce hakki, vergi ve diger elde edilen gelirlerle, kamu giderlerinin gesit ve
miktarini belirleme ve onaylama hakkidir.*® Baska bir anlatimla biitge hakki, kamu
hizmetlerinin yapilabilmesi igin maliyetin tespiti ile kamu gelirlerinin toplanmasi
konusunda karar verme yetkisidir.'* Biitge ve biitge hakkmnm gelisiminin temelinde
devletin en 6nemli gelir kaynagi olan vergiler yer almistir.

Mutlak iktidarin hiikiim siirdiigli donemde, siyasal iktidar1 elinde bulunduran
kral, iilkesi lizerinde sinirsiz yetkilere sahipti. Vergilendirme yetkisi de bu sinirsiz
yetkilerinin arasindaydi. Kral, keyfi bir sekilde halkin rizasi1 olmaksizin yeni vergiler
koyabiliyor, mevcut vergileri artirabiliyordu. Bu nedenle halk, oncelikle kralin vergiler
tizerindeki bu sinirsiz giiclinii sinirlandirmak istemistir.15 Tarihsel siiregte ilk demokrasi
miicadelesi, krallarin keyfi vergi koymalarina tepki olarak ortaya cikmistir. Mutlak
iktidarin vergilendirme giiciiniin sinirlandirilmast ve bir hukuk diizeninin olusmasi
demokratik sistemin kurulmasi asamasinda atilmis ilk adimdr.

Biitge hakki tiim toplumu ilgilendiren siyasi bir haktir. Bu siyasi yonii nedeniyle

her devlet i¢in tarihin her doneminde biitce hakkinin kullanimi ¢ok 6nemli olmustur.

® Nihat Edizdogan, Kamu Biit¢esi, Ekin Yayinevi, Bursa 2008, s. 2.
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Biitgenin tarihsel gelisimi ayni zamanda biitce hakkinin tarihsel gelisimidir. Tarihsel
siire¢ icerisinde Oncelikle biitce hakki ortaya c¢ikmis, sonrasinda bu biitge hakkinin
kullanildigin1 gésteren metinler olugsmustur.

Biitce hakki genel olarak, diinyadaki ve Tiirkiye’deki gelismelerle birlikte
tarihsel siire¢ icerisinde incelenecektir. Diinyadaki gelismeler alt basgligir altinda
Ingiltere, Almanya, Fransa ve ABD’de biitge hakkinin gelisimine yer verilecektir.
Tirkiye’deki gelismeler alt basliginda ise Osmanli Devletinden baglayan tarihsel siire¢

hukuki diizenlemelerden yararlanilarak ele alinacaktir.

1.2.1. Genel Olarak

Kamu kaynaginin ve kamu giderinin ortaya c¢ikmasi, nasil ve ne sekilde
kullanilacaginin tespitinden kaynaklanan olaylar vergi ve “biitce hakki” kavramini

ortaya cikarmigtir.'®

Halk tarafindan kamunun gelir ve giderlerinin belirlenmesi,
onaylanmasi ve denetlenmesi yiizyillar siiren fikir ¢atismalarindan, savaglardan, siyasal
ve sosyal devrimlerden sonra ortaya ¢ikmuistir.'’

Biitge hakkinin ortaya ¢ikmasinin, gelismesinin temelinde devletin hazinesi ile
kralin mal varliginin ayrilmasi ve vergiler yer almistir. Vergi, ilk toplumun ortaya
cikmasindan baglayarak giliniimiizde de devam eden, toplum halinde yasamanin
bedelidir. Vergi, dogal toplumsal bir kurumdur. Toplumun ortak ¢ikar1 i¢in bireylerin
goniilli veya zorunlu olarak emek, mal ve para seklinde toplumsal faaliyetlere
katilimidir. Ekonomik ve siyasi zora dayanan, bireye diisen yiikﬁmh'iliiklelrdilr.18

Toplumlarin gelisme diizeyi her toplumda farkli oldugundan ve birbirinden
farkl1 zamanlarda ekonomik gelismeler yasandigindan ayni, nakdi ve emek iizerinden
vergi 6demeleri her cagda devamlilik gostermistir.®

Devlet, faaliyetlerini yerine getirmek i¢in mali kaynaklara ihtiya¢ duymustur. Bu
mali kaynaklarin en Onemlisini de vergiler olusturmustur. ilk caglarda insanlar
arasindaki ortak yasam ve yonetim ihtiyaclarinin karsilanmasi amaciyla goniilliilik

esasina dayali olarak vergiler ortaya ¢ikmis, hediye ve bagis seklinde krala verilmistir.?’
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flkcaglarda halktan diizenli vergi alinmamistir.?! Ilk¢aglarda bas (insan veya hayvan)
esas1 ve arazi iizerinden vergi alinmis, savasta yenilenlerden de harag toplanmustir. %

Devlet kavraminin heniiz olmadigi bu dénemde giiciinii tanrilardan alan kral
tek mutlak gili¢ olmustur. Mutlak iktidarda biit¢e hakkinda tek s6z sahibi kraldir. Mutlak
iktidarda karar verme yetkisi tek kiside oldugundan biitce hakkindan bahsedilemez.
flkel toplumlarda, miibadele ekonomisi ve dzel miilkiyet bulunmadigindan mala dayal:
(ayni) ve parasal (nakdi) vergileme mevcut degildir. Ilkel dénemde bireyin tek serveti
emek oldugundan, birey toplumsal ihtiyaglarini karsilamak i¢in emegini kullanmustir.”®
Birey, vergiyi emegi ile 6demistir.

Miilkiyetin olugmasiyla birlikte birey, ekonomide mal ve {iriin iiretmeye
baslamistir. Mal1 veya {iriinii fazla iiretenler arasinda bir degisim s6z konusu olmaya
baslamis bu da miibadele ekonomisini ortaya ¢ikarmistir. Malin malla degisimi (takas)
ekonomide uygulanmistir. Bu gelismeyle birlikte kamusal hizmetlerin yerine getirilmesi
igin mal ve hizmet seklinde demeler yapilmistir.** Paranin bulunmasiyla birlikte vergi
O0demeleri nakdi olarak yapilmistir. Emek, {iriin veya paranin belli bir oran1 alinarak
vergi gelirleri toplanmustir.

Vergilerin giiniimiizdeki anlamda kamu hizmetlerinin karsiligi olarak kismen
zorunlu 6demeler haline gelmesi M.O. 4.000’li yillarda ilk devletlerin kurulmasiyla
olmustur. Misir’da tapiak yapim ve onarim isleri i¢in zenginlerden ve ciftcilerden
zorunlu vergi toplanmlstlr.25 Misir ve Babil’de devlet giderleri ile saray giderleri ayni
anlamda kullanilmistir. Bu donemde devletin diizenli ordusu, memuru ve kurumlari
olusturulmamis, bu nedenle saray gelirleri devletin giderlerini karsilamaya yetmistir.
Ancak savas, piramit yapimi ve tapiak giderlerinin artmasi ile saray gelirleri devlet
giderlerine yetmemeye baglamistir. Bundan dolay: kral halktan yardim istemistir. Halk,
vergileri Misir piramitlerinin  yapiminda bedenen ¢alisarak O0demistir. Misir
piramitlerinin yapiminda halk goniillii olarak calismis, daha sonrasinda ise halk zorunlu
olarak cahstirilmistir.® Babil’de M.O. 2.500’lii yillarda vergiler tapinaklarda
toplanmistir. Siimerlerde, M.O. 2.400’lii yillarin baginda Urukagina kralinin Urukagina

21 Ahmet Kayan, “Verginin Tarihsel Gelisimi ve Sebep Oldugu Bazi Onemli Olaylar”, Maliye Dergisi, S.
135, 2000, s. 81-82.
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Reformlar1 veya Urukagina Yasalarina gore; Tanrt Ningursu, Legas kralligini
Urukagina’ya vermistir. Kral, ilk vergi affim1 bu donemde ¢ikarmigtir. Pamukta ve
tapinaklarda c¢alisanlardan alinan vergileri kaldlrrmstlr.27

Eski Yunan ve Roma’da vergiler emek, mal veya para seklinde alinmuis, iltizam
usuh'iyle28 toplanmistir. Her vergi geliri belli harcamalarda kullanilmigtir. Liman
resminden saglanan gelirler liman isletmeleri i¢in harcanmistir.”* Roma Imparatorlugu
doneminde vergiler para veya iirlin seklinde 6denmistir. Roma’da tributum denen harag
ahnrmstmgo

Roma Imparatorlugunun yikilmasiyla birlikte Ortagag’a gecilmistir. Bu
donemde aristokrasi, kilise ve feodalite etkin olmustur. Kiiciik kralliklar ve feodal
beylikler kurulmus ve feodalite hakim olmustur.*! Ortagag’da dinsel degerler daha
onem kazanmis, kilise biitiin otoritelerden daha iistiin hale gelmis‘[ir.32 Roma’nin vergi
yapisi degismis, derebeyinin 6zel geliri malikane geliri haline gelmistir.

David Hume’a gore; Orta Cag’da vergi vardi ancak istisnaydi. Sadece
Ingiltere’de Commune, Fransa’da Etats Generaux isimli halk meclisleri; savas, esir olan
kralin kurtulmasi, kizinin evlenmesi, oglunun sovalye olmasi gibi durumlarda vergi
alirdr.®® Hagli Seferlerine katilmayanlarin 6dedigi Salahattini Eyyiibi Osrii en bilinen
vergidir.®* Franklar gibi barbar kavimlerde devlet kralin miilkiiydii. Kral istediginden
vergi alip istemediginden almiyordu. Boylelikle kamu hizmetleri ile vergi gelirleri
arasindaki bag koptu. Ortacagda, vergi kamu hizmetlerinin karsiliginda devlet
tarafindan alinan bedel veya karsilik olmaktan (;11(‘[1.35

Ortagcag vergi acisindan ii¢ boliim halinde ele alinmistir. Ortacag’in ilk
yarisinda vergiler ayni sekilde alinmistir. Devlet giderleri saray gelirlerine yetmis,

sadece savas zamaninda ordunun ihtiyaglar1 feodal beyler tarafindan karsilanmistir.
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Ortacagin ikinci yarisinda saray gelirleri devlet giderlerini karsilayamadigindan halktan
vergi alinmasi disiiniilmiis ve sehirlilerden alinmistir. Ortagagin sonlarina dogru
modern vergilendirme sistemi giindeme gelmistir. Bu donemde imparatorluklar
zayiflamis, feodal beyler giiclenmistir. Feodal beyler 13. ylizyildan itibaren halktan
diizenli olarak vergi almigtir.*®

Bati Avrupa’da ortagagin etkinligini kaybetmesi liberalizmin dogmasima yol
agmistir. Liberalizm, feodalizmin ¢okiisii ile birlikte ortaya c¢ikan ulus devletlerin
sosyal, siyasal ve ekonomik anlamda yeni diizen olusturma g¢abasinin Ve mesruiyet
dayanaklar1 aramanin bir sonucu olarak ortaya ¢ikmus ve gelismistir.®” Liberalizm;
ozgurliik, esitlik ve adaleti benimseyen, kisisel hak ve Ozgiirliiklerin korunmasi
amactyla devlet tarafindan sinirlandirilmasini isteyen bir ideolojidir.38

Yenicagda imparatorluk ile feodal beyler ve halk arasindaki iligkiler anayasal
diizene kavusturulmak istenmistir. Kralin zenginliginin, halkin zenginligine ve refahina
bagli oldugu diisiincesi olusmaya baslamistir. Devlet, kamu giderlerini karsilamanin
yaninda ekonomik ve sosyal hayata miidahale etmeye baglamistir.*

Yenicagda vergi temel gelir kaynagi haline gelmis, diger gelirler ikincil gelir
kaynagi olmustur. Bu donemde, devlet ihtiyaglar1 artmis ve bu ihtiyaglarini malikane
gelirleri karsilayamaz olmustur. Malikane gelirlerinden karsilanamayan giderler krala
ait haklar olan regalden karsilanmistir. 16. yiizyildan sonra kral degirmen isletme
hakkini, avcilik gibi faaliyetlerini 6zel kisilere devrederek regal gelirleri elde etmis ve
kralin baslica gelir kaynag: regal haline gelmistir.40

17. ve 18. ylizyildan itibaren vergi tekrar bireyin iradesi disinda zora dayanarak
6denen para veya katilm olarak anlam kazanmistir.** 19. yiizyilda kralin elde ettigi
gelirlerin kamuya aktarilmasiyla devlet hazinesi olusmustur. Batida ulus devletlerin
kurulmasiyla birlikte artan savunma, adalet gibi giderler Oncelikle kralin malikane
gelirlerinden karsilanmistir. Ancak malikane gelirleri yetmediginden halktan alinan
vergiler artirilmistir. Bu artan vergilerin halkin rizasina dayanmasi ve harcamalarin da

halkin ihtiyaglar1 dogrultusunda yapilmasi amaciyla kralin danigma meclisi hem sayica
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hem de yetki bakimindan artirtlmigtir. Daha onceleri sadece asil, ruhban ve burjuvazi
smifini temsil eden meclis zamanla halki temsil eder hale gelmistir.“2

Parlamentolarin amaglarindan biri de kamu ekonomisi ve maliye alaninda
etkinlik saglamaktir. Parlamento ilk yetkisini kamu maliyesinin kontrol edilmesi ve
diizenlenmesinde kullanmustir.*® Halk toplanan vergilere tepki gostermis, 6dedigi bu
verginin nereye gittigini sormustur. Bunun iizerine meclis, kralin mali anlamdaki
yetkilerini sinirlandirmis ve danisma meclisinden halki temsil eden yasama meclisi
haline gelmis‘[ir.44 Boylelikle kamu gelirleri, hukuksal olarak diizenlenmistir. Ilk
asamada vergiler parlamento onayi ile halktan toplanmistir. Sonraki agamada halktan
toplanan bu gelirlerin hangi gider yerlerine harcandigi sorgulanmig ve giderler de
parlamento onayindan ge¢meye baslamistir. Hangi gelirlerin toplanacagi ve hangi
giderlere harcanacagi parlamento onayiyla belirlenen bir biitce ortaya ¢ikmistir. Diger
bir anlatimla parlamento, kamu harcamalarimin yapilmasina yetki, vergilerin
toplanmasina izin verir hale gelmistir. Tarihsel siiregte biitgeler genellikle mali yilla
sinirli olmak iizere uygulanmis ve bu siirenin sonunda yeniden hazirlanip yiiriirliige
girmistir.*

Biitce hakkinin gelismesi kralin yetkilerinin sinirlandirmasi ve parlamentonun
ortaya ¢ikigi ile tam olarak saglanmistir. Parlamentonun ortaya ¢ikisi demokrasiye
gecisi saglamustir Ilkel toplumlardan giiniimiize vergiler biitge hakkimnin ortaya
¢ikmasinda ve gelismesinde en 6nemli unsur olmustur. Demokrasinin gelismesinde en

onemli kavram da “biitge hakki” kavrami olmustur.

1.2.2. Batr’da Gelismeler

Modern devletin olugmasiyla birlikte “biitce hakki” kavrami tartigilir hale
gelmistir. Biitce hakki, halki temsil eden yasamanin kamusal yiikiimliliiklere ve
hizmetlere izin ve yetki vermesidir.*® Kamusal yiikiimliiliiklerin temelinde ise vergiler

yer almistir. Halkin vergiye rizasin1 gosteren ve biitceyi kabul eden mali bir organ islevi

*2 Kenan Bulutoglu, Ercis Kurtulus, Biitce ve Kamu Harcamalart, Filiz Kitabevi, Istanbul 1988, s. 28.

*® Nami Cagan, “Modern Biitce Siirecinde Parlamento’nun Rolii”, Uluslararasi Sempozyum Biit¢e
Stirecinden Parlamentonun Degisen Rolii, TBMM Basimevi, Ankara 2009, s. 183.

* Bulutoglu, Kurtulus, age., s. 29.

*® Coskun, age., s. 13-14.

*® Bagli, agm., s. 39.
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goren parlamentolar ilk defa Ingiltere’de ortaya ¢ikmistir. Parlamentolarin ilk yetkisi
vergilendirme olmustur.*’

Ingiltere’de vergi toplanmasinda parlamentonun onayinin alinmasi diger iilkeleri
de etkilemistir. Biitge hakkinin yer aldigi ilk belge olan Magna Carta Libertatum ‘un
(Biiyiikk Ozgiirliik Fermani) Ingiltere’de ortaya ¢ikmasindan baslayan siire¢ Fransa,
Almanya ve ABD’yi de etkilemistir. Biitce hakki; Ingiltere, Fransa, Almanya ve
ABD’de belirli bir tarihsel siire¢ icerisinde gelisim gt')sterrnistir.48 Bu baslik altinda

Ingiltere, Fransa, Almanya ve ABD’de biit¢e hakkinin tarihsel gelisimi ele alinacaktir.

1.2.2.1. Ingiltere

Ingiltere’de 1066 yilina kadar Anglo-Saksonlar bulunmaktaydi. Anglo-Saksonlar
zamaninda hukukun kaynag: olarak orf ve adetlerden yararlamlirdi. Ik parlamentoya
Anglo-Sakson krali déneminde Ingiltere’de rastlanir. Bu donemde kral, kural koymadan
once Witan adi verilen bilge kisilerden olusan Witenagemot meclisinden izin almak
zorundaydi. 1066 yilinda Normanlar Ingiltere’yi isgal etti ve Anglo-Sakson kralligi
donemine son verdi. Ancak Norman krali meclisi dagitmayarak, danisma meclisi olarak
kullanmaya devam etti.*°

Normanlar déoneminde Witenagemot meclisi feodal beylerden, soylulardan ve
din adamlarindan olusan bir meclis haline geldi. Bu meclisin adi William doneminde
Magnum Concilium (Biiyiik Sura) oldu, kral 6nemli isleri Bilyiikk Suraya danisiyordu.
Kral William 6ldiikten sonra bu meclisin 6nemi artt:.”°

Yurtsuz John 1199 yilindan 1216 yilina kadar iilkeyi yonetmistir. Kralligi
doneminde Fransa krali Philip ile sorunlar yasamis, bunun iizerine baronlardan destek
isteyerek savagsmistir. Ancak baronlar Yurtsuz John’u yeterince desteklememis ve savas
kaybedilmistir. Savas1 kaybetmesinde baronlar1 suglamis ve onlardan yeni vergi talep

etmistir.>> Ancak bu durumdan hosnut olmayan baronlar John’a karsi ayaklanmistur.

" Kemal Gozler, “ingiltere’de Parlamento Neden Ve Nasil Ortaya Cikti? Mali Hukukun Anayasa
Hukukundan Eskiligi Uzerine Bir Deneme”, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yaymi, C. 1, 20009, s.
366.

8 Bagli, agm., s. 39.

* Gozler, agm., s. 366.

%0 Agm., s. 367.

5! fbrahim Cagr1 Erkul, “Ingiliz Parlamentosu’nun Mutlak Monarsiye Karsi Gii¢ Kazanma Siirecinin
Analizi”, Uludag Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi (Uludag Journal of Economy
and Society) Cilt/Vol. XXXIV, Sayi/No. 2, 2015, s. 133.
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Ayaklanma sonucunda baronlarla bulusan Yurtsuz John baronlarla anlagarak, baronlarin
istedigi Biiyiik Ozgiirlik Fermanimi 15 Haziran 1215°de imzalamak zorunda kalmistir.>

Biiyiik Ozgiirlik Fermani ile ilk defa kralin mutlak ve emredici yetkKisi
sinirlandirilmis ve biitge hakkinin temeli atilmistir. Hukukun istiinliigiine dayali olan
Biiyiik Ozgiirlik Fermaninda, krallik meclisinin onay1 olmadan, koruma paras1 veya
yardim parasi toplanamayacagi yer almistir.>® Kralin hangi durumlarda halktan vergi
toplayabilecegi diizenlenmistir. Vergilendirme yapilirken klasik vergi hali disinda>* bir
vergi alinmasi i¢in Biiyiilk Suranin onayr sart kosulmustur. Halktan vergi isteyen
iradenin halka yiikleyecegi yiikiin makul olmasi gerekli kilinmustir.>® Bu ydniiyle
diinyada biitce hakkimin yer aldig1 ilk demokrasi belgedir.Ancak kral vergi koyma
yetkisinin kendisine ait oldugunu savunmus ve meclisin onaymni almadan vergi
toplamak istemistir.>’

Biiyiik Sura i¢in ilk defa 1230 yilinda parlamento kelimesi sdylenmistir. Boylece
parlamento ilk defa Ingiltere’de ortaya cikmistir. Bu dénemde parlamento deyince
Biiyiik Suranin toplant1 ve gériisme diizenlemesi atnlasllrnls‘ur.58

Yurtsuz John’dan sonra Ill. Henry kral olmus ve 1272 yilina kadar yonetmistir.
Simon de Monfort 1264’te Ill. Henry’i yenmis ve onu tutuklatmistir. Simon de
Montfort 1265°te Biiyiikk Suraya katilmasi i¢cin her kontluktan iki sovalye ve her
sehirden iki temsilci talep etmistir. Boylelikle Biiyiik Sura denilen mecliste; baronlar,
soylular ve ruhban smifinin yaninda halk da temsil edilmeye baglanmustir.>® 111,
Henry’den sonra I. Edward 1272 yilindan 1307 yilina kadar tahtta kalmis ve
parlamentoda halk temsil edilmistir. Kral 1. Edward, 1295 yilinda daha parlamentoyu
(Magnum Concilium) toplantiya ¢agirmis ve bu toplantida baronlar, kontlar, sehirler,
burglar®, rahipler ve ruhban smifinin temsilcileri yer almistir. Boylece parlamentoda
daha genis temsil imkani saglanmig, Magnum Concilium adi Model Parliament (Model

Parlamento) adin1 almistir. Bu parlamentoda 49 lord ve 292 temsilci bulunmus, bu

°2 Gozler, agm., s. 367.

> Falay, age., s. 38-39.

> Klasik Vergi Hali: Bir senyoriin kizinin evlenmesi, oglunun silah kusanmasi, tutsak diisiildiigiinde
Odenen fidyedir. Kaynak: Coskun, age., s. 14.

% Giray, age., s. 53.

% Edizdogan, age., s. 23.

% Giray, age., s. 53.

% Gozler, agm., s. 367.

% Gozler, agm., s. 367-368.

% Burg: Modern kentlerin ilk halidir. Kaynak: Nilgiin Elemi, “Ortagag Avrupa Tarihi ve Uygarligi (5-15.
Yiizyil)”?, Uygarlik Tarihi, Ed. Taciser Sivas, Anadolu Universitesi Yayinlari, Eskisehir 2013, s. 221.
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nedenle Ingiltere’de parlamentonun kurulusu Model Parlamentonun kurulus tarihi kabul
edilmistir.%!

Kral I. Edward doneminde Fransa ve Iskogya ile savas devam etmis ve gelire
ihtiyag duyulmustur. Bu geliri saglamak igin vergi konulmasi giindeme gelmis,
parlamento onay1 alinmistir. Bu nedenle parlamento hemen her yil toplanmls‘ur.62 Vergi
alinmasi i¢in toplanan parlamentoya 1300’1l yillardan itibaren ruhban sinifi katilmamis,
baronlar ve kontlar da ayr1 bir salonda toplanmaya baslamistir. Boylelikle parlamento,
alt meclis olan Lordlar Kamarasi ve iist meclis olan Avam Kamarasi1 olmak tizere ikiye
ayrilmistir. Boylelikle tek meclisli olan parlamento iki meclisli bir yapiya donlismiistiir.
Biiyiik Suraya baskanlik eden kral Lordlar Kamarasina da baskanlik etmis, Avam
Kamarasi toplantilarina katilmamistir. Avam Kamarasinda alinan kararlar Speaker adi
verilen bir sdzcii ile krala bildirilmistir. Ilk Speaker 1377 yilinda Avam Kamarasi
toplantisinda se¢ilmis ve Avam Kamarasinin baskani haline gelmistir.%®

Parlamentonun kanun koyma, yani yasama yetkisi 1400’li yillara kadar
olmamistir. Parlamento sadece vergi alimini onaylamak icin toplanmistir. Pek cok
Ingiliz, krala agir vergiler ddemistir. Zaman icinde halk toplanan vergilerin nereye
harcandigim1 sorgulamaya, denetlemeye baslamistir. 1381 yilinda ortaya cikan Wat
Taylor vergi isyan1 sonucunda bas vergisi kaldilmustir.®® Bu isyan ingiltere’de
feodalizmin ¢okiisiinii kolaylastirmistir. Yine IV. Henry’nin 1399 ile 1413 willan
arasinda kralligini stirdiirdiigii donemde de feodal beyler gii¢ kaybetmis, topragi
olmayan kdyliiler kentlere dogru go¢ etmistir.*

Ingiltere’deki Norman krallig1 hakimiyeti, Tudor hanedan1 doneminin baslangici
olan 1485 yilina kadar siirmiistiir. Bu donemde Ingiltere disa agilmaya, sanayilesmeye
ve kapitalistlesmeye baslamistir. Diger yandan Ingiltere’deki tarim arazilerinin yiizde
yirmisini elinde tutan kilise, papaliktan kopmus ve bu topraklar 6zel miilk haline
gelmeye baslamistir. Bu gelismelerle birlikte Tudor hanedanini destekleyen burjuvazi

gliclenmistir.

%1 Gozler, agm., s. 368.
62 Agm., s. 368-3609.

% Agm., s. 369.

* Giray, age., s. 53.

% Erkul, agm., s. 141.
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Tudor hanedanindan Kralice Elizabeth 6ldiikten sonra James kral olmus ve
biitiin yetkileri elinde toplamak istemistir.?® 1625-1649 yillarinda tahtta kalan Kral I.
Charles somiirgeci bir politika izlemis ve 1625 ile 1628 yillar1 arasinda parlamento
onay1 olmadan vergi toplamistir. Bunun {izerine parlamento iiyeleri 1628 yilinda sikayet

iceren bir Petition of Rights (Haklar Dilekgesi) hazirlamis ve sunmustur. Bu bildiride;

“... parlamentonun genel onayr olmadik¢a hi¢ kimsenin 6diing para,
bagis, vergi gibi herhangi bir armagan vermeye ya da buna benzer bir 6demede
bulunmaya zorlanmamasina, Odemeyi reddetmesi halinde yemin etmeye
zorlanmamasi, sorguya cekilmemesi, tutuklanmamasi, eziyet cektirilmemesini

yiice majestelerimizden rica ediyoruz.” hiikmii yer almaktadir.®’

Haklar Dilekcesinde kralin vergileme yetkisi sinirlandirilmig, bunun yani sira
kralin yiikiimliiliikklerini yerine getirmeyenleri cezalandirma giicii elinden almmustir.®®
Haklar Dilekgesinde sadece gelirler yer almis, giderler i¢cin herhangi bir hiikiim sz
konusu olmamustir.®® Haklar Dilekgesinde “temsilsiz vergi olmaz " ilkesi yer almigtir.”
Kral I. Charles, 1629 yilinda bu bildiri nedeniyle meclisi lagvetmis, 1630 yilina kadar
da toplanti yapmamistir. Ayrica yeni bir vergi olan donanma vergisini toplamaya
baslamistir. Halk, parlamento onayr olmadigi i¢in bu vergiye karsi ¢ikmistir. Bunun
tizerine Kral I. Charles 1642 yilinda tilkeyi terk etmek zorunda kalmistir. Bu gelismeyle
birlikte vergilerin toplanmasinda halkin rizas1 alinmaya ve halki temsil eden parlamento
tarafindan vergiler onaylanmaya baglamistir.

Kral Il. Charles 1649 yilinda kral olmus, kralligi doneminde parlamentonun
yonetimdeki etkinligini artirmistir. Ancak daha sonraki donemlerde krallar bu etkinlige
son vermek istemistir. 1688 devriminde 6len Il. Charles, Hollandalilarla yaptig1 savas
giderlerini karsilamak icin halktan vergi toplamak istemistir. Parlamento ise gelir tutar
belirlenmis bir vergiyi ayirma sartiyla bu istegi kabul etmistir.”* Boylelikle giderler

tizerindeki parlamentonun ilk denetimi savas harcamalari iizerine olmustur. Devrimden

% Oguz Firldak, “Tarihsel Arka Planda Avrupa’mn Demokratlagsmasinda Anayasa Hareketleri: Ingiltere
Ornegi”, 21. Yiizyil Dergisi, s. 4-5.

% Falay, age., s. 39.

% Giray, age., s. 54.

% Kemal Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Teorisi Cilt I, Ekin Kitabevi, Bursa 2011, s. 873.

® Abdullah Mutlu, Tanzimat’tan Giiniimiize Tiirkive’de Vergileme Zihniyetinin Geligimi, Umit Ofset
Matbaacilik, Ankara 2009, s. 35.

! Giray, age., s. 54.
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sonra kral ve ailesinin gelir ve giderleri tespit edilmis ve kralin yaptigi giderler
denetlenmistir.”

Parlamento, 1689 yilinda Bill of Rights (Haklar Beyannamesi) ile kralin
yetkilerini belirlemis ve kanunsuz vergi toplanamayacagi bir kez daha diizenlenmistir.
1689 yilindan itibaren parlamento, vergilerin toplanmasi i¢in verdigi onay yetkisini bir
yillik olarak yapmaya baslamis ve onaylamadan oOnce de yapilacak giderlerin
gerekgelendirilmesini istemistir.” Boylelikle, biitge uygulamasi ortaya cikmugtir.™

1760 yilinda Kral III. George kendisine ve ailesine ait tiim gelirlerini devlete
devretmis, parlamento tarafindan kendisine baglanan ve devlet biitcesinden &denen
Odenegi kabul etmistir. Boylelikle parlamento hem devletin hem de kralin tiim gelir ve
giderleri iizerinde kesin denetime kavusmustur.”

Modern biitcenin baslangict sayilan 1822 yilinda hazirlanan biitce hazine
® ingiltere’”de 1868 ile 1894 yillarinda
bagbakanlik yapan William Ewart Gladstone (1809-1898) mali konularda 6nemli

bakaninca parlamentoya sunulmustur.”

degisiklikler yapmustir. Gladstone biitgede yer alan giderleri politikalara gore belirlemis,
gerekli olmayan harcamalar1 kisarak kamuda tasarruf uygulamasi baslatmistir.
Ingiltere’de bulunan Lordlar Meclisi ve Avam Kamarasi arasinda 1911 yilina kadar
mali konularla ilgili fikir ¢atismalar1 yasanmustir. 1911 yilinda Lordlar Meclisinden mali
konular1 veto etme yetkisi kaldirilmig, mali konularda tek yetkili Avam Kamarasi
olmustur.”’

Ingiltere’de ortaya gikan parlamento, halkin temsilini saglamustir. Ingiliz biitge
stirecinde Oncelikle vergilerin ve diger gelir kaynaklarinin parlamento tarafindan onay:
alinmistir. Magna Carta ile birlikte en 6nemli gelir kaynagi olan vergi alinmadan 6nce
halkin rizas1 aranmis, kralin keyfi vergi koymasi onlenmistir. Temsilsiz vergi olmaz
ilkesi nedeniyle, parlamento onay1 olmadan vergi toplanmamustir. ingiltere’de yasanan

bu gelismeler diger iilkeleri de etkilemistir.

"2 Falay, age., s. 40-41.
3 Gozler, age., s. 874.

™ Gozler, agm., s. 372.
" Falay, age., s. 41.

"® Edizdogan, age., s. 26.
" Giray, age., s. 58.
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1.2.2.2. Fransa

Fransa’da soylulardan ve din adamlarindan olusan Genel Meclis bulunurdu.
Halkin ihtiyaglarini karsilamayan kral ihtiyag duydugu vergiyi Genel Meclis onayi ile
saglard.”® Kral Philippe, 14. yiizyil baslarinda genel meclisi soylulardan ve din
adamlarindan kurtards, halk temsilcileri de mecliste yer ald1.” Kralin 14. yiizyilda vergi
toplayabilmesi i¢in halk meclisinin onay1 gerekiyordu.®

Kral 16. yiizyila kadar malikane ve diger gelirlerle iilkeyi yonetmistir. Sadece
savag gibi durumlarda vergi toplayabilmistir. 16. yiizyillda koyliilerden alinan vergiler
artinlmig ve yeni vergiler eklenmistir. Fransa’da en Onemli vergi tuz lizerinden
alimmistir. Tuz tiretimi kralligin denetiminde yapilmis ve krallik ambarlarindan herkes
ithtiyact kadar tuzu vergi karsiliginda satin almustir.® Kral, kilise ve derebeyi koyliiden
agir vergi almistir. Bunun sonucunda da koyliiler tarafindan vergi toplayanlara karsi bir
tepki olusmus ve 16. yiizy1lda Agen Isyan yasanmls‘ur.82

18. yiizyila gelindiginde kral, halktan keyfi sekilde vergi toplamaktaydi.
Rousseau (1712-1778), Mirebeau (1749-1791) ve Montesquieu (1689-1755) buna kars1
cikmistir. Onlara gore; devlet gelir ve giderlerini belirleme yetkisi krala degil, tiim ulusa
ait bir haktir.®®

Fransa’da, soylularin ve din adamlarinin genis vergisel tesviklere sahip olmasi,
koyliiden agir vergiler alinmasi 1789 Fransiz Ihtilalinin en 6nemli nedenlerinden birisini
olusturmustur.®  ihtilalin sonucunda derebeylerin ve kilisenin vergilendirme yetkisi
sona ermis, halk meclisi toplanmis ve halkin rizasi olmadan kralin vergi toplamasi
engellenmistir.85

Kurucu meclis, La Déclaration Des Droits De I'Homme Et Du Citoyen’i (Insan
ve Vatandas Haklar1 Bildirisi) yayinlamistir. Bu bildirinin 13. maddesine gore; kamu
giicliniin siirdiiriilmesi ve idare giderleri i¢in ortak bir vergi toplanmalidir. Bu vergi

yurttaglar arasinda esit olarak dagitilmalidir. 14. maddesine gore; biitiin yurttaslarin

"8 Giray, age., s. 59.

 Falay, age., s. 41.

8 Coskun, age., s. 15.

81 Zeynep Agdemir, “XVI. Yiizyll Fransa’sinda Vergiler ve Vergi Isyanlari”, Omer Halis Demir
Universitesi ffBFDergisi, C. 10, S. 2, 2017, s. 145-146.

8 Agm., s. 142-148.

% Falay, age., s. 42.

8 Kayan, agm., s. 86.

% Falay, age., s. 44.
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kendileri ya da temsilcileri aracilifiyla ortak verginin gerekliligini ortaya koymak, buna
Ozgiirce riza vermek, kullanilmasini izlemek, miktarini, matrahini, tahakkuk bi¢cim ve

siirelerini  belirleme haklar1  bulunmaktadir.®

Bildiride yer alan keyfi vergi
toplanamayacagi, bu hakkin parlamentoda olacagi 1791-1793 yillarindaki Anayasalarda
da diizenlenmistir. Bu Anayasalarda herkesten mali giiciine gore gelir toplanmasi
diizenlenmis ancak giderlerle ilgili herhangi bir hiikiim yer almamistir. Gelirler icin
uygulanan bu hiikiim daha sonra giderler igin de uygulanmaya baslanmistir. Diger bir
anlatimla biitce hakki ve bu hakkin halka ait oldugu diizenlenmistir.®” 1862 yilinda
yaymlanan Genel Kamusal Muhasebe Kararnamesi ile biitce hakki glinlimiizdeki
anlamda tam olarak saglanmustir.

Fransa parlamentosunda tiim vatandasglarin temsilinin saglanmasi zaman
almistir. Fransiz Ihtilaline ve biitce hakkinin gelismesine koyliiden alinan agir vergiler
yol agmistir. Bunun sonucunda hazirlanan bildiride parlamento onay1 olmadan vergi

toplanamayacagi yer almistir. Once gelirler i¢in uygulanan bu hiikiim zamanla giderler

icin de uygulanmaya baslamis ve biit¢e hakki geligmistir.
1.2.2.3. Almanya

Almanya’da koyliiden agir vergiler toplanmis ve 14. yiizyila gelindiginde
koyliiler vergilere karst miicadele etmek icin orgilitlenmeye baglamistir. 1525 yilinin
Mart ayinda koyliiler ayaklanmig ve 12 maddelik bir program ilan etmistir. Bu

(13

programda; * vergilerin agirhigindan sikayetciyiz. Bu koyliilerin servetlerinin yok
olmasima yol agmaktadir. Senyorlerin mal miilkii inceleyerek adil vergi toplamalarim
ve aldig ticreti hak eden herkesin bosa calismasinin 6niine gegilmesini talep ediyoruz.
Incil’e dayanmayan biitiin vergiler kaldirilsin” hiikmii yer almistir.®® Bu programla
birlikte 16. yiizyilda kral, derebeyleri iizerinde hakimiyet kurmus ve diizenli vergi
toplamaya baslamistir. Ayrica Genel Meclis izni alinarak vergiler artirilmig veya yeni

vergiler konulmustur.*

% Falay, age., s. 44.

87 Abdullah Tekbas, “Vergi Kanunlarinin Tabi Oldugu Anayasal ilkeler”, Dokuz Eyliil Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi, 2010, C. 12, Ozel Say1, s. 163.

% Falay, age., s. 48-49.

8 Edizdogan, age., s. 29.
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Merkezi bir devlet olma siireci uzayan Almanya’da feodalite 18. ylizyila kadar
devam etmistir.® Almanya, 1815 yilinda yapilan Viyana Kongresi’nde 34 devlet ve 4
Ozerk statiilii kiigiik devletlere boliinmiistiir. 1834 yilinda Alman devletleri arasinda
giimriik birligi olusturulmus, 1871 yilinda Alman imparatorlugu kurulmustur.

19. ylizyilda genel meclisin artan vergilemeyi onaylamasma karsi tavir
sergilenmistir. Landtag denilen bir tir Mebusan Meclisi kurulmus ve gelir-gider
miktarini belirleme yetkisi bu meclise verilmistir. Boylelikle biitce hakki millet
meclisine birakilmistir. Almanya’da 1850 tarihli Prusya Anayasasi ile mesrutiyet
yonetimine gecilmis, biitce hakki Mebusan ve Ayan Meclislerine birakilmistir.”* Ancak
1862 yilinda savunma harcamalarinin hiikiimet tarafindan artirilmasina yonelik teklifi
Mebusan Meclisi kabul etmemis, biitce tasarisi Mebusan Meclisinden alinmis ve Ayan
Meclisi onayina sunulmustur. Biitce, 1866 yilina kadar Ayan Meclisi ve kral onayiyla
yirlirliige girmistir. 1866 yilindan itibaren biitge hakki halkin temsilcileri tarafindan
kullanilmaya baslamustir.?? 1919 yilinda Erzberger Mali Reformu ve 1920 Weimar
Anayasasi ile reforma gidilmistir. Eyaletlerin vergilendirme yetkisi kisitlanmis ve
imparatorluk vergilerden pay almaya baslamistir.”

Almanya’da feodalitenin uzun siire hakim olmasi ve birligi ge¢ saglamasi biitce
hakkinin ortaya c¢ikmasini ve gelismesini etkilemistir. Almanya’da biitge hakkinin

gelismesi vergi temelinde 19. yiizyilda saglanmstir.
1.2.2.4. Amerika Birlesik Devletleri (ABD)

Amerika, 1782 yilina kadar Ingiltere kolonisi olmustur. Ingiltere, kendi
parlamentosunda aldig1 kararlar1 kolonilerinde uygulamlstlr.94 Bu nedenle ABD’de
biitce hakki bagimsizlikla es deger goriilmiistir. ABD’nin Ingiltere’ye karsi
ayaklanmasinin ve bagimsizlik miicadelesi vermesinin temelinde vergiler yer almustir.”
ABD, Ingiltere’nin 1765 yilinda ¢ikardigi yasa geregince toplanacak olan vergiye

parlamentoda temsil edilmedikleri gerekgesiyle itiraz etmistir.*

% Giray, age., s. 64.

! Edizdogan, age., s. 29.
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% Kayan, agm., s. 86.

% Edizdogan, age., s. 30-31.
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ABD, Ingiltere’nin topladig1 vergilere karst miicadelesini 1776 yilinda kabul
edilen bagimsizlik bildirisine kadar slirdiirmiistiir. Bagimsizlik bildirisinden sonra
Ingiltere vergileri kaldirdigini ilan etmistir. Bagimsizlik Savasi’ndan sonra 1783 yilinda
barig anlasmasi imzalaninca “temsilsiz vergi olmaz” ilkesi hakim olmustur.97 ABD
bagimsizligina kavustuktan sonra mali anlamda deneyimli ve bilgili kisiler
olmadigindan hazirlanan anayasada mali konular detayli diizenlenmemistir. Bu nedenle
Amerikan biitce sisteminin olugmasi uzun siirrniistiir.g8

1787 tarihli Amerikan Anayasasinin 1. maddesinde; “topluma ait paralarin gelir
ve giderlerini gosteren diizenli hesaplarin yayimlanacagi ve her ¢esit vergi, resim, harg
ve benzeri yiikiimliiliikleri koymanin, borglanma karari vermenin kongrenin gorevi
oldugu” belirtilmistir.”® Boylelikle federal devlet olan ABD’nin vergilendirme yetkisi
ABD Kongresinin kontrol ve denetimine birakilmistir. Biitce hakki Kongre tarafindan
kullamImustir.'® Biitce, Kongre lyelerinin hepsinin bulundugu komisyon tarafindan
incelenmis, goriigiilmiis ve kanunlasmistir. Bagkan Taft zamaninda Tasarruf ve
Verimlilik Komisyonu kurulmus, komisyon rapor hazirlamistir. Rapordan sonra
Bagkan, biit¢e bildirgesini sunmustur.101

1950 yilina kadar gelir ve gider cetvelleri ayr1 ayr1 sunulurken, 1950 yilinda
biitce taslagi birlestirilmis ve tek bir belge olusturulmustur. 1965 yilinda biitge sistemi
degistirilmistir. 1970 yilinda Amerikan Biitge Dairesinin ismi Y 0netim ve Biitge Dairesi
haline gelmistir.102

ABD’nin Ingiliz kolonisi olmas1 biitce hakkinin vergi temelinde gelismesine
neden olmustur. ABD, 1776 yilinda bagimsizligini ilan ettikten sonra yeterli nitelige

sahip kisiler olmadigindan mali hiikiimler anayasada detayl1 diizenlenmistir. Bu nedenle

biitgenin olusmasi ve gelismesi ABD’de uzun zaman almistir.

1.2.3. Tiirkiye’de Gelismeler

Osmanli Devletinde, Tanzimat oncesi donemde padisahin mal varligindan ayri

bir kamu hazinesi veya biitce bulunmamaktaydl.103 Tanzimat Donemine kadar devletin

9 Edizdogan, age., s. 30-31.

% Giray, age., s. 67-68.

% Falay, age., s. 53.

% Edizdogan, age., s. 30-31.

1% Giray, age., s. 68.

102 Age., s. 68.

193 Bulutoglu, Kurtulus, age., s. 29.

20



gelir ve giderleri ayrintili bir sekilde deftere kaydedilirdi. Bu donemde giinlimiizdeki
anlamiyla biitgce hazirlanmamis ve biitge hakki gelismemistir. Tanzimat Fermani ile
padisahin vergilendirme yetkisi sinirlandirilmistir.

Biitge hakkinin, Osmanli Devleti ve Tiirkiye’deki gelisimi bu alt baslik altinda
ele alinacaktir. Osmanli klasik donemi, Tanzimat donemi, Kanuni Esasi sonrasi ve
Cumhuriyet doneminde biitge hakk: tarihsel siire¢ igerisinde, hukuksal diizenlemeler

cercevesinde incelenecektir.
1.2.3.1. Osmanh Klasik Déonemi

Osmanli Devleti’nde biit¢e kelimesinin karsiligi olarak muvazene-i umumiye
lahiyas1 ve muvazene defteri ifadeleri kullanilmustir. 15. yiizyila kadar ser-i hukuka gore
biitgeler hazirlanmistir. Devletin temel gelirleri zekat, Osiir, hara¢ ve cizyeden
olusmustur. Bu gelirlerin harcama vyerleri de ser-i hukuka gore belirlenmistir.
Gilintimiizdeki gibi bir biitge uygulanmamig, Osman Bey doéneminden itibaren gelir-
gider hesab1 yapilmistir. Osman Bey, oglu Orhan Bey’e higbir ise gereksiz yere para
harcamamasini, devlet hazinesini fazla tutmasii ve gelirlerini artirmasini vasiyet
etmistir.104

Osmanl1 Devleti’nde alinan ilk vergi pazarlarda bulunan {iriinlerden alinan pazar
risumudur. Osman Bey, bu vergiyi almadan Once tartismak amaciyla Mesveret
Meclisini kurmustur. Bu mecliste vergi konulmadan 6nce tartigilmistir.'*

Osmanli Devleti’nde gider biit¢esini merkez, eyalet ve vakiflar olusturmustur.
Gelirler ise bu eyaletler ve vakiflardan saglanmistir. Toplanan gelirlerle dnce toplanilan
yerdeki giderler karsilanmus artan gelirler merkez biitceye aktarilmistir.’® Eyalet ve
vakif biitcelerinin gelir ve giderleri ayrintili olarak merkez disinda detayli hazirlanmis
ve merkeze yollanmistir. Merkez biitge hesabina eyalet ve vakif biitceleri dahil

edilmistir. Gelirler tahmini bilgileri degil kesin rakamlar1 igerecek sekilde her yil

haznlanmlstlr.107

104 Metin Merig, “Osmanh Biitge Sistemi”, Dokuz Eyliil Universitesi [IBF Dergisi, C. 8, S. 1, 1993, s.
227.

1% Giray, age., s. 147.

196 Cuma Cataloluk, “Osmanli Devlet Biitgesi”, Insan ve T oplum Bilimleri Arastirmalar: Dergisi, C. 4, S.
3, 2015, s. 502.

197 Agm., s. 504.
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15. ylizyilda, II. Murat’in tahta ¢ikmasiyla birlikte mali yapida ilk defa gelirlerin
toplanmasi ve giderlerin yapilmasi amaciyla defterdar atanmistir. Fatih Sultan Mehmet
zamaninda defterdarlik uygulamasi devam etmis mali anlamda diizen saglanmustir.
Yavuz Sultan Selim ve Kanuni Sultan Siileyman zamaninda ise biitcelemeye iliskin yeni
bir diizenleme olmamistir.'® Osmanli Devleti’nde bilinen ilk biitce Kanuni Sultan
Siileyman zamaninda giines yili esas alinarak diizenlenen 1524 ve 1525 mali yili
biitesidir.'*

Osmanl1 Devleti’nde biitgenin her yi1l hazirlanmasi gelenegi vardi. Biitce gelir ve
gider cetvelleri hazirlandiktan sonra defterdar, gelir ve gider cetvellerinin basina
mukaddimeyi (sunus bilgileri) ekler padisahin onayina gonderirdi. Defterdarin padisah
onayma sundugu bu cetveller, bir onceki yilin gelir ve giderlerini gosteren hesap
cetvelleriydi. Padisah onay1 ile mukaddime ve biitce cetvelleri gecerli olurdu.*® Bu
biitgeler kendi icinde karsilastirilamiyor ve Onceki yila ait tim gelir ve giderleri
gostermiyordu. Biitce donemi olarak gelirlerde gilines yili (365 giin) giderlerde ay yili
(354 giin) kullaniliyordu. Bu nedenle gelir-gider denkligi de saglanamiyordu.™

I. Ahmet dénemi olan 1609 yilinda gelir cetvelleri olusturulmustur. 1652 yilinda
Sadrazam Tarhoncu Ahmet Pasa, gelir-gider cetvelleri hazirlamig, buna gore gelirler
giderlerden diisik ¢ikmistir. 1660 yilinda Eyyubi Efendi tarafindan gelir-gider

dengesinin saglanmasi icin cetvel olusturulmustur.'*?

Kopriililler doneminde, 1669 ve
1670 mali yilina ait biitge yapllmlstlr.113 Bu biit¢eler hazirlanirken defterdarlik
biirolarnca ruznamge''® defterlerine gore eyaletlerin gelir ve gider hesaplari
boliistiiriilmiis ve veriler hazirlanmistir. Hazirlanan bu veriler bas muhasebe dairesince
degerlendirilmis, gelir ve gider cetvellerine son hali verilmistir."*

17. yiizyillda devletin gelir ve giderlerinin yillik muvazeneleri ay yili esas

alinarak hazirlanmistir. Bu muvazeneler ge¢mis yillarin gelir ve gider rakamlarimin

198 Cataloluk, agm., s. 504.

19 Harun Sahin, “Osmanli Biitge Sisteminin Tekamiili, 1839-1922”, International Journal of Social
Science, V. 6, 2013, s. 858.

19 Cataloluk, agm., s. 504.

11 Falay, age., s. 69.

12 Giray, age., s. 128.

113 Cataloluk, agm., s. 504-505.

Y Ruznamege: gimliik gelir ve giderlerin veya giinliik olaylarin kaydedildigi defterin adidir. Tanzimat’tan
sonra vukuat-1 yevmiye defteri adim almustir. Kaynak: Mehmet Zeki Pakalin, Osmanii Tarih Deyimleri ve
Terimleri Sozligii, MEB Yayinlar1, Ankara 1993, s. 60.

15 9ahin, agm., s. 858.
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toplanmast ile bulunan bir hesap 6zeti seklinde hazirlanmustir. **° 1603 ve 1617 yilinda
hazirlanan yillik hesap 6zetinde yerel birimlerin harcamalar1 ve dogrudan i¢ hazinede
bulunan gelirler yer almamistir. Diger bir anlatimla devletin tim gelir ve giderlerini
icermesi gereken biitcede sadece bazi gelirler ve giderler yer almistir. Osmanl
Devleti’nde, bu belgeler izin veya yetkiye dayanmamis, hukuki bir nitelik
tasimamustir.**’ Osmanhi Devleti, 1683 yilinda gerilemeye baslamis, mali alanda
reformlar yapilamamistir. Bu donemde biitge aciklari en 6nemli sorun haline gelmistir.
1792 yilinda tahta ¢ikan III. Selim mali alanda reform hazirlamis ancak mali kaynaklar
yetersiz oldugu i¢in uygulayamamigtir.*®

Tanzimat Oncesi donemde hazirlanan cetvelleri veya biitceleri giinlimiizdeki
anlamda biitce olarak kabul etmek dogru degildir. Biitce, tahmine dayanmaktadir.
Osmanli biitgeleri gelecek mali yil i¢inde kamu kurumlarinin giderlerini 6nceden
hesaplayan, gelecege yonelik bir 6zellik tasimaz. Bu biitgeler mali yilsonunda, bir yil
onceki gelir ve giderleri gosteren bir “muhasebe bilangosu” seklindedir. Diger bir
anlatimla Osmanlilar giderlerini daha oOnceden tespit ederek bir biitgeye bagh
olmamuslardir.**® Ayrica biitge devletin tiim gelir ve giderlerini igermektedir. Bu

dénemde biitce sadece Istanbul’un gelir-gider gergeklesmelerini gostermektedir.'?
1.2.3.2. Osmanli’da Tanzimat Donemi

Tanzimat Donemi, 1839 yilinda Tanzimat Fermanmin ilaniyla baslayip 1923
yilinda Cumhuriyetin ilanina kadar olan donemi kapsamaktadur.121 Osmanli Devletinde
Tanzimat Fermaninin 3 Kasim 1839 tarihinde ilan edilmesiyle birlikte vergilendirme,
askerlik, hukuk ve yoOnetim alaninda koklii degisiklikler yapilmistir. Ancak bu
degisikliklerin uygulanmasi zaman almugtir. '

Tanzimat 6ncesi donemde bir bdlgenin vergisi merkezde yapilan agik artirma

yontemi ile hak sahiplerine verilirdi. Iltizam yontemi denen vergiler miiltezimler

118 Falay, age., s. 68.

17 H. Hakan Yilmaz. Mustafa Biger, “Parlamentonun Biitge Hakkini Etkin Kullaniminin Yeni Biitce
Sistemi Cer¢evesinde Degerlendirilmesi”, Maliye Dergisi, 2010, S. 158, s. 204.

18 Giray, age., s. 155.

9 Omer Liitfi Barkan, “Osmanli Imparatorlugu Biitcelerine Dair Notlar”, Istanbul Universitesi, Zktisat
Fakiiltesi Mecmuasi, C.15, Say1: 1-4, 1953-1954, s. 241-250.

20 Giray, age., s. 128.

21 Mutlu, agm., s. 3.

122 Musa Cadire1, “Tanzimat Déneminde Tiirkiye’de Yonetim (1839-1856)”, Tiirk Tarih Kurumu, C. LI,
S. 203, 1988, s. 601.
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aracilifiyla toplanirdi. Tanzimat Fermanmnin ilaniyla herkesin mali giiciine gore
vergilendirilecegi ve devlet giderlerinin kanunla yapilacag: diizenlenmistir.'?

Vergilerin herkesin giiciine gére alinmasi i¢in mal, miilk ve niifus sayiminin
yapilmast sartti. Ancak hiikiimetin elinde yeterli nitelikte ve sayida eleman
bulunmamaktaydi. Tanzimat Fermani 6ncelikle hiikiimetin kesin denetiminde bulunan
yakin eyaletlerde uygulandi. Edirne, Bursa, Ankara, Aydin, [zmir, Konya, Sivas’ta mal,
miilk ve niifus sayimi yaplldl.124

Tanzimat Déneminde yeni nezaretler kurulmus, is bolimii genisletilmis, meclis
calismalar1 ve nezaretlere diisen gorevler azalmis, bdylece hiikiimet daha iyi hizmet
verir hale gelmistir. III. Selim doneminde Mesveret Meclisinde sorunlar tartigilmis, II.
Mahmud ise Mesveret Meclisi ve Sura Meclisini toplamistir. Ancak bu meclisler
danigma meclisi niteliginin 6tesine gecememistir. Bu nedenle II. Mahmud, 1838 yilinda
Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliyenin kurulmasini istemistir. Bu meclis bir bagkan ve bes
tiyeden olusmustur. Ancak II. Mahmud’un son donemlerinde Misir sorununu ¢ézmek
istemesi nedeniyle meclisin ¢aligmalar1 Tanzimat Fermaninin ilanindan sonra olmustur.
Tanzimat Fermani ile yeni kanun ve yonetmeliklerin hazirlanmasi1 Meclis-i Vala’ya
birakilmistir.'* Buna gore Meclis-i Vala tiyeleri tiiziik ve nizamname hazirlamistir.*?°

Meclis-i Vala’da, Muhassil-1 Enval adi verilen kisilerin sancaklara dogrudan
hiikiimet tarafindan atanmalarina karar verildi. Muhassillara yardimci olacak mal, niifus
ve emlak katibi verildi. Sancaklara vergi ve diger sorunlar1 ¢oziime kavusturmak
amaciyla Muhassillik Meclisleri kuruldu. Mali isler muhassillar tarafindan yiirtitiildi.
Ancak muhassillar gérevini kotiiye kullanarak 6zellikle gayrimiislimlerin mal ve miilk
tespitinde haksiz kazan¢ elde etti. Bunun lizerine 1842 yilinda iltizam usulii tekrar
uygulanmaya baglandi. 127
Bu fermana gore; padisahin malvarlig1 disinda ayr1 bir devlet biitgesi uygulamasi

128

baglamustir. 1840 yilinda hazine-i amire'®® ile manstire hazinesi'®® birlestirilmis ve tek

128 Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, Ekin Kitabevi, Bursa 2000, s. 13.

124 Cadiren, age., C. LI, s. 611.

125 Age., s. 605-607.

?* Age., s. 609.

2" Musa Cadirc1, “Tanzimat Déneminde Anadolu Kentleri'nin Sosyal ve Ekonomik Yapilar1”, Tiirk Tarih
Kurumu, Ankara 1991, s. 212.

1%Hazine-i  Amire: Devletin para islerinin  yonetimini  saglayan  kurulustur. Kaynak:
http://www.luggat.com/index.php#ceviri, (Erisim Tarihi: 12.01.2017).
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hazine sistemine geg¢ilmistir. Bu donemde biitge gelir ve giderleri bir dnceki yila gore
tahmin edilmis, bir 6rnegi padisaha bir 6rnegi Meslis-i Vala’ya sunulmustur. Boylelikle
ilk modern biitce hazirlanmigtir.**

1845 yilinda Meclis-i Vala ve Maliye Nezareti’nin gorevi biitce hazirlama
olmustur.™*" Meclis-i Vala nin kanun tasarilar1 ve nizamname hazirlama gérevi 26 Eyliil
1854 tarihinde olusturulan Meclis-i Tanzimat’a devredilmistir.*** 1855 yilinda modern
blitceye iliskin hususlar “Hazine-i Celile’nin Muvazene Defterinin Sureti Tanzimine
Dair Nizamname”de yer almls‘ur.133 Bu nizamname ile biit¢e, meclis tarafindan devlet
gelirlerinin toplanmasina, giderlerinin yapilmasina izin verir hale gelmistir. Bu
donemde kesin hesap sonuglarim1i  Meclis-i  Muhasebe-i  Maliye incelemeye
baslamistir.”** Bu Nizamnamede, biitce yerine muvazene defteri ifadesi kullanilmustir.
Buna gore her yil gelir ve giderler muvazene defterinde yer almis, padisah onayladiktan
sonra Maliye Nezareti biit¢eyi uygulamistir. Maliye Nezareti, muvazene defterini her
mali yilin ilk ay1 olan marttan iki ay 6nce hazirlamis ve hiikkiimete sunmustur. Hiikiimet,

135

muvazene defterini Meclis-i Tanzimat’a gondermistir.”> Meclis-i Tanzimat, Meclis-i

Vala’dan birka¢ kisi ve hangi dairenin biitgesi ise o dairenin memuru ile birlikte
goriisiilmiistiir. Biitge tasarisi  biitiin  vekillerin  bulundugu Meclis-i Umumi’de
gorlisiilmiis ve mali yilbasindan bir hafta 6nce sona ermistir.*®® Biitce goriismelerinden
sonra padisaha onaylamasi i¢in sunulmustur. **'

1856 Islahat Fermaninda ise biitge nizamnamesi diizenlenmis, Islahati Maliye
Komisyonu 1859 yilinda olusturulmus ve bir yil sonra adi Hazine Meclis-i Alisi

138

olmustur.” 1861 yilinda Meclis-i Tanzimat Meclis-i Vala ile birlestirilmis ve Meclis-i

"YMansire Hazinesi: Mansure askerinin  gereksinmelerini  karsilamak  igin  ayrilan  devlet
gelirinin yonetimi ile gorevli mali 6rgiit. Osmanlica Sozliik, “Manstire Hazinesi”, Kaynak: http://www.
osmanice.com/osmanlica-17481-nedir-ne-demek.html, (Erisim Tarihi: 12.01.2017).

130 Sahin, agm., s. 854.

131 Agm., s. 860.

132 Cadirct, age., C. LII, s. 610.

133 Hiiseyin Gii¢lii Cigek. Siileyman Dikmen, “Osmanli Devleti’nde Biit¢enin ve Biitce Hakkinin Tarihsel
Gelisimi”, Stileyman Demirel Universitesi Ekonomik ve Sosyal Aragtirmalar Dergisi, 2015, C. 11, S. 2, s.
87.

134 Sahin, agm., s. 860.

135 Giray, age., s. 129.

136 Cigek, Dikmen, agm., s. 90.

137 Feyzioglu’ndan aktaran Sahin, agm., s. 861.

138 Agm., s. 861.
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Vala’da yeni diizenlemeye gidilmistir. Miilki idare, adalet isleri ve kanun, nizamname
adinda 3 daire olusturulmustur.*®

Abdiilaziz doneminde modern biitce yapilmaya baglanmistir. Bu biitge ile daha
cok devletin bor¢lanmasin1 kolaylastirmak i¢in yabanci iilkelere mali durum
gésterilmistir.140 [k biitge kanunu da 1863 yilinda hazirlanmistir. Bu hazirlanan biitce,
asagida yer alan tabloda goriildiigii lizere masarif (gider) ve varidat (gelir) biit¢cesinden

olusmaktadir.

Tablo 1: 1863-1864 Masarif (Gider) Biitcesi

Gider Biitcesi Tutar Gider Biitcesi Tutar
(Frank) (Frank)

Harici Borg (Faiz ve Amortisman) 40.430.000 [Tophane Mistirliilii 4.730.000

Dahili Bor¢: Eshami Cedide ile Tahvilati 32.775.000 Bahriye Nezareti 24.191.000

IMiimtazenin Faiz ve Amortismani

[Esham1 Miimtaze ile 10 Senelik Hazine 5.266.000 IAdliye Nezareti 2.402.000

IBonolarinin Faiz ve Amortismani

46 Milyonluk Dahili istikraz Faizleri ile

7.179.000 Evkaf Nezareti 4.627.000
Sahis Vergisine Mahsuben Alinan Avansin
4 Nispetinde Red ve ladesi
[Eytam Sandigindan Alinan Borcun Faizi 668.000 IDahiliye Nezareti 41.082.000
Hicaz ve Yemen Vilayetlerinin Tahsilati, 8.523.000 Hariciye Nezareti 3.016.000
Mekkeye Gonderilen Tahsisat Vesair
Saray Tahsisat1 ve Muhtelif Tahsisat 27.712.000 Ticaret Nezareti 458.000
Zat Maaglar1 ve Yardim Tahsisati 7.845.000 Maarif ve Nafia 1.084.000

Nezareti

Nezaretsiz Nazirlar, Divani Ali, Yiiksek 1.579.000 Zaptiye Nezareti 3.789.000
IHazine Surasi
Harbive Nezareti 95.198.000 Malive Nezareti 15.000.000
[Toplam Biit¢ce Gideri 327.194.000

Kaynak: Maliye Bakanligi, Tanzimattan Giintimiize Devlet Biit¢esi Mevzuati Cilt 1, 1996, Ankara, s. 47.

9 Cadirey, age., C. LII, s. 610-611.
140 Coskun, age., s. 17.
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Islahati Maliye Komisyonu giivenilir bilgi toplayamasa da topladigi bilgiler
isiginda ilk modern biitce kabul edilen 1863-1864 yili biitcesini hazirlamstir.'*
Osmanli Devleti’'nin bu biitceye gore toplam gideri 327.194.000, toplam geliri de
354.198.000  frank tutarindadir. Buna  gore,  biitce gelirleri  giderleri

karsilayamamaktadir.

Tablo 2: 1863-1864 Varidat (Gelir) Biitgesi

Gelir Biitcesi Tutar Gelir Biitcesi Tutar

(Frank) (Frank)
\Vasitasiz Vergiler 92.107.000 Devlet Matbaasi 251.000
\Vergi 78.173.000 Devlet Emlak’ 442.000
Bedeli Nakit 13.934.000 Ormanlar 365.000
\Vasitali Vergiler 262.091.000 Imparatorluga Ait Ciftlikler 1.998.000
|Asar 94.891.000 [Tuzlalar 14.375.000
IAgnam Resmi 20.305.000 Madenler 2.136.000
Domuz Resmi 335.000 Devlet Emlak’ i Satis Mutevel Hasilat 1.295.000
Guimriik Resmi 57.500.000 Dalyanlar 526.000
Tiitiin Resmi 13.800.000 Misir Cizyesi 9.200.000
Saydiye Resmi 1.315.000 Eflak Cizyeleri 575.000
Mekavelat Resmi 361.000 Bugdan Cizyesi 345.000
Damga Resmi 3.450.000 Sirbistan Cizyesi 529.000
IAlkollii ickiler 2.875.000 Sisam Adasi Cizyesi 92.000
Tapu Harglari 2.875.000 lAynoroz Cizyesi 28.000
Muhtelif Resimler 28.175.000 Bahriye Nezaretinin Hususi Varidati 1.387.000
Posta 2.307.000 [Ticaret Nezaretinin Hususi Varidati 358.000
Toplam Biitce Geliri 354.198.000

Kaynak: Maliye Bakanlig1, Tanzimattan Giintimiize Devlet Biit¢esi Mevzuati Cilt I, Ankara 1996, s. 47.

! Edizdogan, age., s. 32.
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1873 yilinda hazirlanan Devleti Aliye’nin Biitce Nizamnamesi diizenlenmis, bu
nizamnamede biitce ifadesi yer almistir.** Nizamnameye gore; biitge hazirlanirken
gelirlerin  Onceligi benimsenecek, meclise sunulmadan Once biitge komisyonunda
incelenecektir. Biitce komisyonu, devlet memurlar1 ve maliyeye ait islerde uzman
kimselerden Meclis-i Viikela tarafindan olusturulacaktir.*® Biitge uygulama sonuclarini
ise Meclis-i Muhasebe-i Maliye yerine Divan-1 Muhasebat (Sayistay) denetleyecektir.**

Tanzimat Doneminde bati1 tarzinda biit¢e fikri ortaya ¢ikmasina ragmen, biitce
hakki halki temsil eden mecliste kullanilmamistir. Bu donemde Meclis-i Tanzimat ve
Meclis-i Vala halk temsilcilerinden degil padisahin atadigi kisilerden olusuyordu. Bu

dénemde tam bir biitce sistemi olusturulamamistir.**

1.2.3.3. Kanuni Esasi Sonrasi

Kanuni Esasinin yiiriirliige girmesiyle baslayan Osmanli Devleti’nin son
bulmasina kadar olan biitce siireci ele alinmigtir. 1876 yilinda biitce hakkinin yer aldigi
ilk anayasa olan Kanuni Esasi hazirlanmistir. Kanuni Esasinin yapimiyla biit¢e anayasal
diizenlemeye kavusmustur.

Osmanli Devletinin dis borglar1 artmis, dis bor¢ 6demeleri Mahmut Nedim
Pasa'nin sadrazamliginda 1875 yilinda durdurulmus‘[ur.146 Bunun tizerine 1. Abdiilhamit
1876 Anayasasina gore kurulan Meclis'in agilis nutkunda; “isler iyilige giderken Kirim
Savas1 cikti. Savas dolayisiyla harcamalar artti. Bu nedenle hazinemiz bor¢lanmak
durumunda kaldi. Devlet mali sikintiyr yenemedi, 6demeler durduruldu. Bu tutum,
diiriist bir hareket sayilmaz. Bor¢ yaparak finansman, o giinii, o an1 kurtarir ama
gelecegi sikintiya sokar. Bu sikinti bizim tahta ¢iktigimiz su anda biitiin agirligiyla
karsimizdadir. Biz, istibdat idaresine son vermeyi, demokrasinin, biitiin bu giigliikleri
yenmeye kadir olacagina inandigimiz i¢in karar verdik. Hepinizden ricam sudur: el ve
goniil birligi ederek gerekli tedbirleri alin; ¢ikmasi yararli olacak yasalari ¢ikarin, mali

reform yapin, iilkeyi bu sikintili durumdan kurtarin.” demistir.**’

2 Giray, age., s. 130.

13 Feyzioglu’ndan aktaran Sahin, agm., s. 861.

144 Cigek, Dikmen, agm., s. 91.

% Giray, age., s. 131.

8 Bedri Giirsoy, “100. Yilinda Diiyun-u Umumiye idaresi Uzerinde Bir Degerlendirme”, Istanbul
Universitesi Iktisat Fakiiltesi, 1984, s. 17.

¥ Agm., s. 18.
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Kanuni Esaside, biitge tasarilarini Heyet-i Ayan ve Heyet-i Mebusan
inceleyecektir. Hazirlanan biitce tasarisi 6nce Meclis-i Umumi’de madde madde ve
gorlsiilecek ve onaylanacaktir. Biitce Kanunu uygulanmasi i¢in Meclis-i Umumi’nin
acilisinin ardindan Heyet-i Mebusan’a gonderilecek ve padisah onayina sunulacaktir.*
Padisah biitce tasarisin1  onaylarsa yiiriirlige girecek, onaylamazsa meclisi
feshedebilecekti."*

Kanuni Esasinin 20. maddesinde ‘“herkesin kudreti nispetinde tarh ve tevzi” ,
diger bir anlatimla herkesten mali giicline gore vergi alinacagi hiikiim altina alinmistir.
25. maddesinde “bir kanunda yer almadik¢a hi¢ kimseden vergi veya benzeri gelirler
toplanamaz” denilerek vergilerin kanuniligi ilkesi giivence altina almmistir.™® 97.
maddesinde devlet biitgesinin kanunla yapilacagi diizenlenmistir. 98. ve 102.
maddelerinde biitcenin yillik ilkesi, gelir ve giderlerin boliimler halinde onanmasi yer
almistir.™ 105. maddesinde; devlet mallarin edinilmesi ve harcanmasma iliskin
gorevlilerin denetiminin Divan-1 Muhasebat tarafindan yapilacagi, padisah onayiyla
atanacak 12 liyeden olusan bu divanin ise ii¢ ayda bir maliyeye iliskin Onergeyi
padisaha sunacagi diizenlenmistir.™>? 1876 Anayasasinin bu hiikiimleri Osmanli-Rus
Savas1 bahane edilerek askiya alinmigtir.

1877-1878 yillar1 Osmanli-Rus Savaslarinin yapildigt yillar olmustur. Osmanli
Devleti savast kaybetmis ve Berlin Konferansi diizenlenmistir. Bu konferansta, Osmanl
Devleti’nin dis bor¢larinin barig anlagmast metninde yer almasi Avrupali devletler
tarafindan giindeme getirilmistir. Bunun iizerine Osmanli bor¢larinin nasil 6deneceginin
miizakerelerle belirlenecegi mali hiikiimlerin yer aldig1 ek protokolde diizenlenmistir.
Bu miizakere fikrini II. Abdiilhamit sicak karsilamis ve alacakli iilke temsilcilerini
Istanbul’a gaglrm1$t1r.153 Osmanli Devleti, bu goriigmeler sonucunda 6 kisilik karma bir
heyet olusturmustur. Heyet 1880 yili Eyliil ayinda ilk toplantisini Istanbul'da
gerceklestirmis ve goriismeleri 1881 yili Ocak ayinda tamamlanmistir. Osmanli Devleti
ile Avrupali devletler her konuda anlagsmis ve mebuslar araciligiyla padisahin onayina

sunulmustur. Bu hazirlanmis olan kararnameyi padisah bir fermanla onaylamistir.

148 Cigek, Dikmen, agm., s. 92-93.
19 Agm., s. 94.

%0 Coskun, age., s. 17.

151 Sahin, agm., s. 862.

152 Cigek, Dikmen, agm., s. 93.

153 Girsoy, agm., s. 18-19.
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Muharrem ayinda yiiriirliige giren bu kararnameye Muharrem Kararnamesi denilmistir.
Bu kararname ile Osmanli borglarin idaresi, yeni kurulan, yabancilarla ortaklasa
calisacak olan bir ydnetime, Diiyun-u Umumiye Idaresine birakilmigtir.™*

Anayasanin askiya alindig1 savas yillarinda, biitgeyi Maliye Nazir1 baskanliginda
bir komisyon hazirlamis, hazirlanan biitge 6nce mecliste goriisiilmiis ve padisah onayina
sunulmustur. Biitgenin ve harcamalarin denetimi yapilmamistir. Denetim eksikligi,
harcamalarin artmasimna neden olmustur. 1908 yilinda anayasa tekrar yliriirliige
girdiginde Heyet-i Ayan ve Heyet-i Mebusan tekrar toplanmis ve 1909-1910 yili
biit¢esini hazirlamistir. Ancak biit¢ce denetimine iliskin hususlar uygulanmamlstlr.155

1910 yilinda Usul-i Muhasebe-i Umumiye Kanunu kabul edilmistir.®® Bu
kanunla biit¢genin hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetimine iliskin hususlar diizenlenmis
ve uygulamaya baslanmistir. Bu kanuna gore biit¢e; “devlet daire ve kurumlarinin yillik
gelir ve gider tahminlerini gosteren ve bunlarin uygulanmasina ve yiiriitiillmesine izin
veren kanun” olarak tanimlanmistir. Bu kanun, Kanun-1 Muvakkat adiyla 1912 yilinda
yeniden diizenlenmistir. Kanunda biitgenin yillik yapilacagi, biitgenin hazirlanmasi,
goriisiilmesi ve onaylanmasi ile harcamalarin tahakkuk ve ddenmesine dair usul ve
esaslar diizenlenmistir.">’

1914 yilinda I. Diinya Savasinin baglamasiyla birlikte biitge hakki rafa
kaldirilmistir. I. Diinya Savasi’nin sona ermesiyle birlikte Meclis-i Mebusan’da bulunan
ve 15 iiyeden olusan Muvazene-i Maliye Enclimeni, diger bir deyisle biitce komisyonu

olusturulmustur.**®

1918 yilinda savas yenilgiyle sonuclanmig, yapilan anlasmalarla
Osmanli Devleti son bulmustur.

Kanuni Esasi biitce hakkinin yer aldigi ilk anayasa olmustur. Ancak
uygulanmas1 1908 yilina kadar askiya alinmistir. 1910 yilinda mali alani diizenleyen
Usul-i Muhasebe-i Umumiye Kanunu kabul edilmistir. Boylelikle biitge hakki ve
blitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi, denetlenmesi yasal diizenlemelere kavusmus

olmasia ragmen denetim yapilmamistir. Denetim eksikligi gelir-gider arasindaki farki

daha da biiyiitmiis, ¢ikan savasla birlikte biitce hakki kullanilamamustir.

* Giirsoy, agm., s. 20.

155 Sahin, agm., s. 864.

0Oner Erdogan, “Biitce Uygulama Asamasinda Parlamentonun izleme/Gozetim Fonksiyonu:
Komisyonlarin Rolii ve Biitge Analiz Kapasitesi”, Uluslararasi Sempozyum Biitce Siirecinde
Parlamentonun Degigen Rolii, TBMM Basimevi, Ankara 2009, s. 271.

57 Sahin, agm., s. 864.

158 Nahit Yiiksel, “Tiirk Parlamento Hukukunda “Biitce” Komisyonu”, Sayistay Dergisi, S. 56, 2005, s. 6.
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1.2.3.4. Cumhuriyet Dénemi

Bu donemin 1919 ve 1922 yillari, alt1 ylizyillik bir yapiyr kirarak,  yeni  bir
devletin ortaya ¢iktig1 devrim yillaridir. Yeni devletin kurulus, isleyis ve biitce siirecleri
ilk yillarda devrimden etkilenmistir. Devrim yillarinin sonu olan 1922 yilina
gelindiginde Osmanli Devleti tarih sahnesinden silinmistir.**® 1923 ve sonrasindaki
yillar yeni devletin kurulusu ve gelismesine yonelik faaliyetlerin yiiriitildiigii yillar
olmustur. 1924 yilinda yeni bir anayasa ve mali anlamda 1927 yilinda kanun
hazirlanmigtir. Biitge hakkinin kullanildigi biitgceler hazirlanmaya ve uygulanmaya bu
donemde baglamistir.

Meclis-i Mebusan 12 Ocak 1920’de Istanbul’da agilmis ve Meclis-i Umumi
calismalarina baslamlstlr.160 Bunun iizerine Istanbul isgal edilmis, Meclis-i Mebusan
dagitilmis ve mebuslarin bazilar1 tutuklanmistir. Meclis-i Mebusan dagildiktan sonra
Ayan Meclisi ii¢ toplanti gergeklestirmistir. Burada yapilan son toplantida 1920 yili
Meclis-i Ayan biitcesi goriisiilmiis ve kabul edilmistir. Ayan Meclisi, Istanbul’un isgali
karsisinda sessiz kalmigtir. Ayan Meclisinde tiyelerinin bircogu Anadolu hareketine
karsiydi. Bu gelismelerle birlikte Osmanli parlamentosu sona e:rrnistir.161

Ingiliz Yiiksek Komiser Yardimcisi Webb, 6 Ocak’ta Curzon'a, Tiirk
maliyesinin sorunlarinin nasil ¢6zlime kavusturulacagini iceren bir rapor gondermistir.
Webb'in raporuna gore; "Maliye Nezareti, Fransizlarin yonetimine birakilirsa, borg
islerini ve biitceyi onlar ayarlarsa; Uluslararast Ekonomi Bakanlig, Ingiliz kontroliinde
ticaret, sanayi, madenler, ziraat, ormanlar, malzeme, ulastirma ve haberlesme kollarina
ayrilirsa; bunlarin her birinin basina yabanci birer miidiir getirilirse; bunlara birer Tiirk
vekil verilirse Tiirk maliyesinin diizelecegi” belirtilir."®?

Ingiliz Dayinler Vekili Sir Adam Block, 25 Ocak’ta Istanbul’da bulunan

Amerikan Kuliiblinde bir konferans diizenlemistir. Block, Osmanli Devleti bor¢larinin

465 milyona yaklastigini, 1920 yilina ait biitge agigmin 30.000.000 lira oldugunu

9 Nuray Ertiirk Keskin, “Yirmili Yillarda Yénetim”, (Ed. Nuray Ertirk Keskin),d¢iklamali Yonetim
Zaman Dizini 1919-1928 Cilt-1, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlar1, 2012, s. 1.

180 Nuray, E. Keskin, “1920: Bagimsiz ve Halka Dogru Y&netim”, (Ed. Nuray Ertiirk Keskin), A¢tklamali
Yénetim Zaman Dizini 1919-1928 Cilt-1, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlar1, 2012,
s. 199.

161 Keskin, age., s. 200.

162 Keskin, age., s. 208.
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sOylemistir. Osmanli maliyesinin 1878'de iflasa ugradigini ve o giinden sonra devletin
borgla hayata tutundugunu dile getirmistir.*®

1920 yili Mart ve Nisan aylarma ait gegici Biitce Kanunu 29 Subat 1920
tarihinde Meclis-i Mebusan’da kabul edilmis ve ayn1 giin yayimlanmistir. 22 Nisan’da
gecici blitce kanununun Mayis ile Agustos aylarinda da uygulanmasina iliskin bir
kararname yayimlanmistir. Biit¢cede en biiyiik pay 4.319.000 lira ile Diiyun-u Umumiye’
ye ayrilmistir; bunu 2.530.500 lira ile Harbiye Nezareti ve 1.645.000 lira ile Maliye

Nezareti takip etmistir.**

Umumi biitgeyi verebilmek i¢in daha fazla zamana ihtiyag
oldugundan, 8 Eyliil’de Mayis basindan Eyliil sonuna kadar gegerli olmak iizere 5 aylik
gecici bir biitge teklifi verilmistir. Maliye Vekili Ferit Bey, gelir ve gider biitgesi
hazirlik ¢aligmalarinin siirdiigiinii, biitcenin Eyliill ay1 sonlarinda genel kurula
sunulacagin1 sOylemistir. 8 Eyliil’de Alti Aylik Muvakkat Biitge Kanunu kabul
edilmistir. Haberlesmedeki giiglilk nedeniyle gecmis donemin biitce bilgilerine
ulagilamamis, bu bilgiyi toplama giicii halen bulunamamistir. Bunun {izerine mazbata
mubharriri Ferit Bey, biitgenin gelecekte gergeklesecek muhtemel harcamalari iceren bir
kanun oldugunu, ancak hiikiimetin ivedi bir biitce yapmak zorunda kaldigimni
sOylemistir. Umumi biitce i¢in uzun zaman gerektiginden hiikiimetin bes aylik gecici bir
biitge hazirladigini belirtmistir.'®®

1920 yilina ait biitce ancak 28 Subat 1921'de kanunlagmistir. 1920 yilinin biitce
kanunlar1 sadece giderleri gostermektedir; gelirlere yer verilmemistir.*®® 1920 yilinda
hazirlanan biitgede Osmanli Devleti’nde uygulanan biitge yontemi kullanilmis, padisaha
baghilik biitce metninde yer almistir. Ancak padisah Istanbul’da oldugundan bu
6deneklerin harcanmasi miimkiin olmamustir.’®” Bu duruma son vermek igin yasal
diizenlemeler gerekmis, 1921 yilinda Teskilat-1 Esasiye Kanunu ¢ikarilmig, ancak bu
anayasada biitgeye iligkin detayli hiikiimlere yer verilmemistir.'®®

1921 yilina gelindiginde 21 Ekim 1920 tarihinde goreve baslamis 3. Tevfik Pasa
Hiikiimeti gorevini siirdiirmekteydi ve padisah Vahdettin’di. 20 Mart’ta izzet Pasa ve

163 Keskin, age., s. 208.

164 Age., s. 208-209.

165 Age., s. 236.

166 Age., s. 238.

187 Nahit Yiiksel, “Cumhuriyet’in “ilk” Biitgesi: Cosku, Gurur ve Kaygi”, Maliye Dergisi, S. 159, 2010, s.
302.

188 Edizdogan, age., s. 33.
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Salih Pasa, hiikiimetten istifa etmis, ancak 12 Haziran’da Izzet Pasa Hariciye
Nezareti’ne, Salih Pasa da yeniden Bahriye Nezareti’ne getirilmistir.'®°

Istanbul Hiikiimeti, 1921 yilinda ayr1 bir biitge kanunu ¢ikarmamstir. Biitce
kanunu boslugu 1920 yilinda ¢ikarilan 1336 senesi Muvakkat Biitge Kanunu’nun ve
bazi dairelerin onceki yillarda ¢ikarilan biitge kanunlart ve kararnamelerle giderilmistir.
1336 senesi Mart ve Nisan aylarma ait Muvakkat Biitge Kanunu’nun gecerliligi
kararnamelerle uzaltllmlstlr.170

1921 yilinda 1336 yilinin Muvazene-i Umumiye (Biitce) Kanunu onaylanmustir.
Biiyiik Millet Meclisi, harcamalarin1 ¢ikarilan Avans Kanunlar ile gergeklestirmistir.
Biit¢e toplami, y1l i¢inde verilen avanslarin toplami olarak olusturulmustur. Bu nedenle
1336 yili biitgesi, harcama yapilmadan 6nce Meclis tarafindan onaylanan bir biitce
kanunu degildir. *™* 1337 yili biitgesi mali yil baslangici kabul edilen 1 Mart 1921
tarihinden Once yiiriirliige girememistir. Ancak 1336 yili biitcesinden farkli 1337 yili
biitgesi hazirlanmis ve 15 Subat’ta Meclise gonderilmistir. Meclis 1337 yili biitgesinin
kadro enciimeninden gelecek olan yeni teskilatlanmaya gore yapilmasini istemistir.
Ancak, artan savas ihtimali ve mali bunalim altinda ger¢ekei gelir ve gider tahminleri
yapilamadigindan 1921 yili biitgesinin Mecliste goriigmeleri tamamlanamamis ve 1920
yilt Biitge Kanunu kabul edilmistir. 1921 yilinda harcamalar, 1920 yili blitce ve avans
kanunlaria dayanilarak yapilmistir. 1920 yili biitcesindeki 6deneklerin yetersiz oldugu
durumlarda da ek 6denek kanunlar (tahsisati munzamma) uygulanmlstlr.172

1336 yili Biitge Kanunuyla, Diiyun-u Umumiye Idaresi, Biiyiikk Millet
Meclisi’nin mali yonetimi altina girmistir. Diiyun-u Umumiye Idaresinin gelirleri
blitceye aktarilacak, giderleri biitceye konulan 6deneklerden karsilanacaktir.'® 1337 yili
bilitce goriigmeleri 1922 yili iginde 9 Subat’ta baslamis ve 1922 yilinda
kanunlagmistir.'™ 26 Subat’ta kabul edilen 1337 Biitce Kanunu’nda gelir ve gider

biitgeleri fasil fasil gosterilmemistir.

189 Fatma Eda Celik, “1921: Savas Yonetimi ve Yonetimin Merkezilesmesi”, (Ed. Nuray Ertiirk Keskin),
Agiklamali Yénetim Zaman Dizini 1919-1928 Cilt-1, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi
Yayinlari, 2012, s. 486.

170 Age., s. 492.

1 Age., s. 561.

172 pge.,, s. 564

173 Age.,, s. 566.

"% Fatma Eda Celik, “1922: Yeni Tiirkiye’yi Kuracak Zafer I¢in Beseri ve Mali Kaynaklarin Y®6netimi”,
(Ed. Nuray Ertiirk Keskin), Aciklamali Yénetim Zaman Dizini 1919-1928 Cilt-l1, Ankara Universitesi
Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yaymlari, 2012, s. 1009.

33



1338 yilinda birinci altt aylik muvakkat bilitge kardrnamesi, 27 Subat’ta
yiiriirliige girmistir. Istanbul Hiikiimeti, muvakkat biit¢elerin yaninda 1922 yili i¢inde
gelir arttirici 6nlemler almaya calismistir. Buna ragmen mali sikintilarin devam etmesi
tizerine 2 Ekim’de biitge acigina iliskin bir kararname yiiriirlii§e girmistir. Bu
kararnamede biit¢e agigini kapatmak amaciyla Maliye Nezareti'ne yetki verilmistir.”

1923 yilinda Cumbhuriyetin ilaniyla birlikte, milli egemenligin kaynagi halk
olmustur.’™® Biitce hakki ve modern anlamda biitce bu ddnemde gelismistir.'”’
Cumhuriyetin ilk biitcesi 1924 yilinda hazirlanmustir.*”® Ancak hem 1924 hem de 1925
yilinda hazirlanan biitgeler kanun metnine benzemistir. 1926 yilinda hazirlanan biitce
kanunu ile biitcede belirtilmeyen kisiye maas veya licret 0denemeyecegi kabul
edilmistir. 1926 yilindan 1950°1i yillara kadar bazi yillar hari¢ genel anlamda gelir-gider
denkligi saglanmustir.

1927 yilinda 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu'” yiiriirliige girmis ve
mali alanda etkili olmustur. Bu Kanunda mali yol ve yontemler diizenlenmis, mali yetki
ve sorumluluklar idari yapiya bagli gorevler olarak tanimlanmistir. 1050 sayili Kanunda
biit¢e; genel biitce, katma biitce ve mahalli idare biit¢eleri olmak {izere tige ayrilmistir.
Ancak zamanla kamu idarelerinin sayist artmis ve uygulamada yer almalarina ragmen
1050 sayili Kanun kapsamina alinmamustir. ***  Biitcelerin adem-i tahsis ve gayrisafilik
ilkesine uygun, denk olarak yillik hazirlanacagi yer almustir. *** 1050 sayili Kanunda
gegici biite diizenlenmemis ancak uygulamada yer almigtir.'®?

Bu donemde Osmanli Devleti anayasasi ile yeni kurulan devletin anayasasi
birlikte uygulanmistir. Cumhuriyetin ilan1 ile modern anlamda, gelir- gider denkligi esas
alinarak biitceler hazirlanmistir. Biitge siirecinde 1927 yilinda ¢ikarilan Muhasebe-i
Umumiye Kanunu uygulanmaya baslamistir. Biitge hakkinin yerlesmesi tam olarak
saglanamamigtir. Bu boliimde cumhuriyetin ilanindan sonra hazirlanan 1924, 1961 ve

1982 Anayasalar1 biit¢eye iliskin hiikiimleri ayr1 baslik halinde ele alinmistir.

7> Celik, age., s. 945.

78 Mutlu, agm., s. 2.

Y77 Sahin, agm., s. 854.

178 yiiksel, agm., S.159, s. 301.

9 1050 sayili Muhasebei Umumiye Kanunu, 1927.

80 Osman Sarag, “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Yapilan Diizenlemelerin
Degerlendirmesi”, Maliye Dergisi, S. 149, 2005, s. 127-128.

81 Agm., s. 129
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1.2.3.4.1. 1924 Anayasasi Donemi

Cumhuriyetin ilanindan sonra yeni kurulan devlet anayasa hazirlik ¢alismalarina
baslamistir. 1924 Anayasast hazirlanmis ve ylriirliige girmistir. Bu anayasa ile ikili
anayasa uygulamasi son bulmus, biit¢ce hakki tam olarak saglanmistir.

1924 Anayasasinda biit¢eye iliskin hiikiimler diizenlenmistir. Anayasanin 26.
maddesinde; devletin biit¢e ve kesin hesap kanunlarini inceleme ve onaylama gérevinin
TBMM’ye ait oldugu, 35. maddesinde Cumhurbagkaninin biitce kanununu veto
edemeyecegi diizenlenmistir. Vergilerin ancak kanunla salinip, alinacagr 85.
maddesinde, bilit¢ce kanun tasarisi, buna bagli biitceler ile cetvellerle katma biit¢elerin
biitge yili basindan en az li¢ ay Once meclise sunulacagi 95. maddesinde, devlet
mallarinin biitge dis1 harcanamayacagi 96. maddesinde yer almistir. Biitge kanununun
bir y1l gegerli oldugu, meclise bagli, devletin gelirlerini ve giderlerini 6zel kanuna gore
denetlemekle gorevli bir Sayistay’in kurulmast gerektigi Ongdriilmiistiir. 1924
Anayasasi ile kanunsuz verginin alinamayacagi, biitcenin belirli donemi kapsadigi ve
TBMM’ye sunulmasi hiikiim altina alinarak biit¢e hakk: tam olarak saglanmaistir.

Tiirkiye’de en uzun siire yliriirliikte kalan anayasadir. Biitce hakki bu anayasa ile
tam olarak saglandiktan sonra hangi biit¢e sisteminin uygulanacagr énem kazanmuistir.
Biitce siirecinde 1050 sayilt Muhasebe-i Umumiye Kanunu 1927 yilinda yliriirliige

girmis ve uygulanmistir.
1.2.3.4.2. 1961 Anayasas1 Donemi

27 Mayis 1960 tarihinde askeri darbe ile Milli Birlik Komitesi, 1 sayili Kanunla
1924 Anayasasi’’min birgok maddesini degistirmistir.'** Bu anayasaya gore, meclisin
yetkileri Milli Birlik Komitesi’ne devredilmistir. Kurucu Meclis, Milli Birlik Komitesi
ve Temsilciler Meclisi’nden olusmustur. Yeni bir anayasa hazirlanana kadar 1961 Yil
Biitge Kanunu Tasaris1 ile Katma Biitgeler, Milli Birlik Komitesi ile Temsilciler
Meclisinden segilecek on iliyeden olusan biitce komisyonunda incelenmis ve Kurucu
Meclis tarafindan onaylanmistir. Boliim ve maddeler ayr1 ayr1 goriigiilmemis, kabul

edilmeyen biitgeler biitce komisyonuna iade edilmistir. 184

183 Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yayinlari, Ankara 2011, s. 35.
184 Yiiksel, agm., S. 159, s. 11.
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Kurucu Meclis tarafindan yeni bir anayasa hazirlanmis ve halkoylamasiyla kabul
edilmistir. Bu anayasa ile Cumhuriyet Senatosu ve Millet Meclisi olmak iizere ¢ift
meclisli sistem benimsenmistir. 1961 Anayasasinda biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi
ve denetimi daha ayrintili diizenlenmistir. Anayasanin 61. maddesinde; ‘“vergilerin
herkesten mali giicii nispetinde, kamu giderlerinin karsiligi olarak alinacagi ve
vergilerin ancak kanunlarla diizenlenebilecegi” hiikiim altina alinmustir.'®® Bu yoniiyle
1924 Anayasasi ile ortak hiikiimler icermektedir.

Anayasanin 64. maddesinde; TBMM’nin gorev ve yetkileri arasinda devletin
biitce ve kesin hesap kanun tasarilarin1 goriismek ve kabul etmek sayilmistir. 93.
maddesine gore; cumhurbaskani biitge kanununu veto edemez. Biitcenin goriisiilmesi ve
kabuliine iliskin 94. maddesinde; genel ve katma biitce tasarilar1 ile milli biitce
tahminlerini gosteren rapor, mali yilbasindan en az ii¢ ay once, Bakanlar Kurulunca
TBMM’ye sunulacaktir. Ancak biitge kanun tasarilar1 meclis genel kurulunda
goriigiiliirken meclis tiyeleri gider artirict ve gelir azaltici tekliflerde bulunamayacaktir.

1961 Anayasasi ile birlikte TBMM’ye milli biitce tahmin raporu sunulacaktir.
Biitce kanun tasarist ve rapor, otuz bes milletvekili ve on bes Cumhuriyet Senatosu
tiyesinden kurulu bir Karma Komisyona gonderilecek, komisyon en ¢ok sekiz hafta
iginde tasariyr kabul edecek ve Cumhuriyet Senatosunda goriisiiliip en ge¢ on giin
icinde karar verecektir. Cumhuriyet Senatosunca kabul edilen metin, en ge¢ bir hafta
icinde yeniden goriisiilmek lizere Karma Komisyona verilecek ve Karma Komisyonun
nihai metni Millet Meclisinde goriisiilecek ve mali yilbagina kadar karara baglanacaktir.
Karma Komisyon olusturulurken iktidar grubuna veya gruplarina en az otuz lye
verilmek sartiyla, siyasi parti gruplarmin ve bagimsizlarin oranlarina gore temsili
saglanacaktir. Meclis iiyeleri, meclis genel kurullarinda, Bakanlik ve daire biitceleriyle,
katma biitgeler hakkindaki diisiincelerini, her biit¢enin tiimii lizerindeki goriismeler
sirasinda agiklayacak; bolimler ve degisiklik Onergelerinde ayrica goriisme
yapilamayacak, okunamayacak ve oylanamayacaktir.

Universite biitgelerinin genel ve katma biitelerin bagli oldugu esaslara uygun
olarak yiiriirliige konulacag: ve denetlenecegi 120. madde ile diizenlenmistir. iktisadi ve
mali hiikiimler bashigi altinda yer alan 126. maddesinde; “devletin ve kamu iktisadi

tesebbiisleri disindaki kamu tiizel kisilerinin harcamalarinin yillik biit¢elerle yapilacagi”

185 Coskun, age., s. 18.
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diizenlenmistir. Ayrica “kanunla, kalkinma planlar ile ilgili yatirimlar veya bir yildan
fazla siirecek is ve hizmetler icin 6zel siire ve usuller konulabilecegi” yer almistir.
Sayistay denetiminin diizenlendigi 127. maddede; Sayistay’in goérevi, genel ve katma
biitgeli dairelerin tiim gelirleri, giderleri ve mallarim1 meclis adina denetlemek,
sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hiikkme baglamak, kanunlarla verilen inceleme,
denetleme ve hilkkme baglamak olarak sayilmistir.

1961 Anayasasi ile kanunlarin anayasaya uygunlugunun yargisal denetiminin
yolu acilmistir. Boylelikle biitge kanununun da yargisal denetimi miimkiin hale
gelmistir. Diger yandan biitge kanun tasarisinin, meclis komisyonunda ve genel kurulda
goriisiilmesi sirasinda iktidar grubu cogunluktadir.®® Bu demokratik bir uygulama
degildir.

1.2.3.4.3. 1982 Anayasasi Donemi

Tiirkiye’de 12 Eyliil 1980 tarihinde askeri darbe ile 1961 Anayasasinda yer alan
Millet Meclisine ve Cumhuriyet Senatosuna ait gorev ve yetkiler gecici olarak Milli
Giivenlik Konseyi'ne devredilmistir."®’ Kurucu Meclis, Milli Giivenlik Konseyi ve
Danigsma Meclisinden olusmustur.

1982 Anayasast 7 Kasimda yapilan halkoylamasi ile kabul edilmistir. 1961
Anayasasinda yer alan ¢ift meclis yeni anayasa ile birlikte tek meclise doniismiistiir.
Biitgenin TBMM tarafindan onaylanmast 1961 Anayasasindan farklilasmistir. 1961
Anayasasindan farkli olarak biitgede degisiklik yapilabilme esaslart da 1982

Anayasasinda yer almistir. 188

1982 Anayasasinda vergi 6devi 73. maddede diizenlenmistir. Buna gore; kamu
giderlerini karsilamak {izere herkesten mali giicii oraninda vergi alinacak, vergi yikii
adaletli ve dengeli dagilacaktir. Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin
ancak kanunla konulacagi, degistirilecegi ve kaldirilacagi, ancak vergi, resim, harg ve
benzeri mali yilkiimliliikklerin muaflik, istisnalar, indirimleri ve oranlarina iliskin

hiikiimlerde kanunun belirttigi yukar1 ve asagi smirlar icinde degisiklik yapma yetkisi

186 MB, “Tiirkiye’de Biitceleme™, Kaynak: http://www.bumko.gov.tr/TR,2518/turkiyede butceleme.html,
(Erisim Tarihi: 08.12.2017).

187 Sina Aksin, Kisa Tiirkive Tarihi, Kiiltiir Yaymlari, istanbul 2015, s. 275.

188 Coskun, age., s. 19-20.
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Bakanlar Kuruluna verilebilecektir. Ancak 2017 yili anayasa degisikligi ile Bakanlar

Kurulunun elindeki yetki alinarak cumhurbaskanina verilmistir.*®

Anayasanin 87. maddesinde; biit¢e ve kesin hesap kanun tasarisinin goriisiilmesi
ile kabul edilmesi TBMM’nin gorevleri arasinda sayilmistir. 89. maddesinde ise, kabul
edilen kanunlarin Cumhurbagkan: tarafindan on bes giin i¢inde yayimlanacagi
diizenlenmistir. Buna gore; Cumhurbaskani yayimlanmasin1 kismen veya tamamen
uygun bulmadigi kanunlari, bir daha gériisiilmek iizere, sebepleriyle beraber TBMM’ye
geri gonderebilmekte, Cumhurbaskaninca kismen uygun bulunmama durumunda,
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi sadece uygun goriilmeyen maddeleri goriisebilmektedir.

Ancak biitge kanunlar1 bu uygulamanin disindadir.

Anayasanin 130. maddesine gore; iniversitelerin hazirlamig oldugu biitceler;
Yiiksekogretim Kurulunca kontrol edildikten sonra Milli Egitim Bakanligina
sunulmakta ve merkezi yonetim biitgesinin bagl oldugu usul ve esaslara gore ylirtirliige
konulmakta ve denetlenmektedir. Bu anayasasinin 160. maddesine goére; Sayistay,
merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki kamu idareleri ile sosyal giivenlik kurumlarinin
biitiin gelir ve giderleri ile mallarin1 meclis adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve
islemlerini kesin hiilkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme
baglama islerini yapmaktadir. Dis denetim Sayistay tarafindan gergeklestirilmekte ve
meclise diizenli olarak raporlanmaktadir.

Anayasanin mali hiikiimler bashg altinda biitcenin hazirlanmast ve
uygulanmasi, biitgenin goriisiilmesi, biit¢elerde degisiklik yapilabilme esaslart 2017 yili
degisikligi ile mali hiikiimler baslig: altinda biitce ve kesin hesap olarak diizenlenmistir.
Buna gore; “kamu idarelerinin devletin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu
tiizelkisilerinin harcamalarinin, yillik biitgelerle yapilacagi”, “mali yil baslangict ile
merkezi yonetim biit¢esinin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii ile yatirnmlar veya
bir yildan fazla siirecek is ve hizmetler igin 0Ozel siire ve usullerin kanunla
diizenlenecegi” yer almaktadir. Ayrica biitce kanununa, biitge ile ilgili hiikiimler
disinda higbir hilkkmiin yer alamayacagi” bulunmaktadir.

2017 yilinda yapilan degisiklikle birlikte; biitce kanun teklifini cumhurbagkani,
mali yilbasindan en az yetmis bes giin dnce TBMM’ye sunacaktir. Biitce teklifi,

18 TBB, “Anayasa Degisikligi Teklifi'nin Karsilikli ve Agiklamali Metni”, Kaynak: http://anayasa
degisikligi.barobirlik.org.tr/Anayasa_Degisikligi. aspx, (Erigsim Tarihi: 17.05.2018).

38



komisyonda elli bes giin i¢inde kabul edilecek ve genel kurulda goriistilecek, mali
yilbasmma kadar karara baglanacaktir. Eger biitce kanunu siiresi icinde karara
baglanamazsa gegici biitge kanunu ¢ikarilacaktir. Gegici biitge kanunu da ¢ikarilmazsa
bir onceki yil biitce kanunu yeniden degerleme oranina goére artirilarak yeni biitge
kanunu c¢ikarilincaya kadar uygulanacaktir. TBMM {iyeleri, Genel Kurulda biitce
goriismeleri yapilirken diisiincelerini sOyleyecek ancak gider artirict veya gelirleri
azaltic1 6neride bulunamayacaktir. Genel Kurulda kamu idare biitgeleri lizerinde ayrica
goriisme olmadan okunacak ve oylanacaktir.

Merkezi yoOnetim biit¢esiyle verilen O6denek harcanabilecek tutarin sinirini
gostermektedir. Bu tutarin cumhurbaskanligi kararnamesi ile asilabilecegine dair biitce
kanuna hiikiim konulamamaktadir. Cari yil biitcesinde ddenek artis1 dngoren degisiklik
tekliflerinde, cari ve ileriki yil biitgelerine mali ylik getirecek nitelikteki tekliflerde,
belirtilen giderleri karsilayabilecek mali kaynagin bulunmasi gerekmektedir.

Merkezi yonetim kesin hesap kanunu teklifi ilgili olduklari mali yilin sonundan
baslayarak, en ge¢ alt1 ay sonra, Cumhurbaskan: tarafindan TBMM’ye sunulmaktadir.
Sayistay, genel uygunluk bildirimini, iliskin oldugu kesin hesap kanun teklifinin
verilmesinden baglayarak en ge¢ yetmis bes giin icinde TBMM’ye gondermektedir.
Kesin hesap kanunu teklifi ve genel uygunluk bildiriminin TBMM’ye gonderilmis
olmasi, ilgili yila ait Sayistayca sonuglandirilamamis denetim ve hesap yargilamasini
engellememekte ve bunlarin  karara baglandigi anlammna  gelmemektedir.
Kesin hesap kanunu teklifi, yeni yil biitce kanunu teklifiyle birlikte goriisiilmekte ve
karara baglanmaktadir. 190

Anayasa degisikligi ile birlikte vergi 6devine iligkin degisiklik yapma yetkisi
Bakanlar Kurulunda iken Cumhurbagkanina verilmistir. Diger yandan mali hiikiimlerin
diizenlendigi asagida belirtilen maddeler miilga olmus, bu maddelerde yer alan
hiikiimler degisikle birlikte 161. maddede diizenlenmistir.

— Madde 162 Biit¢enin Goriisiilmesi: Miilga
— Madde 163 Biitgelerde Degisiklik Yapilabilme Esaslari: Miilga
— Madde 164 Kesin Hesap: Miilga

190 TBB, “Anayasa Degisikligi Teklifi'nin Karsilikli ve Agiklamali Metni”, Kaynak: http://anayasa
degisikligi.barobirlik.org.tr/Anayasa_Degisikligi. aspx, (Erigsim Tarihi: 17.05.2018).
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1982 Anayasa degisikligi ile birlikte biit¢e siirecinde cumhurbaskan1 daha etkin
hale gelmistir. Biit¢e tekliflerini, kesin hesap kanun tekliflerini Bakanlar Kurulu degil
cumhurbagkant TBMM ne sunacaktir. Bu degisiklik bize anayasanin cumhurbaskanligi
sistemine dogru yon aldigini géstermektedir.

1982 Anayasasi ile birlikte 1961 Anayasasindan farkli olarak mali giice gore
vergi Odeme, biit¢enin yillik yapilmasi ilkeleri getirilmis, bazi diizenlemeler
degistirilmistir. 1982 Anayasasinda biitge ve planlama iligkisi benimsenmis,
planlamanin yapilabilmesi i¢in bir teskilat kurmanin gerekliligi lizerinde durulmustur.

1982 Anayasasinda katma biit¢e kaldirilmis, merkezi yonetim biitcesi diizenlenmistir.

1982 Anayasasinin 161. maddesinde; biitce kanun teklifinin mali yilbasindan en
az yetmis bes giin dnce cumhurbaskan1 tarafindan TBMM’ye sunulacagi belirtilmistir.
Boylece 1961 Anayasasinda ii¢ ay olan siire 1982 Anayasasinda yetmis bes giine
indirilmis, biitcenin TBMM’ye gonderilme siiresi kisalmistir. 1982 Anayasasi
degisikligi ile artik biitce kanun teklifini Bakanlar Kurulu degil cumhurbaskani
TBMM’ne gonderecektir.

1982 Anayasasinda Dbiitce kanun teklifleri, Biitce Komisyonunda
goriigiilmektedir. Biitce Komisyonunun elli bes giin iginde kabul edecegi metin,
TBMM’de goriisiilmekte ve mali yilbasina kadar karara baglanmaktadir. Biitce
Komisyonundaki iiye sayisi 1982 Anayasasi ilk halinde 40 tye iken, degisiklikle
birlikte komisyon sayis1 hakkinda herhangi bir say1r sdylenmemistir. Ancak yine de
biitce tasarisinin goriisiilme siirecinin hizlanacagi diisiiniilmektedir.

1982 Anayasasinda Vergi, resim, harglar ve benzeri mali yiikiimliliklerin
degistirilme veya kaldirilmasi kanunla yapilacaktir. 1961 Anayasasindan farkli olarak
degistirilmesi veya kaldirilmasinin kanunla yapilmasi1 daha demokratik bir uygulamadir.
Ancak kanunun ¢ikarilmasi daha uzun ve zor bir siiregtir. 1982 Anayasasinda vergi
Odevinde degisiklik yapma yetkisi Bakanlar Kurulundan alinarak cumhurbaskanina
verilecektir. Bu uygulama ile cumhurbaskaninin etkinligi artacaktir.

1961 Anayasasina gore cumhurbaskani, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisince kabul
edilen kanunlar1 on giin i¢inde yaymlamaktadir. Biitge kanunlar1 ve Anayasay1 veto
edememektedir. 1982 Anayasasina gore cumhurbagkani, Tiirkiye Biiylik Millet
Meclisince kabul edilen kanunlart on bes giin icinde yayimlamaktadir. Biitce

kanunlarini veto edilememesinde 1961 Anayasasindaki tasvir siirdiiriilmistiir.
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1961 Anayasasina gore; tiniversitelerin biitceleri, genel ve katma biit¢elerin bagl
oldugu esaslara uygun olarak vyiiriirliige konulmakta ve denetlenmektedir. 1982
Anayasasina gore; iiniversite biiteleri Yiiksekogretim Kurulunca (YOK) kontrol edilip
onaylandiktan sonra Milli Egitim Bakanliina sunulmakta ve merkezi yOnetim
biitgesinin bagli oldugu esaslara uygun olarak isleme tabi tutularak yiiriirliige
konulmakta ve denetlenmektedir. Universiteler biitce hazirlama siirecinde 1961
Anayasasinda sadece genel ve katma biitgeli idarelere uygulanan hiikiimlere tabi iken
YOK e kontrol amaciyla gonderilmektedir.

1982 Anayasasi ile biitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi, goriisiilmesi ve
denetlenmesi asamalar1 bazi degisikliklere ugramistir. Ancak mali anlamda Osmanl
Devleti’'nden itibaren uygulanan kanun degismemistir. Tiirkiye’nin ihtiya¢larini
karsilamayan bu kanunun degistirilmesi gerekmektedir. 1982 Anayasasinda yapilan
2017 yili degisikligi ile biitce siirecine yonelik cumhurbagkaninin gorev ve yetkileri
artirllmastir.

Osmanli Devleti'nde ve Tiirkiye’de biitce hakki batidaki gelismelerden
etkilenmistir. Ayrica Tanzimat Doneminde modern biitce anlayis1 gelismis ve 1876
Anayasasi ile biitge hakki anayasal nitelik kazanmistir. Ancak modern biitgenin
hazirlanmas1 ve uygulanmasi cumhuriyet doneminde ger¢eklesmistir.

1876 Kanuni Esasi, biitce hakkinin yer aldigi ilk anayasa olmasina ragmen ¢ok
fazla uygulanmamigtir. Osmanli Devleti’nin son bulmasinin ardindan agilan TBMM ilk
anayasasint 1921 yilinda hazirlamis ancak detayli biit¢e hiikiimleri yer almamuistir.
Ardindan hazirlanan 1924 Anayasasi ile biitce onaylama yetkisinin TBMM’ye ait
oldugu kabul edilmis, cumhurbaskaninin biitce kanununu veto edemeyecegi
diizenlenmigtir. Biitge hakki bu anayasa ile tam anlamiyla saglanmigtir. Darbe sonucu
hazirlanan 1961 ve 1982 Anayasasinda biit¢e hazirlama, gériisme, onaylama ve denetim
siiregleri daha detayli diizenlenmistir. 1961 Anayasasinin en O6nemli yeniligi biitce
kanununun yargisal denetimidir. 1982 Anayasasi ile yillik biit¢e, biitge-plan iliskisi

tizerinde durulmustur.
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IKINCI BOLUM
BUTCE SISTEMLERI:
PERFORMANS ESASLI BUTCELEME VE TURKIYE
UYGULAMASI

2.1. BUTCE SISTEMLERI

Kamu harcamalarinin bilesiminin degismesi ve ekonomik gelismelere bagh
olarak harcamalarin siirekli artis gostermesi, kamu harcamalarinin ve kamu gelirlerinin
onemini artirmistir. Bu harcamalari finanse eden en dnemli arag olan vergilerin tahmin
edilmesi 6nem kazanmistir. Kamu gelir ve giderlerinin yasama organinca izin verilen
bir metinde yer almasi fikri ortaya ¢ikmis, bu metin biitce olmustur.

Biitce metni gelisen kamu faaliyetleri ile birlikte farkli iilkelerde farkli biitge
sistemleri gergevesinde hazirlanmustir. *** Bu baslik altinda klasik, performans, program,
planlama-programlama, sifir tabanli ve performans esasli biitce sistemlerinin neler

oldugu iizerinde durulacaktir.

2.1.1. Klasik (Geleneksel) Biit¢e Sistemi

Klasik biitge sistemi ilk olarak olusturulan biitce sistemidir ve ilk defa
Ingiltere’de uygulanmustir. Klasik biitce sistemi en ilkel biitce sistemi oldugundan diger
tiim biitce sistemleri klasik biitgeden hareketle gelistirilmistir.192

Klasik iktisat¢ilarin ve maliyecilerin biit¢cede gelir-gider denkliginin saglanmasi,
sinirli devlet faaliyetleri ve bor¢lanmaya basvurulmamasi bu biit¢e sisteminin temel
hedefleri olmustur. Bu biitge sistemi, kamu kurum ve kuruluslarinin gérevlerini yerine
getirebilmeleri i¢in ihtiya¢ duyduklan girdiler, elde ettikleri ¢iktilar ve sonuglar
tizerinde durmustur.

Bu biitge sisteminde oncelikle yapilacak islerin bir programi yapilmakta ve her
kalem igin Odenek tahsis edilmektedir. O hizmeti yapan birim gbéz Oniinde
bulundurularak 6denek tahsis edilmektedir. Diger bir anlatimla kamu kurumlarinin

faaliyetini siirdiirmesi amaciyla o6denek tahsisleri yapilmaktadir. Personel, sosyal

19 glif Ayse Sahin Ipek vd., “Performans Esashi Biitceleme Sistemi ve Diger Biitce Sistemlerinden
Farkliliklar1 Uzerine Bir Degerlendirme”, Sosyo Ekonomi, 2014, s. 84
192 Agm., s. 84.
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givenlik primi, mal ve hizmet alimi gibi gider yerlerine &denekler tahsis
edilmektedir.’®® Buradaki ama¢ yasama organmmn yiiriitme organma verdigi yetkiyi
denetlemektir. Diger bir anlatimla baslangi¢c 6denekleri asilmis mi1, 6denekler verilen
harcama kalemlerine harcanmis mi, harcanirken yasal mevzuata uyulmus mu gibi
hususlar géz 6niinde bulundurularak denetim yapilmaktadir.

Klasik biitce sistemi, kamu kurumlarinda istikrar1 saglamis, biirokrasiye takdir
yetkisi tanimis, siyasal etkilere karsi bilirokrasiyi korumustur. Ancak siyasal organ,
O0denek tahsisi yaparken kamu idarelerinin gergeklestirecegi hizmetlerin faydasini
bilememistir. Kamu idareleri benzer hizmetleri yapmis, ancak hizmetlerin faydasi ile
verilen Odenck karsilastirllmamistir. Kamu idaresi 6nemsenmis, temel hizmetler
onemsenmemistir. Kamu idarclerine verilen Odenek tahsisinde verimlilik
saglanmamlstlr.lg4

Bu biitce sisteminde kamu idareleri yilsonunda harcanmayan kalan 6deneklerini
merkezi yonetime iade etmektedir. Bir sonraki y1l kamu idarelerine verilecek 6denekler
tahsis edilirken bu iade edilen tutar ihtiyag duyulan 6denekten diisiilerek verilmektedir.
Bu sebeple kamu kurumlar1 yilsonunda 6denek iade etmeyi istememekte ve ihtiyag
duyulmayan alanlarda kalan 6denekleri kullanma yoluna gitmekte, bu da savurganliga
yol agmaktadir.

Klasik biitce sisteminde sadece biitce denetimi saglanmistir. Devlet
faaliyetlerinin amaci1 ve yapilan hizmetler {izerinde durulmamistir. Biitce tahminlerinde
gelirler bir 6nceki yila gére artirilmig, sonra gider yerleri lizerinde durulmus, tahminler
gercekei ongoriilememistir. Hangi kamu hizmetinin daha 6nce yapilacagi, hangisinin
verimli olacagl nemsenmemistir.'® Bu biitce sisteminde kaynaklarin hangi amagcla
kullanilacag1 ve ne fayda saglayacag: tizerinde durulmamistir.”®® Toplam elde edilen
fayda ve ddenek karsilagtirmasi yapllmamlsur.197

Tiirkiye’de 1876 Anayasasi ile biitgce hakki ilk defa kabul edilmis ve klasik biitce
sistemi uygulanmaya baslamistir. Kamu mali yonetim sisteminde ise 1910 yilinda Usuli

Muhasebe-i Umumiye Kanunu yiiriirliige girmis ve 1927 yilinda yapilan degisikliklerle

193 K enan Bulutoglu, Kamu Ekonomisine Girig, Maliye ve Hukuk Yayinlar1, 2008, s. 179.

1% Bulutoglu, age., s. 179.

195 Batirel, age., s. 44.

196Hayrettin Tiileykan, “Kamu Biit¢eleme Sistemleri ve Cok Yilli Biitceleme, Gaziosmanpasa
Universitesi”, Sosyal Bilimler Arastirmalar: Dergisi, 2009, S. 2, s. 4.

197 Edizdogan, age., s. 193-194.
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uygulanmaya devam etmistir. Bu kanunda devletin her tiirlii malvarligi, gelir ve
giderlerinin yonetimi ve muhasebelestirme diizenlenmistir. Klasik biitge sistemine
devam edilmis, ancak harcamalarin siiflandirilmasi degistirilmistir. 1964 yilina kadar
blitce harcamalar1 cari ve yatirim olarak siniflandirilmakta iken 1964 yilindan itibaren
cari, yatirim ve transfer harcamalar1 seklinde smiflandirilmistir.*®

Klasik biitge sisteminde yasanan sorunlara ¢éziim bulmak amaciyla biitce
sistemi {izerinde ¢alismalar yapilmis, performans biitce, planlama-programlama
blitceleme, sifir tabanli biitce ve performans esasl biitce sistemleri ortaya ¢ikmis ve

klasik biitce sistemi 6nemini yitirmistir.*°

2.1.2. Performans Biitcge Sistemi

Klasik biitce sisteminin eksik yonlerini gidermek icin biitcelemede gelistirilen
yeni bir sistemdir. ABD’de, 1912 yilinda Ekonomi ve Etkinlik Komisyonu tarafindan
klasik biitce sisteminin sorunlarini gidermek amaciyla maliyetlerin tespit edilmesi,
harcamalarda verimliligin saglanmas1 ve faaliyetlerin fonksiyonel siniflandirilmasi
alanlarinda c¢aligma yapilmistir. Daha sonra 1949 yilinda 1. Hoover Komisyonu®®
tarafindan daha onceki Komisyonun calismalar1 temel alinarak biit¢ce reformu ortaya
atilmis ve desteklenmistir. Boylelikle “Icraat Biitcesi”, “Is Biitgesi”, “Yiiriitme Biitcesi”,
“Edim Biitcesi” denilen performans biitge tam olarak tanimlanmis ve ortaya cikmugtir. 2

Performans biitge, kamu hizmetleri i¢in tahsis edilen Odeneklerle en fazla
hizmetin yapilmasimi ve verimliligi artirmayr amaclayan bir sistemdir. Boylece kamu
kurumlarmin is ve hizmet etkinli§i ortaya konulmaktadir. Bu amacgla harcamalar
fonksiyonel sekilde simiflandiriimakta, maliyet ile ¢ikti arasinda iliski kurulmaktadir.
Programlar yoluyla hedeflenen amagclar ile bu amaglara ulasmak igin yapilan

202

programlarin maliyeti ve ayrica birim maliyetleri tespit edilmektedir.”* Boylece en az

maliyetle en yiiksek performans elde edilmektedir.?

198 MB, “Tiirkiye’de Biitceleme”, Kaynak: http://www.bumko.gov.tr/TR,2518/turkiyede butceleme.html,
(Erisim Tarihi: 08.12.2017).

%9 Edizdogan, age., s. 195.

200 Savas borcunun azaltilmasi, savas sonrasi devlet faaliyetlerinin azaltilmas: ve etkisinin g¢ogaltilmasi
amactyla oneriler veren gecici komisyon. Kaynak: Edizdogan, age., s. 196.

21 Age., s. 196.

202 Akdogan, age., s. 343.

203 Batirel, age., s. 48-49
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Bu biitce sisteminde klasik biitceden farkli olarak hizmetler, faaliyetler 6n plana
cikmustir.”® Ancak klasik biitgede oldugu gibi gelecek bir yil esasina dayanmus, gelecek
yillardaki etkisi Snemsenmemistir.’®® Birim maliyet veya program maliyeti hesaplamasi
her zaman kolay olmamis hatta bazen yapilamamustir. Ozellikle savunma harcamalari
tilkeler icin ¢ok onemli iken bunlarin birim maliyetlerini hesaplamak bazen miimkiin
olmamistir. Bu kamu hizmeti i¢in birim maliyet ile elde edilen ¢ikt1 karsilastirmasi
yapilamamustir.

Performans biitce, 1950’li yillarda ABD’de, 1956 ve 1957 yillarinda
Filipinler’de, 1957 yilindan itibaren de Birlesmis Milletler orgiitiinde, 1960’larda bir¢cok
Asya, Uzak Dogu, Afrika iilkesi tarafindan kismen uygulanmustir.?®® Ancak performans
biit¢e, hi¢bir iilkede hedeflendigi gibi tam olarak uygulama alani1 bulamamustir.

Performans biitce sisteminin tam olarak uygulanmamasi, klasik biitge
sisteminden kalma aligkanliklarin ve sorunlarin devam etmesi yeni bir biitce sistemi

olan program biitge sisteminin ortaya ¢ikmasina neden olmusgtur.”®’

2.1.3. Program Biitce Sistemi

Program biitge, ABD’de 6zel sektorde faaliyet gosteren firmalarin karlarin
artirmak istemesiyle baslamistir. Bu amagla maliyetlerini azaltmak, verimliligi, satigi
artirmak i¢in yonetimde etkinlik giindeme gelmistir. Etkin bir yonetim igin ilk olarak
Dupont Holding’de kullanilmis olan program biitge sistemi, General Motors otomobil
fabrikalarinda gelistirilerek uygulanmistir. Yine Ford amaglar ve alternatifler arasinda
sistemli bir analiz yapmls‘[lr.zo8

Devlet faaliyetlerinin kapsaminin genisledigi 19. yilizyilda artan sanayilesme ile
cevre kirliligi ortaya ¢ikmig bunu 6nlemenin yollar1 aranmaya baglamais, toplum refahinm
artirmak i¢in kamu daha etkin olmaya baslamistir. Boylelikle kamu kaynaklarinin milli
gelirdeki payr artmistir. Bu artis, kamunun etkinligini, verimliligini saglamak i¢in yeni
politikalar1 giindeme getirmistir. Degisen, gelisen ve biiyliyen kamunun biitcede maliyet
azaltic1, verimliligi ve etkinligi artirict yeni yontemlere ihtiya¢ duydugu goriilmiistiir.

Piyasada yasanan program biitceye gecis kamu kurumlarini da etkilemistir. Kamu

24 Edizdogan, age., s. 196-197.
205 Age., s. 201.

206 Age., s. 201.

27 Age., s. 201.

2%8 Batirel, age., s. 43.
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ekonomisinde en etkin, verimli projelerin digiik maliyetlerle desteklenmesi ve
biirokrasinin verimliligini artirma c¢abalar1 sonucunda program biitce veya is biitgesi
uygulanmaya baslamistir. Boylelikle piyasada hazirlanan, uygulanan biitge ve yonetim
teknikleri kamuda da uygulanmaya baslamustir.*®

Performans biit¢enin daha ileri asamasi olarak goriilen program biitge kamu
idarelerinin  hizmetlerine goére siniflandirildigl, faaliyetlerin, projelerin yerine
getirilmesinde hizmet esasina dayanan sistemdir.”*° Bu sistemin baslica unsurlari, uzun
donemli program, mali plan ve program analizi ile maliyetlendirmedir.

Program biitge sisteminde yasama organi yiirlitme organi iizerinde hukuki ve
siyasi denetime sahiptir. Bu denetimin yaninda Odeneklerin en yiiksek fayday:
saglayacak hizmetlere yonlendirilmesi ve diisiik maliyet esas alimaktadir.?"*

Program biit¢e ile denetim, verimlilik, etkinlik saglanmakta biitce bir planlama

212

aract olmaktadir. Ancak bu biitce sisteminde bazi hizmetlerin faydasi asir

abartilmakta, 6denek tahsisi yetersiz kalmakta ve maliyetler Snemsenmemektedir.?*®
Ayrica sosyal fayda ve maliyetlerin hesaplanmasi karar almay1 zorlastirmaktadir.?*

Klasik biitce sisteminde ddenek tahsis siirecinde satin alinacak mal ve hizmetlere
odaklanilmistir. Biit¢e siniflandirmasinda tiimiiyle satin alinacak mal ve hizmetler yer
almistir. Performans biitge sistemi kamu kurumlarinin faaliyetlerine yogunlagmis,
toplam maliyetler ve faaliyetler 6nemli olmustur. Biitce siniflandirmasi faaliyetlere gore
yapilmustir. Program biit¢e sisteminde toplumsal ihtiyaclara gére kamusal hedefler
belirlenmistir. Biitge siniflandirmasinda kamusal hedefler kullamlmlstlr.215

Modern bir biitceleme ile en az maliyetle daha 1yi bir yasam hedeflendiginden
1950’lerde ABD’de uygulanmistir. Ancak uygulamanin yayginlasmasit 1965 yilinda
biitiin bakanliklarda uygulanmasiyla olmustur.**® Tiirkiye’de 1973 yilinda geleneksel
biitge sisteminden vazgec¢ilmis ve program biitce sistemine geg¢ilmistir. Bu sistem ile

idari yapida fonksiyonel degisiklik yapilmamus, biitce kod yapisi bu smiflandirmaya

29 Bulutoglu, Kurtulus, age., s. 109-110.
210 Sahin ipek vd., agm., s. 87.

21 Bulutoglu, Kurtulus, age., s. 110.

212 Batirel, age., s. 51

213 Bulutoglu, Kurtulus, age., s. 111.

2 Edizdogan, age., s. 203.

215 Age., s. 204.

218 Batirel, age., s. 43.
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gore olusturulmustur. Bu sistem altyapr yetersizligi, sistemin gelistirilmemesi gibi
nedenlerle tam olarak hayata gecirilememistir.

Kamu idareleri, program biitce konusunda personelini egitememis, biitge
usullerinde klasik biitge sisteminden kurtulamamistir. Amerikali biitce uzmani A.

" Bu nedenle

Wildawsky’e gore program biitceyi yapmayr kimse 6grenmemistir.?!
program biitce sistemi Tirkiye’de ve diger {ilkelerde basarili bir sekilde
uygulanamamustir.

Klasik biitgenin sorunlarinin giderilmemesinin yaninda kamu harcamalarinin
artmasi ve bu harcamalarin analiz edilememesi gibi nedenlerle yeni bir biitce sistemine

ihtiya¢  duyulmustur.?*®

Performans ve program biitce sistemleri beklentiyi
karsilamamistir. Ancak bu biit¢e sistemleri, planlama-programlama-biit¢eleme sistemi

olan yeni biitce sisteminin gelismesine yol agmustir. 22

2.1.4. Planlama-Programlama-Biitceleme Sistemi

Bu sistem, biitgenin kamu hizmetleri ile bu hizmetlerin ¢iktilarina, sonuglarina
gore degigsmesini ve hizmetlerin  gelecek yillarda maliyetlerinin  tahminini
ongormektedir. Bu sistemde, biitce odenekleri tahmin edilitken ¢ok yilli
maliyetlendirme yapilmaktadir. Ulusal karar alma siirecinde, kaynak tahsislerinin
maliyet ve faydalar1 degerlendirilerek harcamalar gerceklestirilmektedir. 220

Bu biitge sistemi, iktisadi analizlerin kamu kararlarmma uygulanmasini

amag:lamaktad1r.221

Performans ve program biitce sisteminin devamidir. Ciktilar
maliyet-fayda analizleri gibi hususlara agirlik vererek performans biit¢eyi; girdiler,
biitcenin hazirlanmasi, alternatif programlar secimi ve program analizi gibi hususlara
agirlik vererek program biitgeyi igine almaktadir. Sistemin bilesenleri planlama,

programlama ve biitgelemedir.**?

27 Bulutoglu, age., s. 185.

218 Edizdogan, age., s. 205.

2% Duran Biilbiil vd., Devlet Biitcesi, Gazi Kitabevi, Ankara 2005, s. 57.
220 Sahin ipek vd., age., s. 88.

22 Edizdogan, age., s. 205.

222 Tiileykan, agm., s. 7.
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Planlama-programlama-biitgeleme sistemi, ilk olarak ABD’de de 6zel sektdrde
program biitce sisteminin devami olarak uygulanmistir. Ozel sektdrde basarili sonuglar
alinmis ve tiim kamu kesiminde uygulanmaya baslanmistir.***

Planlama-programlama-biit¢eleme sistemi, her kamu kurumunda farkli sekilde
uygulanmis, sistem tam olarak anlagilmamis, benimsenmemistir. Yine her bir hedef i¢in
bir program ve alt program olusturma, maliyetlendirme tahminlerinin nasil yapilacagi

belirlenememistir.?** Boylelikle yeni biitce sistemi arayisi baglamistir.

2.1.5. Sifir Tabanh Biitce Sistemi

Bu biitce sistemi, yeni bastan biitgeleme olarak da ifade edilmektedir. Her
yOnetici, tim biitge taleplerini detayli bir sekilde incelemekte, her faaliyet bir karar
paketi olarak hazirlamakta, bu paketlerin dncelik sirasini belirlemekte ve kaynak tahsisi
uygun olana saglanmaktadir.??® Faaliyetlerin her seferinde ilk defa yapiliyor gibi kabul
edilmesi ve yeni bastan degerlendirilmesidir. Her yilin biitcesi kendi iginde
degerlendirilmekte gegmis yillarin biitgeleri sifir kabul edilip dikkate alinmamaktadir.

Sifir tabanl biitgeleme sistemi ilk olarak 1924 yilinda Ingiliz biitce uzmani E.
Hilton Young (1879-1960) tarafindan ortaya atilmistir. Young; biitgede artik anlamini
kaybeden her hangi bir maddenin, bir sonraki biitce doneminde bulunmasinin mantikl
olmadigmi dile getirmistir. Ingiltere’de ortaya ¢ikmasma ragmen ABD’de
uygulanmistir. 1964 yilinda tarim bakanlig biitcesinde, 1970 yilinda ise 6zel sektorde
de uygulanmigtir.

Sifir tabanli biitge sisteminin uygulanmasi personelin is ylikiinii artirmanin
yaninda pahal1 bir sistemdir. Sistem genis ¢apta dokiimana, biiyiik biiro ¢alismasina ve
yiiksek harcamaya ihtiya¢ gostermektedir.’*® Bu sisteminin teoride en iistiin yonii her
bir biitce doneminde harcamalar1 disipline etmesi ve gereksiz harcamalarin Oniine
gecmesidir ancak uygulamada bunun pek gerceklesmedigi ifade edilmektedir.”?’ Bu

olumsuz ozellikleri nedeniyle ¢ok fazla uygulama alani bulamamistir. Planlama-

22 Mehmet Kara, Program Biit¢enin Tiirk Kamu Yénetiminde Uygulanmast, Maliye Bakanhg Tetkik
Kurulu Yayimi, Ankara 1982, s. 10.

224 Diamond’dan aktaran Sahin Ipek vd., agm., s. 88.

22 Sahin ipek vd., agm., s. 90.

226 Akdogan, age., s. 408.

227 Biilbiil vd., age., s. 88-89.
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programlama biit¢celeme sistemi ile sifir tabanli biitge sistemi performans esasl

biitgeleme sistemini gelistirmistir.??®

2.1.6. Performans Esash Biitceleme Sistemi

Performans esash biitgeleme, gerceklestirilecek olan faaliyetlerin veya projelerin
belirlenerek bu faaliyetlere gore Odenek tahsisi Ongoren bir biitceleme sistemidir.
Program biitge ile performans biitcenin 6zelliklerini tasimaktadir. Kamu hizmetlerine
O0denek tahsisi yapilmadan oOnce faaliyetler Ongoriilmekte ve her faaliyet

maliyetlendirilmektedir.??®

Yine her faaliyet i¢in performans hedefi belirlenmekte ve
O0denckler buna gore verilmektedir. Yil iginde hedeflenen performansa ulasilip
ulasilmadigr  kontrol edilmektedir. Kamu faaliyetlerinin sonuglarina bakilarak
performansi degerlendirilmektedir.230

Diinyada ve Tiirkiye’de performans esasli biitgeleme sistemi bu bdliimde ayri
baslik halinde ele alinacaktir. Bu béliimde ABD, ingiltere, Fransa ve Almanya’da PEB
sistemi ve yapilan reformlara yer verilecektir. Ardindan Tiirkiye’de 5018 sayili Kamu

Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu®!

ile PEB sistemine geg¢is siireci incelenecektir.
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun biit¢e hiikiimlerine deginilecek ve PEB

sisteminde kullanilan analitik biit¢e siniflandirmasi anlatilacaktir.
2.2. BATI’'DA PERFORMANS ESASLI BUTCELEME

19. vyiizyilda ekonomide uygulanan liberal politikalar nedeniyle kamu
harcamalar1 miktar ve bilesen olarak degismis, devlet faaliyetlerinin smrlilig
sorgulanmigtir. Devlet faaliyetlerinin sinirli olmasini savunan klasik iktisadi ekol
bircok iilkede kamu kaynaklarinin israf edilmesine, kamusal hizmetin
gerceklestirilmesinde etkinsizlige ve kaynak kullaniminda bazi yolsuzluklara yol
acmistir. Bu gerekgelerle yeni bir anlayis ortaya ¢ikmis kamuda toplam kalite, mali
saydamlik ve hesap verebilirlik gibi yeni birgok kavram giindeme gelmistir. Bu yeni

kavramlarin uygulanmasi i¢in biit¢e sisteminin de degismesi s6z konusu olmustur. Bu

28 Tolga Bal, “Performans Esasli Biitceleme (PEB) Sistemi ve Sistemin Uygulanabilirliginin
Artirilmasima Yonelik Oneriler”, Sayistay Dergisi, S. 101, 2016, s. 12.

229 Ahmet Taner, “Kamuda Hesap Verme Sorumlulugunun Araci Olarak Performans Esasli Biitceleme”,
Sayistay Dergisi, S. 83, Ankara 2011, s. 11.

%0 Edizdogan, age., S. 256.

Blsor8 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 2003.
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kapsamda kamu kaynak kullaniminda performansi benimseyen bir biit¢e sistemi basta
ABD, Ingiltere, Fransa ve Almanya gibi bir¢ok iilkede uygulanmaya baslanmustir.?* Bu
blitce sistemi kaynak tahsisinde etkinligi ve verimliligi hedeflemistir. Boylece biitce
anlayis1 degismis ve denk biitce anlayisi terkedilmistir.

Diinyada performans esasli biitgeleme sisteminde stratejik plana dayali, biitge
formatina doniistiiriilmiis ve performans s6zlesmesine dayali modeller uygulanmaktadir.
Stratejik plana dayali modelde, kamu kurumlari orta ve uzun vadeli amag ve hedeflerini
gosteren stratejik plan hazirlamaktadir. Bu stratejik planin uygulamasini gosteren
performans plan1 her yil yapilmaktadir. Biitce formatina doniistiiriilmiis modelde,
biitgeden ayr1 performans raporlamasi bulunmamakta, biitcede performans ve 6denek

bilgileri yer almaktadir.”®

Performans sozlesmesine dayali modelde, bakan ile {ist
yOnetici arasinda kamu hizmet sdzlesmesi, list yonetici ile kurum yoneticileri arasinda
hizmet sunum sozlesmeleri imzalanmaktadir. Biitce uygulama sonucunda ise
gerceklesen  performans  ile  hedeflenen  performans  arasindaki  iligki
degerlendirilrnek‘[edir.234

Diinyada kamu hizmetlerinin verimliliginin artirilmasi, kaynak kullaniminda
etkinligin saglanmasi, mali saydamligin ve hesap verilebilirligin gelistirilmesine yonelik
caligmalarin basinda performans esasli biitge sistemine gecis ongdriilmiis ve reformlar
yapilmaya baslanmistir. 1990’11 yillarda Fransa, ingiltere, ABD’de performans esasli
biitce sistemi uygulanmaya ve kamu sektdriinde yaygin bir sekilde kullanilmaya
baslanmigtir. 2000’li yillarda ise Almanya ve Tiirkiye’de performans esasl biitgce
sistemi uygulanir hale gelmistir.235 Bu baglikta biitce hakkini elde etmis olan ABD,

Ingiltere, Fransa ve Almanya’da PEB sistemi ve gegisin nedenleri ele alacaktir.

232 Mehmet Aksarayli vd. “Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esash Biitceleme Sisteminin
Etkinliginin Belirleyicileri: Tiirkiye’deki Kamu Kurumlarinin Analizi”, Siileyman Demirel Universitesi
Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi, C. 12, S. 3, 2007, s. 313.

23 Taner, agm., s. 11.

24 Agm., s. 11.

% OECD Policy Brief, “Public Sector Modernisation: Governing for Performance”, OECD Observer,
2004, s. 4.
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2.2.1. ABD

ABD’de, 1949 yilinda Hoover Komisyonunda PEB sistemine ge¢is i¢in reform
yapilmasi kararlagtirilmistir.”*® 1978 yilinda ¢ikarilan Kamu Personel Rejimi Reformu
Kanununda memurlara performansa gore maas 6demesi diizenlenmistir.

1990’11 yillarda PEB sistemine gegiste reformlar yapilmistir. 1990 yilinda Ust
Diizey Mali Yoneticiler Kanunu ile kamu idarelerinde st diizey mali yoOneticilerin
performans 6l¢timii yapilmis, mali is ve islemler i¢in bes yillik planlar ha21rlanmlst1r.237
Bu amacgla 1993 yilinda ¢ikarilan idari Performans ve Sonuglar Yasasi ile federal
yoneticilerin performanslarint gelistirmek amaglanmig, Kongre’de politika olusturma,
harcama kararlar1 ve program gozetimi konularinda da performans bilgisi elde edilmesi
saglanmistir. Kamu kaynagi ile sonuglar arasinda iliski kurulmus ve her organin 5 yillik
stratejik plan hazirlamas1 gerekli kilinmustir.?®®  Stratejik planla uyumlu yillik
performans programi hazirlanmasi ve tavsiyelerin yer aldigi bir performans raporu
cikarilmasi 6ngorilmiistiir.

Kongre iiyeleri ile idarecilerden olusan Performans Ortaklik Konseyi yasanin
amaglarin1 gerceklestirmek igin olusturulmustur. 1996’da ¢ikarilan Idari Programlara
Yonelik Yasama Denetimi Kanunu ile eyaletlerde bulunan kamu idarelerinde
performans denetimleri yapilmaya baglanmustir.*®

ABD federal bir yapiya sahip oldugundan her eyalet biitce sistemini serbestge
belirleme hakkima sahiptir.?*® ABD’de biitge teklifleri 5 yillik stratejik plana dayal

olarak hazirlanmaktadir.?**

Biitce hazirlama siireci nisan ayinda baslamakta, mali yilin
baslangici olan 1 Ekime kadar tamamlanmakta, toplamda 18 ay siirmektedir. Biit¢enin
hazirlanmas1 ve uygulanmasi yiiriitme organina aittir. Biitge ve Yonetim Ofisi’nin
haziran-temmuz ayinda Ayrintili Biitce ve Mali Politika Rehberini hazirlamasi ve
yayinlamasiyla biitge teklifleri hazirlama siireci harcamact kurumlar i¢in

baslamaktadir.?*

2% Burkhead’dan aktaran Edizdogan, agm., s. 196.

27 Ahmet Ozen, Performans Esasl Biitceleme Sistemi ve Tiirkiye ’de Uygulanabilirligi, (Doktora Tezi),
Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Izmir 2008, s. 92.

2% Manning, Parison’dan aktaran Demokaan Demirel, “Performans Esashi Biitce: ABD, Ingiltere ve
Tiirkiye Ornekleri”, Hitit Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, S. 1, 2015, s. 163.

239 Melkers, Willoughby’dan aktaran Demokaan Demirel, agm., s. 163.

240 Ozen, age., s. 77.

1 Demirel, agm., s. 164.

?2 Yigit Karahanogullari, “ABD’nin Federal Biitgesi”, Maliye Dergisi, S. 160, 2011, s. 273.
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Kamu kurumlarn tarafindan biit¢ce teklifleri ihtiyaclar dogrultusunda
hazirlanmakta, temmuz-eyliil doneminde Biit¢ce ve Yonetim Ofisine gonderilmektedir.
Ofiste 6denck teklifleri degerlendirilmekte ve onaylanmaktadir. Ancak ekim-kasim
doneminde teklifler Sonbahar Gozden Gegirmesi adi altinda kamu kurumlar ile
pazarlik yapilarak tekrar degerlendirilmektedir. Bu degerlendirmeden sonra kamu
idarelerinin biitceleri netlesmeye baslamaktadir. Bu degerlendirmelerde Biitge ve
Yonetim Organi ile Beyaz Saray yetkilileri bulunmaktadir. Kasim aymin son haftasinda
geri gonderme asamasi olan kamu idarelerinin itirazlar1 Biitge G6zden Gegirme Kurulu
tarafindan ele alinmakta ve bu idarelere gonderilmektedir. Bu Kurul; baskan yardimecisi,
beyaz saray yetkilisi, biitge ve yonetim organmi baskani ile beyaz saray {ist diizey
yetkilisinin katilimiyla toplanmakta, aralik ayinin sonuna kadar itirazlari ele almakta ve
karara baglamaktadir. Aralik ve ocak aylarinda kamu idareleri itiraz kararlarini esas
alarak biit¢e tekliflerini diizenlemektedir. Biit¢e, Kongreye ve kamuoyuna sunulmak
iizere basiimaktadir.?*®

Bagkan tarafindan biitce teklifi subat aymin ilk pazartesi gilinii Kongreye
verilmektedir. Kongre, Temsilciler Meclisi ve Senato olmak iizere iki meclisten
olusmaktadir. Biitce yasa tasarilarinin her iki mecliste de ayri ayr1 onaylanmasi
gerekmektedir. Kongrede bulunan meclisler kendi biitge tekliflerini olusturmakta,
harcama planlarini hazirlamakta ve Baskana 30 Haziran’a kadar vermektedir. Bagkana
sunulan kanun tasarilar1 onaylandiktan sonra biitge yliriirliige girmektedir. ABD’de
biitce mali y1l olan 1 Ekim-30 Eyliil doneminde uygulanmaktad1r.244

ABD’de kamu kurumlar1 ve Kongrenin biitge hazirlama siireci birbirinden
farklidir. Kamu kurumlarinin biitge hazirlama siireci daha uzun ve zor iken, Temsilciler
Meclisi ve Senatonun biitce hazirlama siireci daha kisa ve kolaydir.

ABD, PEB sistemine gecis icin dncelikle yasal diizenlemeler yapmistir. Bu yasal
diizenlemeler PEB sisteminin kolay uygulanmasini saglamistir. Bu sistemle kamu

kaynaklar1 daha verimli kullanilir hale gelmis, uzun donemde planlama saglanmastir.

23 Karahanogullar1, agm., s. 273.
24 Agm., s. 284.
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2.2.2. Ingiltere

Performans esasli biitceleme ¢alismalarina 1980°1i yillarda baglamis ve yasal
diizenlemeler yapmistir. 1982 yilinda Mali Yonetim Inisiyatifi Programi’n1 uygulamaya
baglamistir. Bu program ile kamu kurumlarinin performansmin 6lgiilmesini ve bu
kurumlarin hesap verebilirligini artirmay1 amaglamistir.

1988 yilinda kamu yonetiminin gelistirilmesi i¢in bir rapor yaymlanmistir. 1996
yilinda Kamu Personelinin Yonetimi Kanunu yiiriirliige girmistir. Bu kanunla disiplinli
blitce ve performansa dayali iicret uygulamasina gegilmistir.245 1997 ve 1998 yillarinda
kamu harcamalar1 kapsamli bir sekilde basbakanlik tarafindan degerlendirilmis ve
politikalarin uygulanmasinda yasanan aksakliklar tespit edilmistir. Bu aksakliklari
gidermek icin bagbakanlik biinyesinde Performans ve Yenilik¢i Girisimler Birimi
kurulmugtur. Bu birim, hiikiimete projelerin kabul edilmesi konusunda rapor
haz1rlamlst1r.246

1998 yilinda Finansman Kanunu denetimi saglamak amaciyla uygulamaya
konulmustur. Bu kanuna dayanarak hazine parlamentoya her yil mali durum, biitce
raporu, yillik ekonomi, strateji raporu hazirlamis ve ilan etmistir. 1999 yilinda kamu
yonetiminde yeniligin saglanmasi i¢in Beyaz Kitap hazirlanmis, kamu ydnetiminde
reformun ne oldugu bu Kitapla agiklanmistir. Bu kitapta, kamu kesiminde amaglar ve
hedefler tanimlanmis, ulasilacak sonuglara yer verilmistir. Kamu idarelerine ii¢ yil
boyunca verilecek finansman kaynagi Beyaz Kitapla ilan edilmistir.*’

Ingiltere’de yapilan bu reformla 1998 yilinda, 1999, 2000 ve 2001 yillarinin
biitcesi performans sdzlesmesine dayali biitge sistemine gére hazirlanmistir. Oncelikle
Hazine Bakaninin baskanliginda hedefleri belirleyen ve izleyen bir komite
olugturulmustur. Daha sonra hedeflerin belirlenmesi i¢in kurum yoneticileriyle
goriigiilmiis ve hedefler belirlenmistir. Son olarak belirlenen hedefler Beyaz Kitapla
ilan edilmistir. Bu hedeflere ulagmasi i¢in kamu kurumlarina yardim edilmistir. Bu

hedefleri gerceklestiremeyen kurum yéneticileri gorevden alinmustir.*®

245 (zen, age., s. 107.

246 Age., s. 108.

%7 Age., 2008, s. 109.

8 Age., 2008, s. 109-110.
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2000 yilindan sonra kamu hizmet sézlesmelerinin tamamlayici bir araci olan

hizmet sunum sozlesmeleri uygulanmaktadlr.249

Kamu hizmet sozlesmeleri, hazine ile
boliimler arasinda yapilmis olan, ¢ikti-sonu¢ odakli amac¢ ve hedeflerin yer aldigi
sézlesmelerdir.250 Hizmet sunum sézlesmesinde, bu hedeflere nasil ulasilacagina dair
bilgiler bulunmaktadir.”>*

Ingiltere, PEB sistemine gegmeden &nce yasal diizenlemeleri tamamlamistir.

Performans s6zlesmesine dayali biitce sisteminde ¢ikti ve sonug iligkisini bagarili bir

sekilde kurmustur.

2.2.3. Fransa

Diinya Bankas1 uzmanlar1 tarafindan Fransa’nin mali sistemi degerlendirilmistir.
Bu degerlendirme sonucunda kaynak tahsisi, biitge sistemi, maliyet ve hizmet etkinligi
siireglerinde yetersiz oldugu belirtilmistir. Bu gelismelerden yola c¢ikarak reform

calismalarina  baslanmustir.>?

1980°li yillarda kamu harcamalarinin verimliligini
saglamak, biit¢e siirecinde parlamentoyu gii¢lendirmek giindeme gelmistir.

1998 yilinda parlamentonun istegiyle ulusal mecliste “Daha lyi Harcama
Yapilmas: ve Daha Az Vergi Alinmasi i¢in Uygun Kontrol” adinda rapor hazirlanmasi
i¢in calisma grubu olusturulmustur. Senatoda “Fransa’ya Kamu Reformu I¢in Thtiyag
Duydugu Yeni Mali Anayasayr Verin” adli raporu maliye komisyonu bagkani
duyurmustur. 2000 yilinda 1959 tarihli Organik Kanunun degisecegi giindeme gelmistir.

Fransa’da biitce ve parlamento iizerinde detayli arastirma yapmaya izin
vermeyen Organik Kanun 2001 yilinda degistirilmistir.”®® Mali saydamlik ve hesap
verebilirligi saglamak, kamu performansini 6lgmek amaciyla yeni Organik Kanun

(LOLF) parlamento tarafindan oy birligi ile kabul edilmistir. Bu kanuna gére harcama

odakli biitgeden kamu politikalart seklinde hazirlanan performans esasli biitgelemeye

9 Ellis, Mitchell’den aktaran Tolga Bal, “Performans Esasli Biitceleme (PEB) Sistemi Cergevesinde
Alternatif Modellerin Tiirkiye’de Uygulanabilirligi”, Sayistay Dergisi, S. 96, 2015, s. 38.

20 HM, Treasury and Cabinet Office’den aktaran Melih Cildir, “ingiltere’de Uygulanan Performans
Esash Biitge Sistemi’nin Degerlendirilmesi”, Eskisehir Osmangazi Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi,
C. 11, S. 2, 2010, s. 220.

51 Kristensen vd.’den aktaran Bal, agm., s. 38.

%2 Chevauchez’den aktaran Ozen, age., s. 122.

3 Frank Mordacq, “Biitce Reformu ve Parlamento: Fransa Deneyimi”, Uluslararas: Sempozyum Biitce
Siirecinde Parlamentonun Degisen Rolii, TBMM Basimevi, Ankara 2009, s. 136-137.
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gecilmistir. Kamu hizmetleri veya politikalar1 PEB onayina sahip programlara gore
olusturulmugtur.>*

Biitce temel politika hedeflerine gore simiflandirilmaktadir. Bu yeni sistemde
kamu politikalar1 olan misyonlar, programlar ve faaliyetler bulunmaktadir. Her
misyonun altinda programlar yer almakta, programlar gerceklestirilirken alt faaliyetlere
ayrilmaktadir.”>> PEB sisteminde, her yil performans plani ve performans raporu
hazirlanmaktadir. Performans plani, biitge kanunu ile kamuoyuna duyurulmaktadir. Bu
planda programin amaglari, politika hedefleri ve performans degerlendirmesi igin
belirlenmis gostergelere iligkin ayrintili agiklamalar yer almaktadir. Performans raporu
ise, biitce kesin hesap kanunu ile ilan edilmektedir. Bu raporda, gergeklesen harcamalar
ile ulasilan sonuglara iliskin detayl1 bilgi sunulmaktadir.?®®

Performans yoOnetim sistemi her harcama kalemi i¢in olusturulmustur.
Parlamentonun onaylamis oldugu biitce 6deneklerinin etkinligini artirmak amaciyla
cikt1, sonug ve hizmet kalitesinin performansina bakilmaktadir.?®” Yeni kanunla birlikte
parlamentoda hazirlanan Dbiitce teklifleri temel kamu politikalarina  gore
degerlendirilerek biitge onay1 verilmekte ve performans dl¢timii yapilmaktadir. Diger
bir anlatimla Odenekler kamu politikalarinin uygulanmasini saglamak amaciyla
verilmektedir. Biitge ddenekleri ve performans hedefleri biitge kanununun ekinde olan
performans planinda her y1l yer almaktadir.”*®

Maliye komisyonlar1 biitge kanun tasarisin1 hazirlamakta ve ekleriyle beraber
ekim ayimin ilk sali giiniine kadar parlamentoya gondermektedir. Diger yandan maliye
komisyonlar1 goriigmelerde sorulan sorular ve denetimlere yamit olarak kamu
kurumlarinca gonderilen bilgilere gore veri toplamaktadir. Parlamento, bu sorulart 10

Temmuza kadar hiikiimete gondermekte, hiikiimette en ge¢ 10 Ekime kadar bu sorulari

yanitlamaktadir.

%4 Mordacg, age., s. 135.

2 Hasan Beynam, Tiirkive’de Performans Esasl Biitceleme Uygulamasimin Etkinlestirilmesi: Sivil
Havacilik Genel Miidiirliigii Ornegi, (Yiksek Lisans Tezi), Hacettepe Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii, 2013, s. 53.

%6 Beynam, age., s. 56.

»7 Age., s. 55-56.

%% Mordacq, age., s. 141.

55



Biitce Reform Miidiirliigii, biitce biriminin altinda bulunmakta 6n taslaklar
olusturmakta, yeni Kurallar1 hazirlamakta, bakanliklar1 koordine etmekte, memurlar
egitmektedir. Ayn1 zamanda maliye komisyonlari ile goriismelerde bulunmaktadir.?®®

Biit¢e kanun tasarisi, parlamento (ulusal meclis ve senato) tarafindan en fazla 70
giin incelenmektedir. Ulusal Meclisin biit¢e tasarisini ilk incelemesinin ardindan en az
bes giin 6nce meclis biirosuna politikalara iligkin aciklayict belgeler olan genel ekleri
sunmakta ve son olarak kamunlatsmaktadlr.260

Fransa’da biitge aciklarinin artmasi kamu kaynaklarinin verimli ve etkin
kullanilmasini giindeme getirmistir. Bu kapsamda 1959 yilindan itibaren uygulanan
Organik Kanun 2001 yilinda degistirilmis ve PEB sistemine geg¢ilmistir. PEB sistemi ile
kamu kaynaklarinda verimlilik saglanmig, kaynaklar planli ve etkin bir sekilde

kullanilmustir.

2.2.4. Almanya

Biitce sisteminde planlama, hesap verebilirlik, kaynak kullaniminda etkinlik
bulunmamaktadir. Diger yandan 1970 ve 1980’li yillarda kronik biit¢e agiklart meydana
gelmigtir. Batt ve Dogu Almanya’nin 1990 yilinda birlesmesi ile ekonomik
yiikiimliiliikler fazlalagmig, bunun sonucu olarak kamu bor¢lar1 artmistir.

Biitce aciklarinin kronik hale gelmesi, kamu borclarinin artmasi nedenleriyle
kamu kaynaklarini etkin ve verimli kullanmak giindeme gelmistir.261 Bu amagla 1990’1
yillarda Almanya’da reformlar yapilmistir.?? 1996-1997 yillarinda Standart Maliyet ve
Performans Muhasebesi Sistemi ¢aligmalar1 yapilmaya baslanmistir. 1997 yili Aralik
aymda Biit¢e Prensipleri Kanunu degistirilmis ve performansa dayali prim uygulanmaya
baglamustir.®® 1999 yilinda pilot uygulamalar yapilmis, ¢iktt ve tahakkuk esasl
biitgceleme, muhasebe ve raporlamaya gecilmesi amaglanmlstlr.264

Biit¢e siirecinde bes yillik hedefleri igeren mali plan hazirlanmakta ve buna

uygun biitce tasarisi her yil yapilmaktadir. 28° Hiikiimet, gelecek mali yil i¢in biitge

9 Mordacqg, age., s. 148.

20 Mordacq, age., s. 143-144.

21 (zen, age., s. 127.

%2 OECD, agb,, s. 4.

263 (zen, age., s. 132.

%4 Age., s. 127-128.

%% posen’den aktaran Huseyin Giiglii Cigek. Sibel Mutlucan Saym, “Federal Alman Biit¢e Sistemi ve
Biit¢e Reform Caligmalar1”, Maliye Dergisi, S. 163, 2012, s. 304.
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hazirlama calismalarina bir y1l 6nce Maliye Bakanliginin gonderdigi genelge ile aralik
sonu ve ocak baginda baslamaktadir.’®® Kamu kurumlari biitce tekliflerini mart ayl1
basina kadar hazirlamaktadir. Her kamu kurumunda biitge tekliflerini hazirlamakla
gorevli, bakana bagli bilitce memurlari bulunmaktadir.?®” Hiikiimet tarafindan biitge
kanun tasarisi orta vadeli mali plandaki rakamlar dikkate alinarak hazirlanmaktadir.?®®
Kamu kurumlan tarafindan biitce teklifleri hazirlandiktan sonra maliye bakani mali
plani, gelir ve giderleri mali yilin basinda yeniden gézden geg¢irmektedir. Biitce
teklifleri ve gelirler degerlendirildikten sonra biit¢ce goriismelerine gegilmektedir. Biitge
goriismeleri i¢in gerekli hazirligi Maliye Bakanliginda bulunan Biitce Genel Miidiirliigii
yuriitmekte ve gorismelere iliskin kilavuzlar hazirlamaktadir. Maliye Bakanlig ile
kurum yetkilileri gériigmeler yapmaktatdur.269

Bakanlik kurumlardan gelen biit¢e tekliflerini degerlendirip, biitce tasarisini
hazirladiktan sonra mali yilbasindan en az 5 ay once parlamentoya gondermektedir.
Biitge tasarisi, parlamentoda biitge komisyonunda tekrar incelenmekte ve parlamentoda
goriisiilerek onaylanmaktadir. Parlamento tarafindan kabul edilen biitce kanun tasaris,
maliye bakan1 ve bagbakan tarafindan imzalanmaktadir. Bakan ve Bagbakan
imzaladiktan sonra cumhurbagkani tarafindan da imzalaninca tasari kanunlagmaktadir.
Biitce Kanunu aralik aymin sonuna dogru Resmi Gazetede yayimlanip yiiriirliige
girmektedir, 2

Biitcenin karara baglanmasi, yoneticilerin memurlarin atanmasi1 ve yasal
diizenlemelerin yapilmasi parlamentonun gorevlerindendir.””* Parlamentoda bulunan
Biitce Kurulu, kurum biit¢elerinin hazirlanmasinda aktif rol oynamakta, yilsonunda
denetim yapmaktadlr.272

Almanya’da PEB sistemi ile harcama, hizmet, maliyet ve performans
gostergeleri tek bir belgede yer almistir. Performans ve kaynaklar temel alinarak

hazirlanmistir. {lkbahar ve sonbaharda, yilda iki kere biite uygulamasi iizerinde

26 1 iibke’den aktaran Giiglii Cigek, Mutlucan Sayin, agm., s. 307.

27 (zen, age., s. 148.

268 Adam ve Behm’den aktaran Giiglii Cigek, Mutlucan Sayin, agm., s. 296.

%9 Agm., s. 297-298.

20 Agm., 2012, s. 300.

"' Kadir Kogdemir, Yonetim Hakk, Tiirk Erdem Vakfi Yayinlari, Ankara 1998, s. 44.
22 Ozen, age., s. 131.
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performans degerlendirmesi yapilmistir. Diger bir anlatimla kaynak kullanimi, fonlarin
harcanmasi ve performans gosterge hedeflerine ne 6l¢iide ulasildig: tespit edilmistir.?”®
2.3. TURKIYE’DE PERFORMANS ESASLI BUTCELEME

Kamuda reform biitce, giiven ve performans a¢ig1 nedeniyle yapilmaktadir.?™
Tiirkiye’de 1993 yilinda biitce aciginin onceki yillara gore % 281 oraninda artmasi

nedeniyle kamu mali yonetiminde reforma gidilmesi ka¢inilmaz olmustur.

Tablo 3: 1990-1995 Yillan Biitce Dengesi

Yillar Biitce Giderleri Biitce Gelirleri Biitce Dengesi
1990 68.355 56.573 -11.782

1991 132.401 99.085 -33.316

1992 225.398 178.070 -47.328

1993 490.438 357.333 -133.105

1994 902.454 751.615 -150.839

1995 1.724.194 1.409.250 -314.944

Kaynak: http://www.bumko.gov.tr/TR,7045/ekonomik-gostergeler-1950-2018.html

1995 yilinda Kamu Mali Yonetimi Projesi kapsaminda uluslararasi
karsilastirmay1 saglayacak biitce kod yapist olusturulmaya baslanmistir. Tiirkiye ve
Diinya Bankasi isbirligiyle 2001 yilinda hazirlanan ‘Kamu Harcamalar1 ve Kurumsal
Gozden Gegirme’ raporundaki reform Onerileriyle mali reformlar yapilmaya
baglanmistir. Bu raporda mali yonetim, stratejik karar olusturmanin zayifligi, politika,
plan ve biitce baginin olmamasi ve biitce uygulamasi tlizerindeki asir1 kontrol yer
almstir.

2001 yili programlarinda kamu harcamalarinda verimliligin, etkinligin
artirilmasi, performans degerlendirme sisteminin olusturulmasi, acgiklik ve seffafligin
saglanmas iizerinde durulmustur.”” 2001-2005 dénemini kapsayan sekizinci Bes Yillik
Kalkinma Planinda; mali disiplin, kaynaklarin Onceliklere gore dagilimi, mali

saydamlik, muhasebe mali raporlama standartlarinin gelistirilmesi yer almistir.

° Giiclii Cigek, Mutlucan Sayin, agm., s. 307.

% Kettl, Kamensky’den aktaran Kuddusi Yazici, “Tiirkiye’de Performans Esash Biitce Sisteminde
Yasanan veya Yasanabilecek Sorunlara Coziim Onerileri”, Selcuk Universitesi I[IBF Sosyal Ekonomik
Aragtirmalar Dergisi, S. 30, 2015, s. 167.

5 {lhami Séyler, “Kamu Mali Yonetim Sisteminin Biitge Teknik ve Siireglerindeki Degisiklikler ve
Yenilikler Acisindan Degerlendirilmesi”, Dumlupinar Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi, S. 16, 2008,
S. 284.
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Maliye Bakanlhiginca, 2001 yilinda “Siirekli Kalite Gelistirme ve Kamu
Biitceleme Sisteminin  Yeniden Yapilandirilmas:i Projesi” ¢ergevesinde kamu
idarelerinde PEB sistemine gecis i¢in pilot uygulamalar yapilmistir. Bu proje
kapsaminda Milli Egitim Bakanligi, Tarim ve Kdyisleri Bakanligi, Sosyal Hizmetler ve
Cocuk Esirgeme Kurumu Genel Miidiirliigii, ODTU ve Tiirkiye Sanayi Sevk ve Idare
Enstitiisii (TUSSIDE) c¢esitli faaliyet ve projelerinde 2003-2007 yillarin1 kapsayan
stratejik plan ve 2003 yili performans programi hazirlanmistir.?’®

Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanimin1 amaglayan, mali
saydamliga, seffafliga ve hesap verilebilirlige dayanan 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi
ve Kontrol Kanunu hazirlanmis ve 2003 yilimin Aralik aymnda Resmi Gazetede
yayimlanarak yliriirlige girmistir.277

2003 ve 2004 yilinda, Yiiksek Planlama Kurulu Kararma goére Tarim ve
Kéoyisleri Bakanligi, Devlet Istatistik Enstitiisii Genel Miidiirliigii, Hudut ve Sahiller
Saglik Genel Miidiirliigii, Karayollar1 Genel Miidiirliigii, Hacettepe Universitesi, Denizli
Valiligi, Iller Bankasi Genel Miidiirliigii ve Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi’nde
kurumsal diizeyde stratejik plan ve performans esasli biite (PEB) calismalari
yapilmistir. Bu ¢aligmalar kapsaminda Hudut ve Sahiller Saglik Genel Miidiirligii 2004
yilinda ilk performans programim hazirlamis ve TBMM’ye sunmustur. 2’® 5018 sayili
Kanunla orta vadeli biit¢ce anlayis1 ortaya ¢ikmig ve ilk defa 2005 yilinda 2006-2008
donemini kapsayacak sekilde merkezi yOnetim ve mahalli idare biitgesi
haerlanrms‘ur.279

Tiirkiye’de PEB sistemine 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
ile 2003 yilinda gegilmis ancak tiim kamu kurumlarinda 2006 yilinda uygulanmlstlr.280
Tiirkiye’de stratejik planlamaya dayali performans esaslt biitceleme modeli
uygulanmaktadir. Stratejik plana dayali modelde dncelikle hiikiimet tarafindan ulusal
makroekonomik amag ve hedefler belirlenmektedir. Boylelikle hiikiimetin politikalari

ve Oncelikleri belirlenmis olmaktadir. Sonrasinda harcama alanlarina kamu

kaynaklarimin ne 6l¢iide dagitilacagi belirlenmektedir. Hiikiimet tarafindan belirlenmis

2’ MB, 2004b, s. 2-3.

2" MB, “Tiirkiye’de Biitceleme”, Kaynak: http://www.bumko.gov.tr/TR,2518/turkiyede-butceleme.html,
(Erisim Tarihi: 08.12.2017).

28 M. Sait Arcagok, Ertan Eriiz, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Sistemi, Maliye Hesap Uzmanlari
Dernegi, Istanbul 2006, s. 61-62.

% Age., s. 75.

280 Bal, agm., s. 30.
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bu belgelere dayanarak kamu kurumlar1 bes yillik stratejik plan hazirlamaktadir.
Stratejik plana uygun her yil performans programi ve biitce uygulama dénemi sonunda
da her y1l faaliyet raporu diizenlenmektedir.?*

PEB sistemi ile plan-biitge bagmin kurulmasi, kamu kaynaklarinin verimli
kullanilmasi, hesap verebilirligin, seffafliin saglanmasi amaglanmistir. Bu biitce
sistemine 2003 yilinda 5018 Sayili Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanunu ile
gecilmistir. Bu baslik altinda biitgenin hukuki dayanagi olan 5018 sayili Kamu Mali

Yonetimi ve Kontrol Kanunu detayl bir sekilde ele alinacak ve PEB sisteminde gelir-

gider kodu olarak kullanilan analitik biit¢e siniflandirmasina yer verilecektir.
2.3.1. Biitcenin Hukuki Dayanag

Osmanli Devletinde 1927 yilinda 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu
mali alanda uygulanmaya baslamistir. Kamuda biitge agiklarinin artmasi, biitge
kapsaminin sinirhilig1 ve biitge disi harcamanin fazla olmasi nedenleriyle mali disiplin
bozulmustur. Diger yandan sosyal giivenlik, denetim, muhasebe, istatistik sistemlerinin
sorunlar1 ¢oziilmemis Ve hazirlanan raporlar uluslararasi karsilastirmalara izin
vermemistir.

Devletin ekonomik hayata en az seviyede miidahalesinin savunuldugu ekonomi
anlayist 1930’larda sona ermis, Keynesyen diisiinceyle birlikte devletin ekonomiye
miidahalesi daha fazla olmaya baslamistir.?®? Devlet faaliyetlerinin hacim ve bilesim
olarak artmasi, biitce aciklarini ve bor¢ stoklarini daha da artirmistir. Boylece devlet
mali alanda diizenleyici rol istlenmis, etkin bir kamu mali yonetim ihtiyaci ortaya
glkmlstlr.283 Bu kapsamda Tiirkiye’de reform caligmalarina baslanmis ve verimlilik
temel amag olmug;tur.284

Tiirkiye’de kamu mali yOnetiminin anayasas1 kabul edilen ve 2003 yilinda
yiirtirliige giren 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu ve Kanun Tasarisi
bu baslik altinda ele alinacaktir. Kanun Tasarisina iligkin itirazlar, tasarinin kabulii,

kanun metni detayl bir sekilde incelenecektir.

%81 Arcagok, Eriiz, age., s. 62-63.

282 7uhal Ergen, “Kamu Mali Yénetiminde Yeniden Yapilanma: Muhasebe-I Umumiye Kanunundan
5018 Sayili Kanuna Biitge ve Harcama Usullerinde Doniisiim”, Ekonomi Bilimleri Dergisi, C. 8, S. 1,
2016, s. 93.

8 Agm., s. 95.

4 Agm., s. 93.
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2.3.1.1. 5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

Tiirkiye’de mali anlamda 1050 sayili Kanun 2003 yilina kadar uygulanmistir. Bu
kanunda genel biitge ve katma biit¢eli kuruluglar, doner sermayeler, fonlar, mahalli idare
biitceleri ile kanunlarla kurulan kamu tiizel kisiligini haiz kurumlarin biitgeleri
hazirlanmistir. Boylece kamu kaynaklar1 kullanilirken farkli durumlar ortaya ¢ikmustir.
Fon ve doner sermaye uygulamalari biitce agiklarmm artmasina neden olmustur.”®
Genel ve katma biitgeler ile diger biitgeler farkli yontemlerle yiiriirliige girmistir. Genel
ve katma biitceler TBMM, diger biitceler ise yetkili kurumlar tarafindan onaylandiktan
sonra kanunlasmis ve yiirlirliige girmistir.

1050 sayili Kanunda plan-biitce bagi kurulamamis, ¢ok yilli biitgeleme
yapilmamis, bazi mali islemler biitcelerde yer almamis, blitge uygulamalarinda kamu
kurumlarina takdir yetkisi yeterince verilmemistir. Ayn1 zamanda Sayistay denetimi
sinirli kalmis, kamu harcamalar1 etkin bir sekilde denetlenmemistir.286 Bu nedenlerle
Tirkiye’de kamu kaynaklarini etkili, ekonomik ve verimli kullanmak, kaynaklari
kullanirken mali saydamlig1 ve hesap verebilirligi saglamak reform calismalarinin temel
amaci olmustur. Bu kapsamda 1050 sayili Kanunun degistirilmesi giindeme gelmistir.

Ak Partinin iktidarda oldugu 22. donem ve 2. yasama yilinda Maliye
Bakanliginca Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanun Tasaris1 hazirlanmis ve
TBMM’ye sunulmustur. TBMM Plan ve Biitge Komisyonunda, tasar1 metni 24 Ekim
2003 tarithinde goriisiilmeye baslanmis ve 8 Aralik 2003 tarihinde goriismeler
tamamlanmis ve rapor hazirlanmistir. Bu tasartya Cumhuriyet Halk Partisinden bazi
milletvekilleri itiraz etmisti. M Akif Hamzagebi (Trabzon), M. Mesut Ozakcan
(Aydmn), Ali Kemal Kumkumoglu (istanbul), Giirol Ergin (Mugla), Yakup Kepenek
(Ankara), A. Kemal Deveciler (Balikesir), Kemal Kiligdaroglu (istanbul), Kazim
Tirkmen (Ordu) Osman Coskunoglu (Usak), Osman Kaptan (Antalya), Birgen Keles
(Istanbul), Hakki Akalin (izmir) ve Enis Tiitiincii (Tekirdag) itiraz etmis ve kars1 oy
kullanmistir.”®” Bu rapora gére; kanun tasarisinda biitge kapsamimin genisletilmesi ile

kamuya ait daha genis bir alan yasama denetimi kapsamina alinmakta ve kamu

28 Ergen, agm., s. 108.

286 MB, “Tarihge”, Kaynak: http://kontrol.bumko.gov.tr/TR,2012/tarihce.html, (Erisim Tarihi: 26.03.
2018).

%87 TBMM, “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Tasarist ve Plan ve Biitge Komisyonu Raporu”,
Kaynak: https://www.tbmm.gov.tr/tutanaklar/TUTANAK/TBMM/d22/c032/tbmm22032026ss0302.pdf,
(Erigim Tarihi: 15.03.2018), s. 16.
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kurumlarmm i¢ denetim yoluyla etkinligi artirilmaktadir.”®® Harcama birimlerinin
performansinin dl¢iilebilmesi de 6nemli bir geligme olarak gortilmektedir.

[tirazlar;

— “Tasarida, katma biit¢ce kaldirilarak genel biitcenin yaninda "6zel biitce"
adi altinda yeni bir biitce tiirii olusturulmaktadir. Biitceye iliskin diizenlemeler tasaridan
Once Anayasada diizenlenmeli ve degistirilmelidir. Anayasadaki "merkezi idare"
kavrami ile ilgili olmaksizin tasarida "merkezl yonetim biitcesi" olusturulmaktadir.
Anayasada sadece genel ve katma biitgelerden séz edilirken tasart katma biitgeyi
kaldirmakta, i¢inde genel biit¢enin de oldugu ii¢ grup biitceyi kapsayan merkezi
yonetim biitcesini  olusturmaktadir. Bu degisikligin de oOncelikle Anayasada
diizenlenmesi gerekmektedir. %

— Kamu mali yonetimi ve kontrol sisteminde kamu iist yoneticileri 6nemli
hale gelmektedir. Bu degisim anayasa ile uyumlu degildir. Tasarida biitge islemlerinde
sorumluluk siyasi otoriteden alinarak biirokratlara gegmektedir.?*°

— I¢ denetgilerin nitelikleri ve atanmasinda gecis donemi 6ngoriilmekte ve
bu donem i¢in siav sartken bu donem sonunda sinav sart1 bulunmamaktadir.

— Kamu kaynaklar1 ile yiikiimliliiklerinin  iyi  yonetilmemesi,
degerlendirilmemesi, korunmamas: veya kullanilmamasi suretiyle 6z kaynagin
azalmas1” hiikmii stibjektif yorumlara yol acgabilecektir. Maliye Bakanina, mali kontrol
sisteminde sinirsiz bir yetki ve gorev verilmesi gerekmektedir.?*!

Tiirk devlet sisteminin mali altyapisini olusturan yasa bir gecede, saat 21.00°de
parlamentoya gelmis ve 01.30°’da parlamentodan ¢ikmistir. Muhalefet partisinin dort
maddesi disinda, bu mali anayasaya neredeyse hicbir itiraz1 olmamistir. 5018 sayili
Kanunun mali yapida degistirdigi ¢ok dnemli seyler vardi. Ancak bunlar TBMM dahil
neredeyse hig tartisilmadan yasalasti. Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu yalnizca
teknik bir yasaymis gibi algilandi, kamuoyu konu ile ilgili yeterince bilgilendirilmedigi
icin bir gecede TBMM Genel Kurulu’ndan ¢ikarildi. 5018 sayili Kanunun yasalasma

siirecinde birka¢ kisinin ciliz tepkisi disinda muhalefetin varligindan bahsedilemez.?*?

288 TBMM, age, s. 23.

%9 Age., s. 23.

20 Age., s. 23.

21 Age., s. 24.

%2 Kamil Karatepe, “Denetim”, (Yay. Haz. Levent Demirelli) Kanun Hiikmiinde Kararnameler Ile
Yonetim Calistayr, Ankara Universitesi Yaymlari, 2013, s. 36.
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Tasari TBMM’de 10 Aralik 2003’de kabul edilmis ve 24 Aralik 2003’te Resmi
Gazetede yaymlanmistir. 5018 sayili Kanun ile genel yonetim tanimina gegilmis ve
blitce kapsami genisletilmistir. Boylelikle biitge hakki parlamento tarafindan daha etkin
kullanilir hale gelmistir. Bu kanunla kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli
kullanilmast amacglanmistir. Bunu saglamak i¢in kalkinma planlari, stratejik plan, orta
vadeli (li¢ yillik) harcama sistemi, performans programi ve PEB sistemine gecilmesi
hedeﬂenmistir.293 Biitce hazirlama siireci 6ne alinmig, kalkinma plani ile biitce baginin
kurulmasi1 amaglanmis, biitce hazirlama ve uygulama siirecinde kamu kurumlarinin
esnekligi artirilmustir.?**

Biit¢e hazirlama, uygulama siirecinde bakan, iist yonetici ve gideri gergeklestiren
herkes 5018 sayili Kanunda kamu kaynaklarinin elde edilmesinden ve kullanilmasindan
sorumlu tutulmustur. Mali saydamlig1 saglamak ve kamuoyunu bilgilendirmek amaciyla
raporlama faaliyetleri artmistir. Ayrica denetim diizenlenmistir. Di1s denetim Sayistay’in

. . . P 2
gorevleri arasinda sayilmis ve performans denetiminin yapilmasi amaglanmugtir.”*®

2.3.1.2. 5018 Sayih Kanunda Biitce

Kamu idare biitgeleri; merkezi yonetim biitcesi, sosyal gilivenlik kurumlarinin
biitceleri ve mahalli idareler biitgesi olarak genel yonetim biitgesi olarak yeniden
olusturulmus, katma biit¢ce kaldirilmistir. Biitce hazirlama, uygulama, onaylama gibi
siirecler yeni kanunla degismistir. Kanunda yer alan biitce hiikiimleri genel, biitce

hazirlik, gériisme ve uygulama siirecleri olarak ele alinacaktir.
2.3.1.2.1. Genel Olarak

5018 sayili Kanunun 3. maddesinde; biitce, kamu geliri, gideri, 6zel gelir ve
kamu kaynagi gibi kavramlar tanimlanmistir. Buna gore biitge; “belirli bir donemdeki
gelir ve gider tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iliskin hususlar1 gosteren ve
usuliine uygun olarak yiiriirliige konulan belgeyi” ifade etmektedir.

Kanunda; genel biit¢e, 6zel biitge, sosyal giivenlik kurumlari, diizenleyici ve

denetleyici kurumlar tanimlanmis ve tek tek sayilmistir. Genel biitge, devlet tiizel

2% H. Hakan Yilmaz. Mustafa Biger, “Parlamentonun Kamu Politikasi Olusturma ve Planlama
Siirecindeki Konumunun Yeni Kamu Mali Yoénetim Sistemi Cercevesinde Degerlendirilmesi”, Yasama
Dergisi, S. 13, 2009, s. 64.

24 TBMM, age., s. 16.

2% Ergen, agm., s. 113.
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kisiligine haiz olan kurumlarm biitgesidir. Ozel biitge, bir bakanliga bagh veya ilgili
olarak belirli bir kamu hizmetini yiirlitmek iizere kurulan, kendine ait geliri olan ve bu
gelirleri harcama yetkisi bulunan kurumun biitgesidir. Diizenleyici ve denetleyici kurum
biit¢esi, kendilerine ait ayr1 kanunlar1 bulunan, kurum, kurul veya iist kurul seklinde
olusan kurumlarin biit¢esidir. Sosyal glivenlik kurumu biitgesi, sosyal giivenlik hizmeti
sunan kurumlarin biitcesidir. Mahalli idare biitgesi; belediye, il 6zel idaresi ve kdylin
biitceleridir.

Kanunun 14. maddesinde; gelir ve giderleri etkileyebilecek kanun tasarilari
diizenlenmektedir. Buna gore; “merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri; kamu
gelirlerinin azalmasina veya kamu giderlerinin artmasina neden olacak ve kamu
idarelerini yiikiimliilik altina sokacak kanun tasarilarinin getirecegi mali yiikii, orta
vadeli program ve mali plan ¢ercevesinde, en az {i¢ yillik donem i¢in hesaplamakta ve
tasarilara eklemektedir. Sosyal giivenlige yonelik kanun tasarilarinda ise en az yirmi
yillik aktiieryal hesaplara yer verilmektedir. Ayrica, bu kanun tasarilarina Maliye
Bakanligi ile ilgisine gore Kalkinma Bakanligi veya Hazine Miistesarliginin goriisleri
eklenmektedir.

Kanunun 15. maddesinde “merkezi yonetim biitce kanunu, merkezi yOnetim
kapsamindaki kamu idarelerinin gelir ve gider tahminlerini gosteren, bunlarin
uygulanmasina ve ylritiilmesine yetki ve izin veren kanun” olarak tanimlanmustir.
Biitce, ongorii belgesidir, ongoriilen gelirin toplanmasi, giderin yapilabilmesi i¢in yetki
ve iznin yliriitmeye verildigi bir kanundur. Kamu kaynagi elde edilirken ve kullanilirken
uyulacak hususlar; mali saydamlik, hesap verme sorumlulugu, stratejik planlama ve
performans esash biitgeleme seklinde siralanmastir.

Biitce, kalkinma plant ve programlarda yer alan politikalara, belirlenmis
hedeflere ve oOnceliklere uygun sekilde, idarelerin stratejik planlar1 ile performans
Olclitlerine dayal1 olarak hazirlanmakta, uygulanmakta ve denetlenmektedir. 5018 sayil
Kanun biitce, kamu kaynagi, kamu geliri gibi tanimlar yapmuis, biitge tiirlerini saymus,

biitce hazirlama, goériisme ve onaylama siiregleri yeniden diizenlemistir.
2.3.1.2.2. Hazirlama Siireci

Biitce tekliflerinin kamu kurumlart tarafindan hazirlanip Maliye Bakanligi

tarafindan TBMM’ye sunulmasina kadar gecen silire¢ biitce hazirlik silireci olarak

64



degerlendirilmektedir. Biitce teklifinde, tasarisinda veya kanununda biitce ile ilgili
olmayan hususlara yer verilemez.

Biitge hazirlanirken, uygulanirken dikkat edilecek ilkeler ve uyulacak hususlar
Kanunun 13. ve 17. maddelerinde siralanmistir. Kamu kurumlarinda biitce teklifleri
hazirlanirken bir 6nceki yilin tavanlari dikkate alinmaktadir. Biitge tasarisi ise orta
vadeli mali planda yer alan 6denek tavanlarina gore hazirlanmaktadir. Orta vadeli mali
planda yer alan tavanlar temel alinarak, performans hedeflerine uygun c¢ok yilli
blitceleme yapilmaktadir. Bu kanun oncesinde yillik biitgeler yapilmaktaydi. Cok yilli
biitceleme ile biitgenin ileriye donikk planlama fonksiyonunu yerine getirdigi
goriilmektedir.

Biitce bir mali politika aracidir, siyasi bir belgedir. Cilinkii kamu ekonomisinde
hangi mallarin kim i¢in, ne kadar ve nasil iiretilecegine siyasi otorite olan devlet karar
vermektedir. Bu yoOniiyle biitge, yiiritme ve yasama organlarini igeren ist karar
organlar1 ve biitce uygulamasindan etkilenen toplumun da yer aldig: bir siiregtir. Biitge
yapim siireci “politik (siyasi) kararlarin belirli programlara baglanmasi” seklinde
tanimlanmaktadir.?®

Mali islemler biitcede detayli ve agik bir sekilde goriilmektedir. Analitik biitce
siniflandirmasina uygun yapilan biitceleme saydamligi saglamaktadir. Biitiin gelirler ve
giderler gayri safi olarak yer almakta, toplam hizmet maliyeti belirlenmektedir.
Yapilacak isin maliyetine, vergiler, kar oranlar1 gibi unsurlar eklenerek kamu hizmeti
icin kaynak ihtiyact Ongoriilmektedir. Biitgede gelir ve giderin esit olmasi
gerekmektedir.

Biitce teklifleri hazirlanirken, Biitce Hazirlama Rehberi ile Yatirim Programi
Hazirlama Rehberi kamu idarelerinin uyacagi bilgileri icermektedir. Kanunun 16.
maddesinde; merkezi yoOnetim biitcesinin hazirlanmasindan Maliye Bakanliginin
sorumlu oldugu ve 18. maddesinde merkezi yonetim biitcesi kanun tasarisinin

hazirlanmasi diizenlenmistir. Buna gore merkezi yonetim biitgesinin hazirlanma siireci;

— En Geg Eyliil Aymin ilk Haftas1 Sonuna Kadar: Bakanlar Kurulunun
toplanarak Kalkinma Bakanliginca hazirlanan orta vadeli programi kabul etmesiyle

baslar. Orta Vadeli Program Resmi Gazetede yayimlanir.

2% Nihat Falay, Planlama-Programlama-Biitceleme Sistemi ve Tiirk Program Biitce Modeli, Giiryay
Matbaacilik, Istanbul 1979, s. 16.
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— En Geg¢ Eyliil Ayinin On Besine Kadar: Yiiksek Planlama Kurulu
tarafindan gelecek ii¢ yila iliskin toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef agik
ve bor¢glanma durumu ile kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini igeren ve Maliye
Bakanlig tarafindan hazirlanan Orta Vadeli Mali Plan karara baglanir. Orta Vadeli Mali
Plan Resmi Gazetede yayimlanir. Biitce Cagris1 ve eki Biitce Hazirlama Rehberi,
Maliye Bakanliginca; Yatirim Genelgesi ve eki Yatirim Programi Hazirlama Rehberi,
Kalkinma Bakanliginca hazirlanarak Resmi Gazetede yayimlanir.

— En Ge¢ Eyliil Ay1 Sonuna Kadar: Kamu idareleri, gelir ve gider
tekliflerini rehbere uygun sekilde gerekceli olarak hazirlar ve imzalanmis olarak Maliye
ve Kalkinma Bakanligina gonderir. TBMM ve Sayistay ile diizenleyici ve denetleyici
kurumlar, biitcelerini dogrudan TBMM’ye, bir o6rnegini de Maliye Bakanligina
gonderirler.

— Mali Yilbasindan En Az Yetmis Bes Giin Once: En gec ekim aymin
ilk haftas1 makroekonomik gostergeler ve biitce biiylikliiklerinin Yiiksek Planlama
Kurulunda goriisiilmesinden sonra Maliye Bakanliginca hazirlanan merkezi yonetim
bilitce kanun tasarisi ile milli biitge tahmin raporu, Bakanlar Kurulu tarafindan

TBMM’ye sunulur.

Biitce kanun tasarisina, “biitce gerekgesi, yillik ekonomik rapor, vazgegilen
kamu gelirleri cetveli, kamu bor¢ yonetimi raporu, genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin son iki yila ait biitce gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait gelir ve gider
tahminleri, mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin biit¢ce tahminleri, merkezi
yonetim kapsaminda olmayip, merkezi yonetim biitgesinden yardim alan kamu idareleri
ile diger kurum ve kuruluslarin listesi” eklenmektedir.

Kamu kurumlar1 performanslarini gostergeler 1s1ginda olgmeli ve katilimci
yontemlerle stratejik plan hazirlamak zorundadir. Bunun yaninda kamu kurumlarinin
yiiriitecekleri faaliyet ve projeler ile bunlarin kaynak ihtiyacini, performans hedef ve
gostergelerini iceren performans programi ve biitgelerini, stratejik planlarinda yer alan
misyon, vizyon, stratejik amag¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali
olarak hazirlayacagi belirtilmektedir.

Kanunun Tiirk biit¢e sistemine getirmis oldugu en biiylik yeniliklerden birisi
mali saydamlik ve hesap verilebilirligi artirmak amaciyla, biitce hazirlama siirecinde

esas alnan belli bashh temel politika metinlerinin hazirlanmasi ve bu metinlerin
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297 Kamu kurumlari tarafindan hazirlanan tasart

zamaninda kamuoyuna ilan edilmesidir.
Maliye Bakanligina ve TBMM’ye gonderilmekte, bdylece biitcenin goriisiilmesine

baslanmaktadir.
2.3.1.2.3. Goriisme Siireci

Kamu kurumlar1 tarafindan hazirlanan biitge tasarisinin  TBMM’de
onaylanincaya kadar gegen siire¢ goriisme siireci olarak degerlendirilmektedir. Biitge ii¢
yillik hazirlanan planlama belgesidir. Bu nedenle TBMM’de biitgeler, izleyen iki yilin
biit¢e tahminleriyle birlikte goriisiillmektedir.

Kanunun 19. maddesinde; merkezi yoOnetim biitce kanun tasarisinin metnini
maddeler, gider ve gelir cetvellerini kamu idareleri itibariyla goriisecegi ve boliimler
halinde oylayacagi diizenlenmistir.

Biitgeler, ait oldugu yi1l baslamadan 6nce meclis veya yetkili organlarca kabul
edilmedik¢e veya onaylanmadik¢a uygulanamaz. Tiirkiye’de biitce kanunu, mecliste

onaylanip Resmi Gazetede yayimlandiktan sonra mali yilbasinda yiirtirlige girmektedir.
2.3.1.2.4. Uygulama Siireci

Biitce cumhurbagkan1 tarafindan imzalandiktan sonra Resmi Gazetede
yayimlanarak yiirlirliige girmekte ve mali yil olan 1 Ocak-31 Aralik doéneminde
uygulanmaktadir. Kanunun 20. maddesinde biitce 0Odeneklerinin kullanilmasinda
uyulacak esaslar belirtilmistir. Buna gore kamu idareleri sadece biit¢elerinde yer alan
Odenek kadar harcama yapabilmektedir. 26. maddesinde eger biitcede 6denek yeterli
degilse o isler i¢in yiiklenmeye girisilemeyecegi ve yiiklenme siiresinin mali yilla siirh
oldugu diizenlenmistir.

Kanunun ikinci kisminin 3. boliimiinde; biitcelerin uygulama esaslari olan
Odeneklerin kullanilmasi, 6denek aktarmalari, yedek odenek, ortiilii 6denek, kamu
yatirim projeleri, yiikklenmeye girigilmesi, ertesi yila gecen yiiklenme, gelecek yillara
yaygin yiiklenmeler, biit¢elerden yardim yapilmasi, biitce politikasi, gelir ve giderlerin
izlenmesi yer almaktadir. Biitcede, belli gelirler belli giderlere tahsis edilememektedir.

Buna adem-i tahsis ilkesi denmektedir.

27 Ceyda Sataf, “Fayda-Maliyet Analizinde Uygulamada Karsilasilan Giigliikler: Fayda ve Maliyetin
Belirlenebilme Sorunu”, Siileyman Demirel Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi,
2014,C.19,S.1,s. 155.
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Harcama yetkisi ve yetkilisi baslikli 31’inci maddesinde; “harcama yetkilileri
biitcede Ongoriilen Odenekleri kadar, ddenek gonderme belgesiyle kendisine ddenek
verilen harcama yetkilileri ise tahsis edilen 6denek tutarinda harcama yapabilecegi yer
almaktadir. Odenek iistii harcama yapilmasi kanunda yasaklanmis ve para cezasi
ongoriilmiistiir. Odenek {istii harcama 70. maddede diizenlenmistir. Kamu zarari
olusturmamakla birlikte biit¢elere, ayrintili harcama programlarina, serbest birakma
oranlaria aykir1 olarak veya ddenek gonderme belgelerindeki 6denek miktarini asan
harcama talimat1 veren harcama yetkililerine, her tiirlii aylik, 6denek, zam ve tazminat
dahil yapilan bir aylik net 6demeler toplamimin iki kati tutarina kadar para cezasi
kesilecegi diizenlenmistir.

Kanunun 4. boélimiinde; harcama yapilmasi harcama yetkisi ve yetkilisi,
harcama talimati ve sorumluluk, giderin gerceklestirilmesi, 6denemeyen giderler ve
biitgelestirilmis borglar, 6n 6deme yer almaktadir. Ayn1 Kanunun 5. boliimiinde; gelir
politikast ve ilkeleri, gelirlerin dayanaklari, gelirlerin toplanmasi sorumlulugu, 6zel
gelirler, bagis ve yardimlar yer almaktadir.

Kanunun 5. maddesine gore; kamu kurumlarinin mal ve hizmet ihtiyaglarinin
karsilanmasinda, ekonomik veya sosyal verimlilik ilkelerine uygun olarak maliyet-fayda
veya maliyet-etkinlik ile gerekli olan diger ekonomik ve sosyal analizler yapilmalidir.

Kanunun 7. maddesine gore; her tirli kamu kaynagi elde edilirken ve
kullanilirken mali saydamlik ilkesi geregi kamuoyu zamaninda bilgilendirilecektir. 8.
maddesine gore; her tiirli kamu kaynagi elde edilirken ve kullanilirken gorevli ve
yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde
edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotiiye
kullanilmamasi icin gerekli onlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmis
mercilere hesap vermek zorundadir.

Kamu idarelerinin kamu hizmetlerini etkili, ekonomik ve verimli yapabilmeleri
icin biitgeleri ile ayrilan kaynak tahsislerinin; stratejik planlarina, yillik amacg ve
hedefleri ile performans gostergelerine dayanacagi hikkmi 9. maddede
diizenlenmektedir. Boylelikle biit¢e-plan iligkisinin ~ kurulmasi ve  biitcenin
performansinin 6l¢iilmesi amaglanmaktadir. Kamu idareleri, biitgelerini performans
esasina dayali olarak hazirlayacak ve buna iliskin hususlar1 Maliye Bakanligi

belirleyecektir. Maliye Bakanligi, Kalkinma Bakanlig1 ve ilgili kamu idaresi tarafindan
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belirlenen performans gostergeleri, kurumlarin biitgelerinde yer alacak ve performans
denetimleri bu gostergeler ¢ercevesinde gerceklestirilecektir.

Kamu yatirim programi, biitce kanunu yiiriirliige girdikten sonra on bes giin
icinde Resmi Gazetede yayimlanmaktadir. Eger biitce kanunu zorunlu hallerle yiiriirliige
giremezse gegici blitce uygulanmaktadir. Ancak gecici biitce uygulamasi en fazla alt1 ay
stirmektedir. Tiirkiye’de 2016 yilinda se¢imler nedeniyle gecici biitge kanunu gegerli
olmus, Mart ayinda biit¢ce kanunu yiiriirliige girinceye kadar uygulanmistir. Gegici biitce
doneminde yapilan harcamalar ve elde edilen gelirler yiiriirliige giren biitgeye dahil
edilmistir.

Biitgenin uygulama sonuglarini gosteren raporlarda gergek durumu yansitici,
dogru bilgiler icermesi ve mali saydamlik ilkesine uyulmasi gerekmektedir. Kamu
kurumuna ait tiim gelir ve giderlerin biitcelerinde yer almasi1 gerekmektedir. Biitceler
kullanilirken mevzuatta belirtilen hususlara uyularak is ve islemler gergeklestirilmelidir.
Biitceye konulan 6denegin bir amaci vardir. Bu amaglar stratejik planda yer alan
amaglarla ortiismelidir.

Kanunun 68. maddesinde; Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis
denetim diizenlenmistir. Buna gore; genel yonetim kapsamindaki kamu kurumlarinin
mali is ve iglemlerinin kanun, amag, hedef ve planlara uygun olup olmadig1 incelenmis
ve sonuglart TBMM’ye raporlanmistir.

Kamu mali yonetiminde 2003 yilindan itibaren uygulanmakta olan 5018 sayilt
Kanun mali saydamlik, hesap verebilirlik, harcama yetkilisi, 6denek iistii harcama, ¢ok
yilli biitceleme, stratejik plan, performans programi gibi yeni bir¢ok kavrami
beraberinde getirmistir. Bu yeni gelismeler 1s1ginda ¢ok yilli biitceleme olan PEB
sistemine gecilmis, performans programi, blitge uygulama sonuglari, stratejik plan,

faaliyet raporu hazirlanmistir.
2.3.2. Biitce Uygulamasi: Analitik Biitce Simiflandirmasi

Biitce siyasal organ tarafindan siparis edilmis devlet hizmetlerini gdstermekte,

2% Ancak hiikiimeti ve

devletin yillik somut faaliyetlerini planlama islevi gérmektedir.
kamu kurumlarmi smirlandirmaktadir. Yiiriitme organt kendi istedigi hizmeti degil

ancak biitcede yer alan hizmeti yapabilmektedir. Her bir hizmetten de tahsis edilmis

2% Bulutoglu, age., s. 173.
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Odenek kadar kamu hizmeti yapabilmektedir. Biitge, kamu hizmetlerinin tiirlerini ve
harcanacak miktar1 belirtmekte, bunlarin yapilmasi ic¢in ylirlitme organini
gorevlendirmektedir. Biitge hangi idarelerin ne kadar parayr hangi hizmete
harcayacagini gt')stermektedir.299

Tiirkiye’de PEB sistemine gegisle ilgili yapilan reformlardan birisi analitik biit¢e
simiflandirmasidir  (ABS). Bu smiflandirma kod sistemine dayanmaktadir. Bu
smiflandirma ve kod yapisina gore yapilan odenek teklif ve tahsislerinden kamu
kurumlarinin yapacaklar1 hizmetler ve gider cesitleri tespit edilmektedir. Biitcede
sonuglarin analizini ve yorumlanmasini kolaylastirmak amaciyla biit¢e, analitik biitce
siiflandirmasina gore hazirlanmaktadir. Bu siniflandirma ile kamu kurumlarmin biitge
verileri karsilastirilabilir  hale gelmistir. Bu bashik altinda Analitik Biitce
Siniflandirmasma iliskin Rehber temel alinarak giderlerin ve gelirlerin analitik biitge
siniflandirmasina yer verilmistir. i¢ borglanma, dis bor¢lanma ve likidite amaclh elde
tutulan nakit, mevduat ve menkul kiymetlerdeki degisikliklerin yer aldig1 finansman ele

alinmamustir.
2.3.2.2. Giderlerin Simiflandirilmasi

Harcama, geri ddenmeyen veya mevcut bir mali hakka son vermeyen devlet
O0demeleridir. Harcamalarin mal ve hizmet alimindaki gibi bir karsilig1 olabilecegi gibi
karsilig1 bulunmayan harcamalarda (borg anapara 6demeleri vb.) olabilir. Harcamalar,
cari veya sermaye kaynakli harcamalar olmak fiizere iki cesittir. Analitik biitce
simiflandirmasinda personel igin yapilan 6demeler (sosyal giivenlik dahil) ile biitge
kanunlartyla belirlenmis asgari degeri agsmayan ve/veya normal dmrii bir yil veya bir
yildan uzun olmayan mal, hizmet alimlari, faiz giderleri ile bu alimlarin finansmani i¢in
yapilan karsiliksiz transferler cari giderleri olusturmaktadir. °®° Sermaye giderleri ise
sabit sermaye, gayrimenkuller ya da gayri maddi aktiflerin edinilmesi ic¢in yapilan

O0demeleri veya bu amaglarla yapilan karsiliksiz transferleri igermektedir.

2% Bulutoglu, age., s. 172.
%0 MB, “Analitik Biitge Simiflandirmasi”, Kaynak: http://www.bumko.gov.tr/Eklenti/612,abstanitim
2007pdf.pdf?0, (Erisim Tarihi: 18.05.2018).
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Kamu kurumlarimin yaptigi harcamalarin kolay ve detayli bir sekilde tespit
edilmesi amaciyla analitik biitce simflandirmasi olusturulmustur.®®™ Devlet faaliyetleri
kurumsal, fonksiyonel ve ekonomik olarak smiflandirilmaktadir. Analitik biitce
siniflandirmasi1 kurumsal, fonksiyonel, finansman tipi ve ekonomik siniflandirmadan
olugmaktadir. Boylelikle hangi kamu kurumunun ne kadar harcama gergeklestirdigi ve
nereye harcadigi goriilmektedir. Analitik biitge kod yapisinda, 13 diizey ve 21 hane
bulunmaktadir.’®® Bu baglik altinda giderlerin analitik biitge siniflandirmasina yer
verilmistir.  Giderlerin  kurumsal, fonksiyonel, finansman tipi ve ekonomik
simiflandirmasina yer verilmis olup, III. ve IV. diizey siniflandirmasi ¢ok detayli
oldugundan II. diizey siniflandirmanin altinda III. ve IV. diizey tek bir tablo halinde

gosterilmistir.

Tablo 4: Analitik Biitce Kod Yapis1 Genel

. Finansman .
Kurumsal Fonksiyonel . Ekonomik
Tipi
1. 1. 1. V. 1. 1. 1. \V2 1. Diizey 1. . V.
1. Diizey
Diizey Diizey Diizey Diizey Diizey Diizey Diizey Diizey Diizey Diizey Diizey
00 00 00 00 00 0 0 00 0 00 0 0 00
38 65 00 01 09 4 1 00 2 01 1 1 01

Kaynak: M. Sait Arcagdk, Ertan Eriiz, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Sistemi, Maliye Hesap Uzmanlar
Dernegi, Istanbul, 2006, s. 76.

2.3.2.2.1. Kurumsal Simiflandirma

Kurumsal siniflandirmanin 1. diizeyinde, genel kamu hizmetleri bakanliklar ve
esdeger kamu kurumlari ile biitce tiirleri, II. diizeyde I. diizeyde yer alan bakanliklara
veya kamu kurumlarina dogrudan sorumlu olan birimleri ile biitge tiirleri, III. diizeyde

II. diizeye bagh birimler, IV. diizeyde ise destek ve lojistik birimleri bulunmaktadir.®

% MB, “Analitik Biitce Simiflandirmasi”, Kaynak: http://www.bumko.gov.tr/Eklenti/612,abstanitim
2007pdf.pdf?0, (Erisim Tarihi: 12.01.2017).

%02 Arcagok, Eriiz, age., s. 76-78.

%03 Mikesell, Mullins’den aktaran Ferhat Akbey, “Kamu Biit¢esinde Yapi-Ara¢ Uyusmazhgi: Kuramsal
Analiz”, Yonetim ve Ekonomi Arastirmalar: Dergisi, S. 24, 2014, s. 28.
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Tablo 5: Kurumsal Siniflandirma Anahtari

Ag¢iklama 1. Diizey Biit¢ce Kodu
Genel Biitge 01-37

Yiiksekogretim Kurumlar 38-39

Ozel Biitgeli Kurumlar 40-41

Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar 42

Sosyal Giivenlik Kurumlar 43

11 Ozel idareleri 44-45

Belediyeler 46-47

Mabhalli Idare Birlikleri 48

Kaynak: https://www.bumko.gov.tr/Eklenti/612,abstanitim2007pdf.pdf?0

Kurumsal smiflandirmada, idari yap1 temel alinarak, siyasi ve idari
sorumlulugun ve sorumlularin tespit edilmesi amaglanmigtir. Siyasi veya biirokratik

olarak yonetim yetkisi kurumsal siniflandirmanin temelini olusturmaktadir.®*

2.3.2.2.2. Fonksiyonel Siniflandirma

PEB sistemi harcamalarin fonksiyonel olarak simiflandirilmas: ve c¢iktilar

iizerinde durmaktadir.>®

Fonksiyonel smiflandirma devlet faaliyetinin tiirlini
gostermektedir. Fonksiyonel smiflandirmanin I, II, III. diizey siniflandirmasina yer

verilmis olup IV. diizey kodlar muhtemel ihtiyaglar i¢cin bos birakilmstir.

Tablo 6: Fonksiyonel Simiflandirma 1. Diizey Kod Yapisi

I. Diizey Aciklama

01 Genel Kamu Hizmetleri

02 Savunma Hizmetleri

03 Kamu Diizeni ve Giivenlik Hizmetleri
04 Ekonomik Isler ve Hizmetler

05 Cevre Koruma Hizmetleri

06 Iskan ve Toplum Refahi Hizmetleri
07 Saglik Hizmetleri

08 Dinlenme, Kiiltiir ve Din Hizmetleri
09 Egitim Hizmetleri

10 Sosyal Giivenlik ve Sosyal Yardim Hizmetleri

%4 MB, “Analitik Biite Simflandirmasi”, Kaynak: https://www.bumko.gov.tr/Eklenti/612,abstanitim
2007pdf.pdf?0 (Erisim Tarihi: 06.05.2018)
305 Akbey, agm., s. 28.
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Kaynak: M. Sait Arcagdk, Ertan Erliz, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Sistemi, Maliye Hesap Uzmanlar1 Dernegi, Istanbul, 2006, s. 77.

Genel kamu hizmetleri altinda II. diizey kod yapisinda; yasama ve yliriitme
organlar1 finansal ve mali isler, dis ekonomik yardim hizmetleri, genel hizmetler,
arastirma, bor¢ yonetimi hizmetleri, genel nitelikli transferlere iliskin hizmetler, genel
kamu hizmetlerine iliskin arastirma ve gelistirme hizmetleri ile smiflandirmaya

girmeyen genel kamu hizmetleri yer almaktadir.

Tablo 7: Fonksiyonel Stmiflandirma I1. Diizey Kod Yapisi

01 Genel Kamu Hizmetleri

01.1 Yasama ve Yiiriitme Organlari, Finansal ve Mali Isler, Disisleri Hizmetleri
01.2 Dis Ekonomik Yardim Hizmetleri

013 Genel Hizmetler

01.4 Temel Arastirma Hizmetleri

01.5 Borg¢ Yonetimi Hizmetleri

01.6 Genel Nitelikli Transferlere iliskin Hizmetler

01.8 Genel Kamu Hizmetlerine Iliskin Arastirma ve Gelistirme Hizmetleri

01.9 Siniflandirmaya Girmeyen Genel Kamu Hizmetleri

Genel kamu hizmetlerinin altinda yer alan yasama ve yiiriitme organlart mali
isler ve disisleri hizmetleri ile smiflandirmaya girmeyen hizmetler III. diizeyde yer

almistir.

Tablo 8: Genel Kamu Hizmetleri 111. Diizey Kod Yapisi

01 GENEL KAMU HIZMETLERI

01.1 Yasama ve Yiiriitme Organlari, Finansal ve Mali isler, Disisleri Hizmetleri
01.11 Yasama ve yiiriitme organlar1 hizmetleri

01.1.2 Finansal ve mali isler ve hizmetler

01.1.3 Dasisleri hizmetleri

0119 Siiflandirmaya girmeyen yasama ve yiiriitme organlari, finansal ve mali isler,
- disisleri hizmetleri

Savunma hizmetleri II. diizey kodunda; askeri savunma, sivil savunma isleri,
cesitli tatbikatlar, askeri yardimlar, uluslararasi baris koruma giiclerine yapilan katkilar

gibi hizmetler bu ana fonksiyon altinda izlenecektir.**® Askeri savunma, sivil savunma,

%00 MB, “Analitik Biitce Simflandirmasi”, Kaynak: https://www.bumko.gov.tr/Eklenti/612,abstanitim
2007pdf.pdf?0, (Erisim tarihi: 06.05.2018).
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dis askeri yardim, savunmaya iligkin arastirma ve gelistirme ve siniflandirmaya
girmeyen savunma hizmetleri III. diizey siniflandirilmistir.

Kamu diizeni ve giivenlik hizmetlerinde; giivenlik, yangindan korunma,
mahkeme, kamu diizeni ve giivenlige iliskin arastirma ve gelistirme ile siniflandirmaya
girmeyen kamu diizeni ve giivenlik hizmetleri II. diizey siniflandirilmistir. II1. diizeyde
genel, adli giivenlik, trafik giivenligi, kurumsal giivenlik, siniflandirmaya girmeyen
giivenlik, yangindan korunma, yiiksek mahkeme, adli mahkeme, idari mahkeme
hizmetleri, tahkim kurullari ve ombudsmanlik vb. hizmetler, diger mahkeme, cezaevi
idaresi, kamu diizeni ve giivenligine iliskin arastirma ve gelistirme ile Siniflandirmaya
girmeyen kamu diizeni ve giivenlik hizmetleri yer almistir.

Ekonomik isler ve hizmetlerde; genel ekonomik isler ve hizmetler, tarim,
ormancilik, balik¢ilik ve avcilik, yakit ve enerji, madencilik, imalat ve ingaat, ulagtirma,
iletisim, ekonomik faaliyetlere iligkin aragtirma ve gelistirme hizmetleri ile
simiflandirmaya girmeyen ekonomik isler ve hizmetler II. diizey olarak
siniflandirilmastir.

Genel ekonomik, ticari islerin ve hizmetlerin idaresi, ticaret politikalarinin
uygulanmasi, devletin farkli organlar1 arasinda is ¢evreleri ile devlet arasinda
baglantinin saglanmasi, isgiicii hareketliliginin kolaylastirilmasi, zirai islerin ve orman
islerinin idaresi; ekilebilir alanlarin korunmasi, 1slah edilmesi, yakit ve enerji
hizmetlerinin idaresi, bunlarin korunmasi, elektrik islerinin tretiminin dagitiminin
yapilmasi ve diger isler ve hizmetler yer almustir.>”’

Cevre koruma hizmetlerinde; atik yonetimi, atik su yonetimi, kirliligin
azaltilmas1 hizmetleri, dogal ortamin ve biyolojik cesitliligin korunmasi, ¢evre
korumaya iligkin arastirma ve gelistirme hizmetleri ile siniflandirmaya girmeyen ¢evre
koruma hizmetleri II. diizeyde siiflandirilmistir.

Iskan ve toplum refah1 hizmetlerinde; iskan isleri, toplum refahi, su temini isleri
ve hizmetleri, sokak ve caddelerin aydinlatilmasi hizmetleri, iskan ve toplum refahina
iligkin aragtirma ve gelistirme hizmetleri ile siniflandirmaya girmeyen iskan ve toplum
refah1 hizmetleri Il. diizeyde siniflandirilmistir.

Saglik hizmetlerinde; tibbi iirlinler, cihaz ve ekipmanlara iliskin isler ve

hizmetler, ayakta yiiriitiilen tedavi hizmetleri, hastane isleri ve hizmetleri, halk sagligi

%7 MB, “Analitik Biitce Smiflandirmasma iliskin Rehber”, Kaynak: https://www.bumko.gov.tr/Eklenti/
107,11-ekorehber15-07-2011pdf.pdf?0, (Erisim Tarihi: 18.05.2018), s. 92-94.
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hizmetleri, saglik hizmetlerine iliskin arastirma ve gelistirme hizmetleri ile
simiflandirmaya girmeyen saglik hizmetleri Il. diizeyde siniflandirilmistir.

Dinlenme, kiiltiir ve din hizmetlerinde; dinlenme ve spor, kiiltiir, yayin ve
yayim, din, dinlenme, kiltir ve din hizmetlerine iliskin arastirma ve gelistirme
hizmetleri ile siniflandirmaya girmeyen dinlenme, kiiltiir ve din hizmetleri II. diizeyde
siiflandirilmstir.

Egitim hizmetlerinde; okul oncesi ve ilkdgretim, ortadgretim, ortadgretim
sonrast mesleki egitim, ylksekogretim, seviyeye gore siniflandirilamayan egitim
hizmetleri, egitime yardimci hizmetler, egitime iliskin arastirma ve gelistirme hizmetleri
ile smiflandirmaya girmeyen egitim hizmetleri II. diizeyde siniflandirilmustir.

Sosyal giivenlik ve sosyal yardim hizmetlerinde; hastalik ve malulliik yardim
hizmetleri, yashlik yardimi hizmetleri, dul ve yetim aylig1 hizmetleri, aile ve ¢ocuk
yardimi  hizmetleri, issizlik ve iskan yardimi hizmetleri, sosyal giivenligi
bulunmayanlara saglanan hizmetler ile siniflandirmaya girmeyen sosyal giivenlik ve

sosyal yardim hizmetleri II. diizeyde siniflandirilmistir.
2.3.2.2.3. Finansman Tipi Siniflandirma

Finansman tipi siniflandirma, harcamanin hangi kaynaktan veya biitgeden
finanse edildigini belirten tek haneli ve tek diizeyli bir kod yapisidir. Bu smiflandirma
genel, 0zel, diizenleyici denetleyici kurum ve sosyal giivenlik biit¢esi, doner sermaye,

0zel ddenekler, dis proje kredileri ile bagis ve yardimlardan olugsmaktadir.

Tablo 9: Finansman Tipi Simiflandirma I. Diizey Kod Yapisi

1. Diizey Aciklama

01 Genel Biitge

02 Ozel Biitge

03 Diizenleyici ve Denetleyici Kurum Biitgesi
04 Sosyal Giivenlik Kurumu Biitgesi

05 Doéner Sermaye

06 Ozel Odenekler

07 Dis Proje Kredileri

08 Bagis ve Yardimlar

Kaynak: M. Sait Arcagdk, Ertan Eriiz, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Sistemi, Maliye Hesap Uzmanlar1 Dernegi, Istanbul, 2006, s. 77.
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2.3.2.2.4. Ekonomik Siniflandirma

Ekonomik siniflandirma, devlet faaliyetlerini, harcamalari, gelirleri, finansmani
siniflandirmaktadir. Birinci diizeyde yer alan harcama gruplari ile bunun altinda II. [11.

ve IV. diizeylerde detay kodlar yer almaktadir.

Tablo 10: Ekonomik Siniflandirma I. Diizey Kod Yapisi

01 Personel Giderleri

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

04 Faiz Giderleri

05 Cari Transferler

06 Sermaye Giderleri

07 Sermaye Transferleri

08 Borg¢ Verme

09 Yedek Odenekler

Personel giderleri kamu personeli ile kamu personeli olmayan ve hizmetinden
faydalanilan kisilere bordroya dayali olarak nakden yapilan 6demeleri i¢ermektedir.
Memurlar ekonomik siniflandirmasina, personel kanunlarina gére bir kadroya dayali
olarak istihdam edilenlerin kadrolar1 i¢in 6ngoriilen aylik 6demeleri bu boliime gider
kaydedilecektir. Ayrica, mevzuati geregince Sosyal Giivenlik Kurumuna 6denmek

lizere memurun licretinden kesilecek prim ve kesenekler de buraya dahil edilecektir.

Tablo 11: Personel Giderleri I1. Diizey Kod Yapisi

011 Memurlar

01.2 Sozlesmeli Personel
01.3 Isgiler

01.4 Gegici Personel

01.5 Diger Personel

01.7 Milletvekilleri

01.8 Cumhurbagkani Odenegi
01.9 Istihbarat Personeli

Sozlesmeli personel ekonomik simiflandirmasina, personel kanunlarina gore
sOzlesmeli olarak istihdam edilenlere yapilan 6demeler III. diizeyde detaylandirilmis ve

IV. diizeyde istihdam edildikleri mevzuata gore smiflandirilmistir. IV. diizey kod
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yapisinda 4/b’li, kadro karsiligi, akademik, yabanci uyruklu, sanatg1 ve diger sozlesmeli

personele gore siniflandirma yapilmistir.

Tablo 12: Sozlesmeli Personel Kod Yapisi

01.2 SOZLESMELI PERSONEL

01.2.1 Ucretler

01.2.1.01 657 S.K. 4/B Sozlesmeli Personel Ucretleri
01.2.1.02 Kadro Karsilig1 Sézlesmeli Personel Ucretleri
01.2.1.03 Akademik Sozlesmeli Personelin Ucretleri
01.2.1.04 Yabanci Uyruklu Sézlesmeli Personelin Ucretleri
01.2.1.05 Sézlesmeli Sanatcilarin Ucretleri

01.2.1.90 Diger Sozlesmeli Personel Ucretleri

01.2.2 Zamlar ve Tazminatlar

01.2.3 Odenekler

01.2.4 Sosyal Haklar

01.25 Ek Caligma Karsiliklar

01.2.6 Qdiil ve Ikramiyeler

01.2.9 Diger Giderler

Isciler ekonomik smiflandirmasinda (01.3), Is Kanunu kapsamina giren islerde
kadrolu veya 30 is giiniinden fazla galistirllan ve bu c¢alisma karsihi@inda tcret
niteligindeki 6demeler siniflandirilmistir. III. diizey siniflandirmanin altinda yer alan
IV. diizey siniflandirmada stirekli ve gegici is¢i ayrimina gore giderler tasnif edilmistir.

Sosyal giivenlik primi giderleri, sosyal giivenlik kurumuna 6denecek sigorta
primleri, saglik primi 6demeleri L. diizey siniflandirilmistir. II. diizeyde; istthdam tiiriine
gbére memur, sozlesmeli personel, is¢iler, gecici personel, diger personel milletvekilleri,
istihbarat personeli seklindedir. III. diizeyde; “4-Issizlik Sigortast Fonu veya 6-Sosyal
Giivenlik Kurumuna” kodu ile IV. Diizeyde; Issizlik Sigortast Fonuna veya sosyal
giivenlik, saglik, 6zel sigorta primi 6demeleri olarak yer almistir.

Mal ve hizmet alim giderleri, faturali olarak veya ilgili mevzuatina uygun

sekilde belgelendirilerek alinan mal ve hizmet bedellerinin yer aldig1 siniflandirmadir
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Tablo 13: Mal ve Hizmet Alim Giderleri I1. Diizey Kod Yapisi

03 MAL VE HIZMET ALIM GIDERLERI

03.1 Uretime Yo6nelik Mal Ve Malzeme Alimlar

03.2 Tiiketime Yo6nelik Mal Ve Malzeme Alimlari

03.3 Yolluklar

03.4 Gorev Giderleri

03.5 Hizmet Alimlari

03.6 Temsil Ve Tanitma Giderleri

03.7 Menkul Mal, Gayrimaddi Hak Alim, Bakim Ve Onarim Giderleri
03.8 Gayrimenkul Mal Bakim Ve Onarim Giderleri

03.9 Tedavi ve Cenaze Giderleri

Tiiketime yonelik mal ve malzeme alimlari; kirtasiye ve biiro malzemesi, su ve
temizlik malzemesi, enerji, yiyecek, icecek ve yem, giyim ve kusam, 6zel malzeme
alimlari, giivenlik ve savunmaya yonelik giderler ile NATO giderleri, III. diizeyde

siiflandirilmgtir.

Tablo 14: Kirtasiye ve Biiro Malzemesi Alimlar1 IV. Diizey Kod Yapisi

03.2 TUKETIME YONELiK MAL VE MALZEME ALIMLARI
03.2.1 Kirtasiye ve Biiro Malzemesi Alimlar:

03.2.1.01 Kirtasiye Alimlari

03.2.1.02 Biiro Malzemesi Alimlart

03.2.1.03 Periyodik Yaym Alimlari

03.2.1.04 Diger Yayin Alimlari:

03.2.1.05 Baski ve Cilt Giderleri

03.2.1.90 Diger Kirtasiye ve Biiro Malzemesi Alimlari

Yolluklar; kamu personeli olanlara veya olmayanlara ilgili mevzuata gore
O0denen yurtici, yurt dis1 gecici veya siirekli gorev yolluklar ile yolluk tazminatlar yer
almistir. Yurtici gecici gorev yolluklari, stirekli gorev yolluklari, yurtdisi gecici gorev
yolluklari, yurtdist stirekli gérev yolluklari, yolluk tazminatlari, uluslararas1 profesor,
uzman, memur ve 6grenci miibadele giderleri olarak III. diizeyde siniflandirilmistir.

Gorev giderleri; tahliye giderleri, yasal giderler, 6denecek vergi, resim, harglar
ve benzeri giderler, kiiltiir varliklar1 alimi ve korunmasi giderleri, gizli hizmet giderleri
ile diger gorev giderleri olarak III. diizeyde siniflandirilmistir.

Hizmet alimlari; miisavir firma ve kisilere 6demeler, haberlesme giderleri,
tasima giderleri, tarifeye bagli Odemeler, kiralar, devlet borglar1 genel giderleri,
yargilama giderleri ile diger hizmet alimlar1 olarak III. diizeyde siiflandirilmustir.
Temsil ve tanitma giderleri ise temsil ve tanitma giderleri olarak III. diizeyde

siniflandirilmstir.
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Menkul mal, gayri maddi hak alim, bakim ve onarim giderleri; menkul mal alim
giderleri, gayri maddi hak alimlar ile bakim ve onarim giderleri olarak III. diizeyde
siniflandirilmistir. Gayrimenkul mal bakim ve onarim giderleri ise hizmet binasi,
lojman, sosyal tesis, gemi, tersane, yol bakim ve onarimi giderleri ile diger tasinmaz
yapim, bakim ve onarim giderleri olarak III. diizeyde siniflandirilmistir.

Tedavi ve cenaze giderlerinde; kamu personeli tedavi ve saglik malzemesi
giderleri, kamu personeli ilag giderleri, cenaze giderleri, milletvekili tedavi ve saglik
malzemesi giderleri, milletvekili ila¢ giderleri, diger tedavi ve saglik malzemesi
giderleri ile diger ilag giderleri olarak III. diizeyde siniflandirtlmistir.

Faiz giderleri; kamu kurumlarina 6denen i¢ borg faiz giderleri, diger i¢ borg faiz
giderleri, dis bor¢ faiz giderleri, iskonto giderleri, para piyasasi nakit islemleri faiz
giderleri ile tiirev iirlin giderleri II. diizey siniflandirilmstir.

Cari transferler, sermaye birikimi hedeflemeyen ve cari nitelikli mal ve hizmet
alimim finanse eden Kkarsiliksiz yapilan o6demelerdir.’® Gorev zararlari, hazine
yardimlari, kar amaci gilitmeyen kuruluslara yapilan transferler, hane halkina yapilan
transferler, devlet sosyal giivenlik kurumlarindan hane halkina yapilan fayda 6demelersi,
yurtdisina yapilan transferler ile gelirlerden ayrilan paylar olarak II. diizey
siniflandirilmagtir.

Sermaye giderleri; mamul mal alimlari, menkul sermaye iretim giderleri, gayri
maddi hak alimlari, gayrimenkul alimlar1 ve kamulastirmasi, gayrimenkul sermaye
tiretim giderleri, menkul mallarin biiyiik onarim giderleri, gayrimenkul biiyiilk onarim
giderleri, stok alimlar ile diger sermaye giderleri olarak II. diizey siniflandirilmistir.

Sermaye transferleri, sermaye birikimi amaglayan veya sermaye nitelikli mal ve
hizmetlerin finansmani i¢in gerceklestirilen karsiliksiz ddemelerdir. Yurti¢i sermaye
transferleri, yurtdisi sermaye transferleri olarak II. diizey siiflandirilmistir. Borg verme
ise yurti¢i ve yurtdisi bor¢ verme olarak Il. diizey siniflandirilmastir.

Yedek oOdenekler, biitgede Ongoriilemeyen hizmetlerin olmast nedeniyle
baslangi¢ 6deneginden yapilan tahminlerde sapmalar olmasi ihtimaline karsilik ayrilan

6deneklerdir.®*® Personel giderlerini karsilama &denegi, kur farklarim karsilama

%08 MB, “Analitik Biitce Simflandirmasimna iliskin Rehber”, Kaynak: https:/ www.bumko.gov.tr/Eklenti/
107,11-ekorehber15-07-2011pdf.pdf?0, (Erisim Tarihi: 18.05.2018), s. 42.

*% MB, 20184, s. 61.

%19 MB, 20184, s. 67.
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Odenegi, yatirimlart hizlandirma 6denegi, dogal afet giderlerini karsilama Odenegi,
yedek Odenek, yeni kurulacak daire ve idarelerin ihtiyaclarini karsilama 6denegi,
miilteci ve gocmen giderleri O6denegi, diger yedek oOdenekler olarak II. diizey

siniflandirilmastir.
2.3.2.3. Gelirlerin Siiflandirilmasi

Gelir, herhangi bir mali hakka dayanmadan yapilan ve geri 6denemez sekilde
tahsil edilen parasal meblagdir. Gelirler cari ve sermaye gelirleri olmak tizere ikiye
ayrilirlar. Cari gelirler; vergi gelirleri ile vergi dis1 gelirleri igermektedir. Sermaye
gelirleri ise, sermaye aktifleri satiglari ile devletin disindaki kaynaklardan transfer edilen
sermayeyi kapsamaktadir.*"

Gelirler; vergi gelirleri (01), sosyal giivenlik gelirleri (02), tesebbiis ve miilkiyet
gelirleri (03), alinan bagis ve yardimlar (04), diger gelirler (05), sermaye gelirleri (06),
alacaklardan tahsilat (08) ve red ve iadeler (09) olmak {izere siiflandirilmistir. Gelir ve

kazang ilizerinden alinan vergilerde; Gelir ve Kurumlar Vergisi Kanununa gore elde

edilen kazang ve iratlardan elde edilen gelirler, tevkifatlar ile gegici vergiler yer almstir.

Tablo 15: Gelir ve Kazan¢ Uzerinden Ahnan Vergilerde Kod Yapisi

01 VERGI GELIRLERI

01.1 GELIR VE KAZANC UZERINDEN ALINAN VERGILER
01.1.1 Gelir Vergisi

01.1.1.01 Beyana Dayanan Gelir Vergisi
01.1.1.02 Basit Usulde Gelir Vergisi
01.1.1.03 Gelir Vergisi Tevkifatt

01.1.1.04 Gelir Gegici Vergisi

01.1.2 Kurumlar Vergisi

01.1.2.01 Beyana Dayanan Kurumlar Vergisi
01.1.2.02 Kurumlar Vergisi Tevkifati
01.1.2.03 Kurumlar Gegici Vergisi:

311 \MB, 20184, s. 3.
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Miilkiyet tiizerinden alinan vergiler siniflandirmasinda; veraset ve intikal,

motorlu tasitlar, bina, arsa, arazi ve ¢evre temizlik vergisi IV. diizeyde yer almistir.

Tablo 16: Vergi Gelirleri I1. Diizey Kod Yapisi

01 VERGI GELIRLERI

01.2 Miilkiyet Uzerinden Alinan Vergiler

01.3 Dahilde Alinan Mal Ve Hizmet Vergileri

01.4 Uluslararasi Ticaret Ve Muamelelerden Alinan Vergiler
01.5 Damga Vergisi

01.6 Harglar

01.9 Baska Yerde Siniflandirilmayan Vergiler

Dahilde alinan mal ve hizmet alim vergileri; katma deger, 6zel tiikketim, banka ve
sigorta muameleleri, 6zel iletisim vergisi IIl. diizey siniflandirilmigtir. IV. diizey
smiflandirmada ise beyana dayanan katma deger ile tevkif suretiyle kesilen katma deger
vergisi, petrol ve dogalgaz iirlinleri, motorlu tasit araglari, dayanikli tiiketim ve diger
mallar1, haberlesme vergisi, elektrik ve havagazi tiikketim vergisi, 6111 sayili kanun
kapsaminda tahsil olunan &zel tiikketim vergileri, eglence yangin sigortast, ilan ve reklam
vergisi diizenlenmistir.

Uluslararasi ticaret ve muamelelerden alinan vergileri; giimriik ve ithalde alinan
katma deger vergisi ile diger dis ticaret gelirleri IIl. diizeyde smiflandirilmistir. IV.
diizeyde ek mali yiikiimliilik ve ithalde alinan katma deger vergisi yer almistir. Damga
vergisinde; damga vergisi ve egitime katki pay1 ayrilmasi gereken damga vergileri Il
diizeyde smiflandirilmistir. IV. diizeyde egitime katki payr ayrilmasi gereken damga
vergileri yer almistir.

Harg¢lar; yargi, noter, tapu, pasaport, konsolosluk, gemi ve liman, imtiyazname,
ruhsatname ve diploma, trafik harglar ile diger harglar olmak iizere III. diizeyde
simiflandirilmistir. Baska yerde siniflandirilmayan vergiler; kaldirilan vergi artiklari ve
bazi varliklarin milli ekonomiye kazandirilmasi hakkinda kanunun uygulanmasinda
alinan vergi ile bagka yerde siniflandirilmayan diger vergiler olmak iizere III. diizeyde
siniflandirilmastir.

Sosyal giivenlik gelirlerinde; sosyal sigortalar, genel saglik sigortasi, is kazalar
ve meslek hastaliklart prim gelirleri, devlet katkisi, 5510 6ncesi sosyal sigortalar prim

gelirleri ve diger sosyal giivenlik prim gelirleri II. diizeyde yer almistir.
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Tablo 17: Sosyal Giivenlik Gelirleri I1. Diizey Kod Yapisi

02 SOSYAL GUVENLIK GELIRLERI

02.1 Sosyal Sigortalar Prim Gelirleri

02.2 Genel Saglik Sigortasi Prim Gelirleri

02.3 Is Kazalar1 ve Meslek Hastaliklar1 Prim Gelirleri
02.4 Devlet Katkisi

02.5 5510 Oncesi Sosyal Sigortalar Prim Gelirleri
02.9 Diger Sosyal Giivenlik Prim Gelirleri

Tesebbiis ve miilkiyet gelirlerinde, mal ve hizmet satis gelirleri, mallarin

kullanma veya faaliyette bulunma izni gelirleri, kurumlar hasilati, kurumlar karlar, kira

gelirleri ile diger tesebbiis ve miilkiyet gelirleri II. diizeyde yer almistir.

Tablo 18: Mal ve Hizmet Satis Gelirleri I1. Diizey Kod Yapisi

03 TESEBBUS VE MULKIYET GELIiRLERI

03.1 Mal ve Hizmet Satis Gelirleri

03.2 Mallarin Kullanma veya Faaliyette Bulunma izni Gelirleri
03.4 Kurumlar Hasilati

03.5 Kurumlar Karlar

03.6 Kira Gelirleri

03.9 Diger Tesebbiis ve Miilkiyet Gelirleri

Kurumlar hasilatinda; doner sermayeler, mahalli idareler ve diger kurumlarin

karlar1 IIl. diizeyde yer almistir. IV. diizey kod yapisinda doner sermayelerin aylik

gayrisafi hasilatindan, doner sermayelerin yilsonu karlarindan aktarmalar ve diger

kurumlarin karlar1 yer almistir.

Kira ile diger tesebbiis ve miilkiyet gelirlerinde; Tasinmaz, taginir kiralari, 6n

1zin, irtifak hakki ve kullanma izni ve diger gelirler III. diizeyde yer almistir. IV. diizey

kod yapisinda para basimi gelirleri, isletme miikelleflerinden tahsil olunan amortisman

ticretleri, masraf karsiliklari, yurt disi dovizli askerlik gelirleri, tarimsal amach

kooperatif kredi doniis gelirleri, igme, kullanma ve endiistri suyu tesislerine iliskin

yatirim bedeli geri 6demeleri yer almistir.

Mallarin kullanma veya faaliyette bulunma izni gelirlerinde; mallarin kullanma

veya faaliyette bulunma izni gelirleri IIl. diizeyde yer almistir. Mal satig gelirleri IV.

diizey kod yapisina tabloda yer verilmistir.
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Tablo 19: Mal Satis Gelirleri IV. Diizey Kod Yapisi

03.1.1 Mal Satis Gelirleri

03.1.1.01 Sartname, Basili Evrak, Form Satisg Gelirleri
03.1.1.02 Kitap, Yayin vb. Satis Gelirleri

03.1.1.03 Banka Cekleri Degerli Kagit Bedelleri
03.1.1.04 Diger Degerli Kagit Bedelleri

03.1.1.05 Gemi Saglik Ciizdan1 Bedelleri

03.1.1.06 Saglik Karnesi Satist

03.1.1.07 Thale Biilteni Abone Geliri

03.1.1.08 Noter Kagitlar1 Satis Bedeli

03.1.1.09 Pasaport Satis Bedeli

03.1.1.10 Yabancilar Igin fkametgah Tezkereleri Satis Bedeli
03.1.1.11 Niifus Ciizdan1 Satis Bedeli

03.1.1.12 Aile Ciizdan1 Satis Bedeli

03.1.1.13 Siirticti Belgesi Satis Bedeli

03.1.1.14 Siiriicti Calisma Belgesi (Karne) Satis Bedeli
03.1.1.15 Motorlu Arag Trafik Belgesi Satis Bedeli
03.1.1.16 Motorlu Arag Tescil Belgesi Satis Bedeli
03.1.1.17 Is Makinesi Tescil Belgesi Satis Bedeli
03.1.1.99 Diger Mal Satis Gelirleri

Alinan bagis ve yardimlar, III. diizeyde cari ve sermaye olarak diizenlenmistir.

Ozel gelirler ise genel ve dzel biitceli idareler olarak II1. diizeyde ayrilmistir.

Tablo 20: Alinan Bagis Ve Yardimlar ile Ozel Gelirler Kod Yapisi

04 ALINAN BAGIS VE YARDIMLAR iLE OZEL GELiRLER

04.1 YURT DISINDAN ALINAN BAGIS VE YARDIMLAR

04.1.1 Cari

04.1.2 Sermaye

04.2 MERKEZI YONETIM BUTCESINE DAHIL IDARELERDEN ALINAN
BAGIS VE YARDIMLAR

04.2.1 Cari

04.1.2 Sermaye

04.3 DIiGER iDARELERDEN ALINAN BAGIS VE YARDIMLAR

04.3.1 Cari

04.3.2 Sermaye

044 KU]}UMLARDAN VE KISILERDEN ALINAN YARDIM VE
BAGISLAR

04.5 PROJE YARDIMLARI

04.6 OZEL GELIRLER

04.6.1 Genel Biitceli Idarelere Ait Ozel Gelirler

04.6.2 Ozel Biitgeli idarelere Ait Sarth Bagis ve Yardimlar
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Diger gelirler; faiz gelirleri, kisi ve kurumlardan alinan paylar, para cezalari ile

diger ¢esitli gelirler olarak II. diizey siniflandirilmistir.

Tablo 21: Diger Gelirler I1. Diizey Kod Yapisi

05 DIGER GELIRLER

05.1 Faiz Gelirleri

05.2 Kisi ve Kurumlardan Alinan Paylar
05.3 Para Cezalari

059 Diger Cesitli Gelirler

Faiz gelirleri ile kisi ve kurumlardan alinan paylarda; devlet paylari, vergi ve
har¢ gelirlerinden aliman paylar, yonetim giderlerine katilma paylari, kamu
harcamalarina katilma paylari, genel biitgeli idarelere ait paylar, 6zel biitgeli idarelere
ait paylar, diizenleyici ve denetleyici kurumlara ait paylar, mahalli idarelere ait paylar
ve diger paylar III. diizeyde siniflandirilmistir.

Para cezalar1 ve diger ¢esitli gelirlerde; yargi ve idari para cezalari, pay ayrilan
idari para cezalari, vergi cezalari, diger para cezalari ile diger ¢esitli gelirler I1I. diizeyde

siniflandirilmastir.

Tablo 22: Devlet Paylar1 IV. Diizey Kod Yapisi

05 DIGER GELIiRLER

05.1 FAIZ GELIRLERI

05.2 KiSI VE KURUMLARDAN ALINAN PAYLAR
05.2.1 Devlet Paylar:

05.2.1.01 Miikerrer Sigorta Sirketlerden Alinan

05.2.1.02 Petrolden Devlet Hakki

05.2.1.03 Madenlerden Devlet Hakki

05.2.1.04 Oyun Kagitlart Gelirleri

05.2.1.05 Petrolden Devlet Hissesi

05.2.1.06 Hidroelektrik Kaynak Katki Pay1 Gelirleri

Sermaye gelirleri; tasinmaz, tasinir ile diger sermaye satis gelirleri II. diizeyde
siniflandirilmistir. Lojman, sosyal tesis, diger bina, arazi, arsa, vakiflara ait tasinmaz,
diger tasinmaz, DSI Genel Miidiirliigiine tahsisli veya kullanimindaki tasinmaz, tasinir,

tasit, stok ile diger taginir satis gelirleri III. diizey olarak yer almistir.
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Tablo 23: Sermaye Gelirleri Kod Yapisi

06 SERMAYE GELIiRLERI

06.1 TASINMAZ SATIS GELIiRLERIi

06.1.1 Lojman Satis Gelirleri

06.1.2 Sosyal Tesis Satis Gelirleri

06.1.3 Diger Bina Satis Gelirleri

06.1.4 Arazi Satist

06.1.5 Arsa Satigi

06.1.6 Vakiflara Ait Tasinmaz Satis Gelirleri

06.1.9 Diger Tasinmaz Satis Gelirleri

06.1.9.01 DSI Genel Miidiirliigiine Tahsisli veya Kullanimindaki Taginmazlarin Satis
Gelirleri

06.2 TASINIR SATIS GELIRLERI

06.2.1 Tasinir Satis Gelirleri

06.2.2 Tag1t Satis Gelirleri

06.2.3 Stok Satis Gelirleri

06.2.9 Diger Taginir Satis Gelirleri

06.9 DiGER SERMAYE SATIS GELIRLERI

Analitik Biitge Siniflandirmas: denilen bu yeni kod yapis1 2004 yilinda ilk kez
konsolide biitge kapsamindaki kamu kurumlarinda biitce hazirlik siirecinde
kullanilmistir. 2006 yilindan itibaren ise mahalli idareler, diizenleyici ve denetleyici
kurumlar ve 6zel biitceli idareler bu siniflandirmaya gore biitgelerini hazirlamugtir.3*?

5018 sayili Kanunun 15. maddesinde merkezi yonetim biitge kanununda yer
alacak hususlar diizenlenmistir. Gider ve gelir tahminleri, yili ve izleyen iki yilla birlikte
hazirlanmistir. 2012 yilinda yapilan degisiklikle “merkezi yonetim biitge kanununun
gider cetvelinin boliimleri, analitik biitge siniflandirmasina uygun olarak fonksiyonlar
seklinde diizenlenir” hiikmii eklenmistir. Bu fonksiyonlar birinci, ikinci, li¢lincii ve
dordiincii diizeyde alt fonksiyonlara ayrilmaktadir.

5018 sayili Kanuna 2012 yilinda yapilan degisiklikle giderlere iligkin hiikiimler
eklenmistir. Buna gore fasil ve boliim kavramlari fonksiyonel siniflandirmanin birinci
diizeyini, kesim ise fonksiyonel siniflandirmanin ikinci diizeyini ifade etmektedir.
Madde kavrami fonksiyonel siniflandirmanin tigiincii diizeyini, tertip kavrami kurumsal,
fonksiyonel ve finansman tipi kodlarin biitiin diizeyleri ile ekonomik siniflandirmanin
ilk iki diizeyini belirtmektedir. Bor¢ ddeme yoniinden ilgili hizmet tertibi ise borg

konusu hizmetlerin yiiriitiildigii tertipleri ifade etmektedir.

312 MB, “Tiirkiye’de Biitgeleme”, Kaynak: http://www.bumko.gov.tr/TR,2518/turkiyede-butceleme.html,
(Erigim Tarihi: 08.12.2017).
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5018 sayili Kanun biitge sistemini degistirmistir. PEB sistemine gegisle gelir ve
giderlerin kod sistemine gore yapilmasi giindeme gelmis ve 2004 yilindan itibaren
kullanilmistir. PEB sistemi ABS denilen bu kod sistemine gore hazirlanmis, onaylanmis
ve uygulanmistir. Bu sistemle birlikte verileri karsilastirmak kolaylasmis, kamu

kurumlarinin nereye, ne kadar harcama yaptig1 daha net gériilmiistiir.
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UCUNCU BOLUM
TURKIYE’DE PERFORMANS ESASLI BUTCELEMEDE
YASANAN SORUNLAR VE COZUM ONERILERI

3.1. YASANAN SORUNLAR

Tiirkiye’de 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu 1927 yilindan 1924, 1961
ve 1982 Anayasalar1 siiresince c¢esitli degisikliklerle birlikte 2003 yilina kadar
uygulamada kalmistir. 2003 yilinda yiirtirliige giren 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile 1050 say1li Kanunun uygulamasina son verilmistir.>**

Tiirkiye’de kamu mali yOnetiminin mali anayasasi kabul edilen 5018 sayili
Kanun ile PEB’e gecilmesi Ongoriilmiistiir. Ancak Tiirkiye’de PEB sistemi 2006
yilindan itibaren uygulanmakta olan bir sistemdir. PEB sistemi, ¢ikt1 ve sonu¢ odakl
kaynak tahsislerinin saglandigi, hesap verebilirligin oldugu, kamu idarelerine yeterli
esnekligin verildigi, seffafligin saglandigi, performans bilgisinin hazirlandig1 ve c¢ok
yill1 biitcelemenin yapildig biitce sistemidir.***

5018 sayili Kanundaki en 6nemli yeniliklerinden birisi de mali saydamlik ve
seffafliktir. Seffaflik ilkesi geregi kamu kurumlar1 kamuoyu ile dogru, acik ve
karsilastirilabilir  bilgiyt paylagsmaktadir. Bagimsiz enstitii ve arastirmacilarin
ortakligiyla olusturulan Uluslararasi Biitge Ortaklig1 Insiyatifi, Biitge Seffafligi Endeksi
ile tilkeleri biit¢e hazirlama ve uygulama siireclerindeki seffafliklarina gore siralamakta
ve raporlamaktadir. 2017 yili raporuna gore Tiirkiye 115 iilke arasinda 31. sirada yer
almaktadir.

Tablo 24: Tiirkiye Biit¢e Seffaflik Endeksleri

2010 2012 2015 2017
Sira Puan Sira Puan Sira Puan Sira Puan

Tiirkiye 26 57 40 50 58 44 31 58
Kaynak: http://www.tuik.gov.tr/UstMenu.do?metod=istendeks, (Erisim Tarihi: 15.05.2018).

Ulke

Tiirkiye’de uygulanmakta olan PEB sisteminin ge¢misinin ¢ok eskiye
dayanmamasi, yeterli reformlarin yapilmamasi bazi sorunlari beraberinde getirmektedir.

Her seyden 6nce bu yeni sistemin ne fayda saglayacagi heniiz bilinmemektedir. Diger

313 yilmaz, Biger, agm., s. 205.
314 popovich’ten aktaran Erhan Karacan, “ABD’de Performans Biit¢e Yonetimi”, Sayistay Dergisi, S. 89,
2013, s. 64.
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yandan biitgenin ulusal diizeyde etkinliginin o6l¢iilmesinde karsilastirma yapilmasi
onemlidir. Bu noktada PEB sisteminde yapilan performans Ol¢limii kurumlari
kapsamakta, kurumlar aras1 karsilastirma yapilamamaktadir. Kamu kurumlar
kaynaklarmi kullanirken serbest hareket edememektedir.**® PEB sisteminde kaynak
tahsisleri sonu¢ odakli yapilmamakta, hesap verebilirlik, mali saydamlik, esneklik tam
olarak saglanamamakta, performans bilgisi biitge siirecinde kullanilmamaktadir. Biitce
sistemi ile kamu kurumlar1 piyasada yer alan kurumlar gibi birbiriyle rekabet etmeli,
performansini karsilastirmalidir.

Universitelere yonelik yapilan arastirmada “kurumunuzda performans esash
(stratejik plandan baslayip performans degerlendirilmesine kadar ki siire¢)” sorusu
sorulmustur. Buna iliskin verilen yanitlarin dagilimina bakildiginda % 46’s1 kismen
katilmakta, %32’si katilmamakta, %17’°si katilmakta, %5’1 hic katilmamaktadir.3*°
Boylece performans esasli biitceleme sisteminin tam olarak uygulanmadigi
goriilmektedir.

Tiirkiye’de 2006 yilindan itibaren uygulanmakta olan PEB sisteminde yasanan
sorunlar genel sorunlar, hazirlama, uygulama, onaylama ve denetim siireci sorunlari

olmak iizere bes baslik altinda ele alinacaktir.

3.1.1. Genel Sorunlar

Biitce tlkenin temel politika aracidir, gelecege yonelik hedefidir, harcama
planidir. Biitge olmazsa iilkede adeta hayat durur. Bu kadar 6nemli olan biitcenin
hazirlanmasinda, uygulanmasinda ve denetiminde yer alacak personelin nitelikli kisiler
olmas1 gerekmektedir. Ancak gelismekte olan {ilkelerde kurumsal kapasite
yetersizdir.>’

PEB sisteminde, biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi, denetlenmesi ve
izlenmesinde genel bazi sorunlar s6z konusudur. Bunlar genel olarak nitelikli ve etkin
personel eksikligi, personel rejiminde tesvik sisteminin olmayisi, yenilige ve degisime

direnilmesi, kurumlar arasi iletisim eksikligi olarak sunulmustur.

315 BEdizdogan, age., s. 265-266.

316 Ipek Dogan, “Yiiksekogretim Kurumlarinda Performans Esasli Biitceleme Ve Universitelere Yonelik
Bir Arastirma”, Maliye Bakanligi Mali Hizmetler Uzmanhgi Arastirma Raporu, Corum 2013, S. 97.

317 A. Kemal Celebi. Birol Kovancilar, “Performans Esash Biitceleme Sisteminin Teorik ve Pratik
Sorunlar1”, Celal Bayar Universitesi I.I.B.F. Yonetim ve Ekonomi Dergisi, C. 19, S. 1, 2012, s. 12.
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3.1.1.1. Nitelikli ve Etkin Personel Yetersizligi

PEB sistemi, plan-biitge baginin kurulmasi, yatirnm projelerinde fayda-maliyet
analizinin yapilmasi, etkin kaynak dagilimi ve kullanimi, verimli biit¢e uygulamasi, ¢cok
yill1 biitgelemenin hazirlanmasi, performans degerlendirmesi, performans programi-
bilitge uyumunun saglanmasini igermektedir.

PEB sistemi, karmasik ve teknik uzmanlik gerektiren bir sistemdir.>!8

Bu biitce
siirecinde bazi1 analizler yapilmakta, bilgi sistemleri olusturulmakta, performans
Olctimleri ve degerlendirmeleri gergeklestirilmektedir.319 PEB sisteminin basarili bir
sekilde uygulanmasi yeterli sayida, nitelikli ve etkin personelin bulunmasini zorunlu
kilmaktadir.*® Universitelere yonelik yapilan arastirmada 6zellikle yeni kurulmus
tiniversitelerde nitelikli ve tecriibeli uzman kisilerin bulunmamasi performans esasl
biitce sistemini olumsuz etkilemektedir.®?

PEB sisteminin tam olarak bagarili bir sekilde uygulanmasi i¢in yeterli sayida,
nitelikli ve etkin personele ihtiya¢ duyulmaktadir. PEB sistemi karmasik bir siire¢
oldugundan bu personelin her tiirlii bilgiyi kullanacak, koordine edecek, yorumlayip
analiz edecek, raporlayacak niteliklere sahip olmasi gerekmektedir. Tiirkiye’de yeni bir
biitce sistemine gecildiginde veya revize edildiginde dncelikle bu biitge sistemini veya
sistemdeki degisikligi bilen, uygulayan, benimseyen nitelikli ve etkin personele ihtiyag

bulunmaktadir.
3.1.1.2. Kamu Personel Rejiminde Odiil-Ceza Yonteminin Bulunmamasi

PEB sistemi karmasik ve zor bir sistemdir. Bu sistemde ¢alisan personelin etkin
ve verimli ¢alismasini saglayacak bir tegvik sistemine ihtiya¢ duyulmaktadir. Stiglitz’e
gore kamu kurumlarinda verimsiz ¢alisan personel kolay bir sekilde isten
c¢ikarilamamakta veya verimli olabilecek personel kolayca ise alinamamaktadir.

Kamu personelinin basarili performansi igin 6diil, basarisiz performansi igin

ceza uygulamasi bulunmamaktadir. Kamu kurumlarinda g¢alisgkan ve basarili olan

318 Mustafa Lamba, “Biirokrasinin Siyaset Karsisinda Gii¢ Kaybetmesine Yénelik Gelismeler”, Mehmet
Akif Ersoy Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, 2014, C. 6, S. 11, s. 52.

319 Esin Oral, “Bazi OECD Ulkelerinde Performans Esasli Biitceleme Uygulamalari, Gelisimi ve Tiirk
Mali Sistemi Agisindan Bir Degerlendirme”, Maliye Bakanligi Deviet Biitce Uzmanligi Arastirma
Raporu, 2005, s. 153.

320 Herzog’dan aktaran Celebi, Kovancilar, agm., s. 12.

%21 Dogan, age., s. 87.
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personel ddiillendirilmedigi gibi bu personelin en kiiciik hatasinda motivasyonu
kirilmaktadir. Az ¢alisan personel, daha az risk aldiginda daha basarili ve caliskan kabul
edilmektedir. Bu da kamu personelinin motivasyonunu kirmakta ve kamu personeli zor
isleri yapmaktan kaginmaktadir.3?

PEB sisteminde basariya ulagmak i¢in yeterli sayida personelin istthdam
edilmesi ve personellerin verimli ¢aligmasi 6nemlidir. Verimli ¢alismayr saglayacak

tesvik sistemine, riskli islerde calisan basarili personele 6diil, basarisiz personele ceza

uygulanmasina ihtiya¢ duyulmaktadir.
3.1.1.3. Kamu Kurumlarmmn Yenilige Direnmesi

PEB sistemine 5018 sayili Kanun ile gecilmis, 1050 sayili Kanun yiirtirliikkten
kalkmistir. Bu kanunla kamu mali yonetimine yeni biit¢e sistemi, analitik kod yapisi,
performans denetimi, ¢ok yilli biitceleme, raporlama, hesap verebilirlik, seffaflik gibi
kavramlar gelmistir.

5018 sayilt kanun kamu kurumlarini kapsamaktadir. Bu nedenle kamu kurumlari
yoneticileri ve personeli 5018 sayili Kanunun uygulayicilaridir. Kamu kurumlari
reformlarla yeni birgok durumla karsi karsiya kalmakta ve eski uygulamalardan
vazgecmek istememektedir. Yenilige ve degisime sicak bakmamakta, kars1 ¢ikmaktadir.
Bu reform siiregleri bu nedenle sancili gegmekte, aliskanliklardan vazge¢mek kolay
olmamaktadir. Universitelere yonelik yapilan arastirmada mevcut sistemlerin ¢ok zor

degistigi ve aligkanliklardan kolay kolay vazgecilemedigi g(irﬁlmektedilr.323

Diger
yandan PEB sisteminde Maliye Bakanligi ve siyasetciler tarafindan performans
bilgisinin kullanilmas1 acik olmadigindan kamu kurum yoneticileri degisime tepki
gostermektedir. Kamu kurumu yoneticileri, performans bilgisine gore elestiri veya
odenek kesilmesi korkusu yasadigindan sorumluluk almak istememektedir. Ayni
zamanda artan veri talebi ve Kirtasiyecilik nedeniyle yoneticiler reforma direng
g('jstermektedir.324

PEB sisteminin tam olarak uygulanmasi reformlarla beslenmesine baglidir.

Tiirkiye’de siyasetciler veya biirokratlar reformlar1 hazirlamaktadir. Bu reformlarin

%22 Stiglitz’den aktaran Seref Efe, “Kamuda Stratejik Planlamaya Dayali Performans Yonetimi: Tiirkiye
Uygulamasi ve Sorunlar”, Sayistay Dergisi, S. 87, Ankara 2012, s. 125-126.

2% Dogan, age., s. 87.

%24 Efe, agm., s. 12-13.
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hayata gecirilmesinde desteklenmesi, sahiplenmesi gerekmektedir. Diger yandan 6diil-
ceza sistemi basarili bir sekilde kurgulanip uygulanirsa diger bir anlatimla degisimi
destekleyen, benimseyen hemen uygulayan yonetici veya personele odiil verilir,
degisimin Oniinde durana ise ceza verilirse reformlarin basarili bir sekilde hayata

gecirilecegi diisliniilmektedir.
3.1.1.4. Kurumlar Aras: Iletisim Eksikligi

PEB sisteminde; Maliye ve Kalkinma Bakanligi ile kamu kurumlar1 biitge
hazirlik ve uygulama siireglerinde birlikte koordineli ¢aligmaktadir. Biitce onaylanip
yirtirliige girdikten sonra Hazine Miistesarligi da devreye girmektedir. Biitge hazirlama
ve uygulama siire¢lerinin saglikli bir sekilde yiiriitiilmesi i¢in iletisim ¢ok dnemlidir.

Kamu kurumlar1 gerceklestirecegi faaliyet, proje i¢in 6denege ve Odemenin
yapilabilmesi i¢in nakit paraya ihtiyag duymaktadir. Odenek tahsislerini cari giderler
icin Maliye Bakanligi, yatirnm giderleri i¢in Kalkinma Bakanligi yaparken, nakit
planlamasint Hazine Miistesarligi yapmaktadir. Maliye Bakanligi tahsis edilen
Odenekleri serbest birakmakta ve Hazine Miistesarligi nakit géndermektedir. Boylelikle
Odenek tahsis edilen kamu kurumlar1 harcama yapabilmektedir.

Kamu kurumlar1 yapacaklari faaliyet, proje igin ihtiyag duydugu nakit
planlamasini yapmakta ve tahakkuk tutarini Maliye Bakanligina bildirmektedir. Maliye
Bakanligt da Hazine Miistesarligina gondermektedir. Ancak Maliye Bakanligi
Odenekleri serbest biraktigi, tahakkuk islemini gerceklestirdigi halde Hazine
Miistesarligl, zaman zaman yeterli nakit tutar1 gondermemektedir. Bu da kamu
kurumlarmin faaliyet ve projelerini gerceklestirmesine engel olmaktadir. Kamu
kurumlar performans hedef ve amaclarina ulagamamakta veya daha ge¢ ulagsmaktadir.
Bu da PEB sisteminin basarisiz uygulandigini géistermektedir.325

Maliye Bakanligi, Kalkinma Bakanlig1 ve Hazine Miistesarlig1 arasinda zaman
zaman iletisim eksikligi olmakta, PEB sistemi bu durumdan olumsuz etkilenmektedir.*?

Kamu kurumlar1 arasinda algilama birliginin saglanmasi, koordinasyonun tam

kurulmas1 gerekmektedir.

325 Ozen, age., s. 276.
326 Akbey, agm., s. 32.
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Tiirkiye’de reformlarin basariya ulagsmasi amaciyla personelin verimli ¢alismast
icin 0diil-ceza yOnteminin uygulanmasi gerekmektedir. Biit¢e siirecini yoOneten
kurumlarin tam koordinasyonunun saglanmasi ile birlikte kamu kurumlarinda PEB’in

daha etkin uygulanacag diisiiniilmektedir.

3.1.2. Hazirlama Siireci

Biitge tekliflerinin kamu kurumlan tarafindan hazirlanmasiyla baglayan TBMM
tarafindan onaylanip yiiriirliige girinceye kadar olan siire¢ biitce hazirlama siireci olarak
degerlendirilmektedir. Biitce hazirlama siireci en ge¢ eyliil aymin ilk haftasi sonuna
kadar Bakanlar Kurulunun toplanarak Kalkinma Bakanliginca hazirlanan orta vadeli
programi kabul etmesiyle baglamaktadir.

Tiirkiye’de 2006 yilindan itibaren uygulanan PEB sistemi hazirlik asamasinda
bazi sorunlara sahiptir. Bunlar genel olarak gergekgilik, etkisizlik ve zamansizlik olarak

sunulmustur.
3.1.2.1. Giderlerin ve Gelirlerin Gercek Durumu Yansitmamasi

5018 sayili kanunla ¢ok yilli biitgeleme anlayis1 getirilmistir. Bu nedenle biitce
hazirlik siirecinde ti¢ yila iliskin gider ve gelir tahminleri yapilmakta, ancak yillik olarak
kanunlagsmaktadir. Bu gider ve gelir tahminleri yapilirken giderler ile elde edilecek
gelirlerin gergek durumu yansitacak sekilde tahmin edilmesi gerekmektedir. Ancak
kamu kurumlari, biitge hazirlik siirecinde ihtiya¢ duyduklari kaynaklarin maliyetini
tahmin etmekte zorlanmaktadir. Robinson ve Brumby’e gore, performans esasl
biitgeleme ile kit kaynaklarin daha etkin ve daha fazla sosyal fayda saglayacak alanlara

tahsis edilmesi amaclanmaktadir.’”

Kaynak tahsis siireci biitge sistemi iginde
vatandaslar, siyaset¢iler, biirokratlar ve diger aktdrlerle karsilikli etkilesim iginde
yapilmaktadir. Bu nedenle, kaynak tahsis siireci politiktir ve politikalara gore harcama
tercihleri belirlenmektedir.*”®

Biitge stirecinde yer alan aktorler bireysel faydaya mi yoksa kamusal faydaya mi

yonelmistir? Kamu tercihi teorisine gore, bireyler siyasal siirecte karar verirken kendi

%27 Herzog’dan aktaran Celebi, Kovancilar, agm., s. 5-6.

328 Biger, Yilmaz, agm., s. 57.
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cikarlarmi diistinmektedir. Boylelikle bireyler, kamu yarar1 yerine bireysel ¢ikarlari i¢in
rasyonel sekilde davranmaktadir.*?®

Niskanen’e gore biirokratlar kendi 6zel faydalarina gore hareket etmektedir.
Biirokratlar, giicli kamu kaynaklarma sahiptir. Biirokratlar, kendi gorev yaptiklar
kuruma kamu harcamalar1 yapilirken dncelik vermektedir. Bu oncelik onlar1 daha giiglii

330

hale getirmektedir.”* Boylelikle Niskanen’in biirokrasi modeli dogru goriilmekte ve

performans esasl biitcelemenin kamusal fayda i¢in yapilmadigi ortaya cikmaktadir.>!
Biirokratlarin giiciliniin en 6nemli nedeni politikacilardan daha fazla bilgi ve uzmanliga
sahip olmasidir.**?

Tiirkiye’de performans esasli biitcelemede kaynak ihtiyacinin tespiti ¢ok vakit
almakta ve bu maliyet tespiti kamu kurumlarinda genel olarak az sayida personel

333

tarafindan belirlenmektedir.”*® Biitge hazirlik siirecinde sadece list yonetici tarafindan

hazirlanan ve uygulanmak tizere alt birim yoneticilerine bildirilen biitge PEB sisteminin
basarini azaltir.***

Kamu kaynaklarinin smnirh, ihtiyaglarin ivedi ve sonsuz oldugu kabul
edildiginde biitce hazirlamadaki ama¢ kurumun olmayan ihtiyaglarimi varmis gibi
gostermek degildir. Her kamu kurumunun elbette kaynaga ihtiyaci olacaktir. Ancak
bunlarin tespiti, hesaplanmasi, sorgulanmasi, koordinasyonunun saglanmasi énem arz
etmektedir.

Kamu biitgesinin hazirlanmasinda ve uygulanmasinda temel bir 6l¢li veya
giivenilir bir yontem bulunmamaktadir. Hastanelerin veya kopriilerin finansman1 veya
hangi bolgeye yapilacagi siyasi bir tercihtir. Yoksul gelir gruplarinin yararlandigi
hizmetler mi finanse edilmeli yoksa orta gelirli veya zengin gruplarin yararlandig
hizmetler mi finanse edilmelidir? Bu tercihi siyasetciler hiikiimet programina gore
yapmaktadir.**

Yiiriitme organi, plan ve programlar dahilinde giderleri belirli oranda

artirmaktadir. Kamu kurumlar1 ise daha fazla hizmet i¢in daha fazla harcama yapmak

2% Emre Akcagiindiiz, “Kamu Tercihi Teorisi Ve Tiirkiye Uzerine Olan Etkisi Uzerine Bir inceleme”,
Ekonomi Bilimleri Dergisi, C. 2, S. 2, 2010, s. 29.

%0 Hill’den aktaran Lamba, agm., s. 42.

31 Celebi, Kovancilar, agm., s.4-5.

**2 Dasandi, Peters’dan aktaran Lamba, agm., s. 43.

33 Al Erbasi, Performans Esasl Biitceleme Sisteminde Balanced Scorecard Kullanumi ve Bir Model
Yaklagimz, (Doktora Tezi), Selcuk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Konya 2011, s. 205.

34 Age., s. 209.

%% Folscher’den aktaran Celebi, Kovancilar, agm., s. 5.
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istemektedir. Kamu kurumlari, yiiriitme organimin tepki ve davranis kalibini bildiginden
gercek durumu yansitmayan, ger¢ek ihtiyacin {izerinde o6denek talep etmektedir.
Boylelikle uzun vadeli degil yillik biitceler hazirlanmaktadir. 3%

Kamu kurumlari, gelirlerini gergeklesecek miktarin ¢ok altinda tahmin etmekte
veya gelir tahmininde bulunmamaktadir.**’ Béylelikle gelirlerini esnek kullanma imkéani
elde etmektedir. Biitgenin elde edilmesi ve kullanilmasindaki ama¢ kamu yararidir.
Burada kamu kurumlar1 gelir ger¢eklesmelerinde gergek durumu kendilerine esneklik
saglamasi i¢in gizli tutmaktadir. Ancak diisiik tahmin edilen gelirler biitgenin planlama
islevini etkisiz hale getirmektedir. Biitge uygulama doneminde beklenenin iizerinde
gerceklesen gelirler ilgili biitce tertibine kaydedilmekte, ayrintili finansman/harcama
programina aykir1 gider gerceklesmesine neden olmaktadir.

Biitce hazirlik siirecinde yasanan diger bir sorun da biitce tertibinde bulunan
belirli miktardaki 6denege ihtiya¢ bulunmasa dahi ihtiya¢ olur diisiincesiyle biitce
tertibinde 6denegin kalmasini istemeleridir. Ancak kolektif ihtiyaclar dogar, biiyiir ve
Sliirler.>®

Biitce gelir ve gider teklifleri orta vadeli mali planda yer alan biitce tavanlari
dikkate alinarak hazirlanmakta, bu tavam1 asan Odenek teklifleri ayrica
gerekcelendirilmektedir. Biitce teklifleri hazirlanirken gergek¢i ve acil olmayan
ongoriilerde bulunulmaktadir. Diger yandan kamu kurumlari ihtiyaglarini gergekei
olmayan hesaplamalara dayandirmakta ve ihtiya¢ bulunmayan biitce kalemlerine de
odenek istemektedir. Ihtiyaclar1 siirekli artirmak amaclanmamali, ivedi ve gerekli

alanlara kaynak tahsislerinin saglanmasina yardimci olunmalidir.

3.1.2.2. Fayda-Maliyet Analizinin Etkisizligi

PEB sistemi ile kamu kaynaklarinin etkin, verimli kullanilmasi hedeflenmistir.
Fayda-maliyet analizi, kamu kaynaklarin1 etkin ve verimli kullanmanin bir yoludur.

Fayda-maliyet analizi, kamu harcamalarinda karar alma, se¢imler teorisidir. Diger bir

336 Erbasi, age., s. 206.

37 Age., s. 206.

%% smail Tiirk, “Tiirkiye’de Biitce Reformuna Nigin ihtiya¢ Vardir? Tiirkiye’de Biitge Reformu Nasil
Olmalidir?”, Maliye Arastirmalari Merkezi Konferanslari, 1962, s. 71.
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anlatimla biitcenin veya kaynak tahsislerinin analiz edilmesi, toplumsal amaglarin ve
onceliklerin belirlenmesinde 6nemli bir arag:‘ur.339

Fayda-maliyet analizi, kamu yatirrm projeleri igin sézkonusudur. Kamu
idarelerinin yapmay1 planladigi yatirim projelerine fayda-maliyet analizi sonucunda
karar verilmesi gerekmektedir.**® Fayda-maliyet analizi ile farkli yatirim projelerinin
faydalar1 ve maliyetleri hesaplanarak ekonomik agidan analiz edilmektedir. Bu yatirim
projesine yapilacak biitiin harcamalar ve bunun sonucunda ortaya ¢ikacak faydalara
gore bir maliyet-fayda oram1 hesaplanmakta ve parasal olarak karsilagtirilmaktadir.
Alternatif yatirnm projeleri maliyet-fayda oranina gore degerlendirilmekte, en yiiksek
fayday1 saglayan proje hayata gecirilmektedir. Ancak uygulamada parasal olarak
Olciilebilen, Olgiilemeyen, dogrudan veya dolayli faydalar s6z konusu oldugundan
faydanin tespiti zor olmakta, yatinm harcamalar1 yapilirken bu analize dikkat
edilmemektedir.>**

Yatirim projelerinde fayda-maliyet analizi, alternatifler arasinda en iyi se¢im
sorununa, maliyet ve faydanin hesaplanmasina, politik ve sosyal sorunlara sahiptir.
Analizi uygulayanlar veya hiikiimet, yatirim projesinin faydasini abartabilmektedir.
Bazi yatirim projelerinde (egitim, saglik, savunma vb.) maliyetleri parasal olarak ifade
etmek veya fayda tespiti yapmak her zaman miimkiin olamamaktadir. Giivenlik, egitim,
adalet hizmetleri sonucunda olusan faydalar maddi anlamda nasil dl¢iilecektir?

Hou ve Ma’ya gore; her bir harcama kalemi i¢in fayda-maliyet analizi yapilmasi
kamu gelir ve giderlerinin saglikli olmasmi saglayacaktir.**> Ancak fayda-maliyet
yontemi karmasik bir yapiya sahip oldugundan veya saglanacak olan sosyal fayda
nedeniyle bu analiz yapilmamakta ya da bu analize uyulmamaktadir. Yatirim kararlari
verilirken, proje alternatifleri degerlendirilirken 6ncelikli ihtiyaglar belirlenmeden veya
fayda-maliyet analizi yapilmadan karar verilmektedir.

Kamu yatirim projelerinde uygulamada genellikle tahsis edilen veya planlanan
blitceye uyulmadigr goriilmektedir. Yatirim biitgesi baslangic ddenegi ile gergeklesen

biitce arasinda fark bulunmaktadir. Kamu kurumlart y1l i¢inde veya yilsonunda yatirim

339 Steiner’den aktaran Giineri Akalin, Kamu Ekonomisi, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi
Yayinevi, 1986, s. 176.

340 Sataf, agm., s. 107.

¥ Agm., s. 108-112.

%2 Hou, Ma’dan aktaran ibrahim Attila Acar. Elif Ayse Sahin, “Plan-Biit¢e Iliskisi Agisindan i¢
Denetim”, Maliye Dergisi, S. 156, 2009, s. 86.

95



harcamalar1 i¢in ek 6denek talebinde bulunmaktadir. Boylelikle kamu kurumlarinda
ihtiyac tespiti yapilirken saglikli analizler yapilmadigi goriilmektedir. Kamu yatirim
projelerinin yapim siiresi uzayabilmekte, buna bagli olarak degisen fiyatlardan
etkilenmekte ve proje kapsami degisebilmektedir. Kamu idareleri daha fazla projeyi

hayata gecirebilmek icin gergek maliyeti diisiik gdsterme egiliminde olabilmektedir.**®
3.1.2.3. Biitce Takviminde Zamanlama Sorunu

5018 sayil1 Kanuna gore; biit¢ce hazirlama siireci en ge¢ Eyliil aymin ilk haftasi
sonuna kadar Bakanlar Kurulunun toplanarak Kalkinma Bakanliginca hazirlanan orta
vadeli programi kabul etmesiyle baslamaktadir. Ancak uygulamada genellikle MB
haziran ayinda kamu kurumlarinda biitge hazirlik ¢alismasini baslatmaktadir.

5018 sayili Kanuna gore; kamu idarelerinin biitce tekliflerini ve yatirim
programin1 hazirlama silirecini yonlendirmek iizere; Biitce Cagris1 ve eki Biitce
Hazirlama Rehberi Maliye Bakanliginca, Yatirim Genelgesi ve eki Yatirim Programi
Hazirlama Rehberi ise Kalkinma Bakanliginca hazirlanarak en ge¢ Eylill ayinin on
besine kadar Resmi Gazetede yayimlanmaktadir. Ancak bu rehberler yayimlanmadan
once bir Onceki yil rehberleri kullanilarak kamu kurumlarinda biitce hazirlik siireci
baglamaktadir.

Tiirkiye’de kamu kurumlarinda biit¢e hazirlik ¢alismalart ii¢ yili kapsamakta ve
MB haziran ayinda silireci baslatmaktadir. Biitge teklifleri hazirlanirken eski Biitce
Hazirlama Rehberi ile Yatirim Programi Rehberinden yararlanilmakta ve biitge teklifleri
kullanilmaktadir.3**

2018-2020 Donemi Biitce Cagrisi, Rehberi ve Yatinm Programi Rehberi ile
Odenek teklif tavanlarmin yer aldigi Orta Vadeli Mali Plan 5 Ekim 2017 tarihinde
Resmi Gazetede yayimlanmistir. 5018 sayili Kanunda bu belgelerin en geg eyliil ayinin
on besine kadar ilan edilecegi diizenlemesine ragmen siire gecikmistir. PEB sistemi ile
blitcenin kalkinma planlar1 ve programlarla baginin kurulmasi amacglanmistir. Ancak
Orta Vadeli Mali Plan 21 Eyliil 2017 tarihinde Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan

kabul edilmis ve 5 Ekim 2017 tarihinde Resmi Gazetede yayimlanmigtir. Buna gore

3 Sataf, agm., s. 114-115.
¥4 MB, “Genel Yazi”, Kaynak: http://www.bumko.gov.tr/Eklenti/10713,2018-2020butcehazirlikgenel
yazipdf.pdf?0, (Erisim Tarihi: 06.05.2018).
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biitce teklifleri planlar ve programlar bilinmeden hazirlanmakta, plan-biitce bagi bu
anlamda saglanamamaktadir.

Biitge hazirlik siireci biitge kanununun yiiriirlii§e girmesiyle son bulmaktadir.
Haziran ayinda baslayan biit¢ce hazirlik siirecinde hazirlanan biitge tasarisi en ge¢ Ekim
aymin ilk haftasi sonuna kadar TBMM’ye ve MB’ye gonderilmektedir. Boylelikle ii¢
yil1 kapsayan biitce tasaris1 bes ay gibi kisa bir zamanda hazirlanmaktadir. Cok yilli
biitgelemenin, planlamanin saglikli yapilabilmesi bes, alt1 ay gibi kisa stirede miimkiin
goriinmemektedir.

PEB sisteminde biitce tekliflerinin gergekgi ve ihtiyaca uygun hazirlanmamasi,
yatirim projelerinde fayda-maliyet analizinin yapilmamasi PEB sisteminden beklenen

cok yilli biitceleme, planlama gibi fonksiyonlarin saglanamayacagini gé')stermektedir.345

3.1.3. Onaylama Siireci

Biitge; planlama, uygulama, denetim, raporlama gibi fonksiyonlar1 biinyesinde
barindirmaktadir. Biitce siireci ve iglemleri yiirlitme organi tarafindan yonlendirilmekte,
onun sorumlulugunda bulunmakta, TBMM ise biitceyi onaylamaktaldlr.346 Buchanan
(1986-2013) ve Tullock (1922-2014), kamu harcamalarinin maliyeti karsilayan bir vergi
programui ile birlikte oylanmasi gerektigini ve oy birligi ile kabul edilmeyen biit¢cenin
kabul edilmemesini sdylemektedir. Bdylece c¢ogunlugun azmligr somiirmesi
engellenebilmektedir.*’

Tiirkiye’de biitce onaylama siireci biitce tasarilariin ekim aymn ilk haftas
sonuna kadar TBMM’ye gonderilmesiyle baslamakta ve cumhurbaskaninca
onaylanmasina kadar siirmektedir. TBMM, gider ve gelir cetvellerini kamu idareleri
itibartyla gorismekte ve boliimler halinde oylamaktadir. Kamu kurumlarma iligkin
gorigme takvimi her yil TBMM’nin resmi internet sitesinde duyurulmaktadir.
Onaylama siirecinde; biitgenin en fazla 75 giin goriisiillmesi, oylama asamasinin hizli

olmasi, biitce metnini inceleyen ayri bir komisyonun bulunmamasi gibi bazi sorunlar

mevcuttur. Burada bu sorunlar TBMM goriismeleri ve etkinligi olarak ele alinacaktir.

3% Arcagok, Eriiz, age., s. 74.

% Uluslararasi Sempozyum Biitce Siirecinden Parlamentonun Degisen Rolii, TBMM Basimevi, Ankara
2009, s. 171.

7 Bulutoglu, Kurtulus, age., s. 20.
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3.1.3.1. TBMM Géoriismeleri Sorunu

Parlamentolarin ilk olusumundan bugiine kadar biitce hakki hep merkezde yer
almistir. Bu nedenle biit¢e hakki biitiin anayasalarda diizenlenmistir. 1982 Anayasasinin
87. maddesine gore biitce kanun tasarilari mecliste goriisiilmekte ve kabul edilmektedir.
Biitce goriismelerinde TBMM ¢ok hizli hareket etmektedir.**® TBMM’de en fazla 75
giin goriisiilen biitge tasarisi, plan ve biitce komisyonunda 55, genel kurulda ise 20 giin
goriigiilmektedir.®® Bu goriismeler sirasinda ozellikle Milli Egitim Bakanligi ve
tiniversite biitgelerinin  oylandigi birlesimde Meclis Genel Kurulunda yer alan
milletvekilleri 1006 kez kabul edenler, kabul etmeyenler sorusuyla karsi karsiya
kalmlst1r.350

Biitce goriismeleri ¢ok yogun, yorucu ve hizli gegmektedir. Biitce maddelerinin
oylandig1 birlesimler ertesi giine sarkmaktadir. Plan ve Biitge Komisyonunda rapor
sonuglariin okunmasi, kisa goriismelerin yapilmasi ve sonra oylanmasi yeterli degildir.
TBMM Genel Kurulu ile Plan ve Biitge Komisyonundaki biitce goriismelerinde kamu

sl Biitce

kurumlarinin ¢ogunun performans programlar1 degerlendirmeye alinmamaistir.
siirecine iliskin analizlerin yapilabilmesi, performans bilgisinin kullanilabilmesi ve
biitgenin yeterli diizeyde tartisilabilmesi igin yeterli zamanin olmadig goriilmektedir.**

Biit¢e hazirlik siirecinde oldugu gibi onaylama siireci de ¢ok hizli gegmektedir.
Biitgce onaylanirken yeterli tartisma yapilmamakta, kurumlarin performans bilgisi

kullanilmamakta, performans programlarina bakilmamakta sadece boliimler halinde

hizlica oylanmaktadir.
3.1.3.2. TBMM’nin Etkinligi Sorunu

Parlamento, halkin temsilcisidir. Halkin kamu mallarina olan talebini gosteren
biitcenin hazirlanmas1 ve onaylanmasinda siyasetciler aktif rol oynamaktadir. Biitce

yapma yetkisi hiikiimetin ve onun emrindeki kamu yonetiminin isidir.>>* Bu yoniiyle

8 Seref Iba, “T.B.M.M. Biitge Maratonu ve Rekorlar1 Uzerine”, Ankara Universitesi SBF Dergisi, S. 3,
2007, s. 185.

9 Agm., s. 184.

%0 Agm., s. 186.

%1 Akbey, agm., s. 32.

%2 Erhan Karacan, Performans Esash Biitceleme Sistemi ve Tiirkiye Uygulamasi, DPT Uzmanlik Tezleri,
Ankara 2010, s. 184.

*>3 Bulutoglu, age., s. 135.
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biit¢e; yasama, yliriitme ve halk arasindaki iligkiyi gostermektedir. Biit¢e, ayn1 zamanda
yasamanin yiiriitmeyi denetleme araglarindan biridir. Biit¢e ile halk adina parlamento,

yiiriitmeyi etkin bir sekilde hesap verme sorumlulugu g¢ergevesinde denetlemektedir.*>*

Boylece biitge siireci, yasama ve yiiriitme arasindaki iliskiye bagl yﬁrﬁtﬁlmektedir.355

Yasama organi, ylirlitme organinin sunmus oldugu biitce kanun tasarisi lizerinde
degisiklik yapabilir mi? Yiiriitme organi ise onaylanmis olan biitgeyi ne diizeyde
degistirip uygulayabilecektir? Bunlarin tespit edilmesi ve dengenin iyi saglanmasi
gerekmektedir. Ancak bunun nasil yapilacagina iliskin uluslararasi standartlar
bulunmamaktadir.**

Kamu kurumlari, hedef ve amaglarima ulagsmak i¢in verilen 6denekleri
kullanirken siirekli daha fazla esneklik istemektedir. Ancak yasama organi devlet
biitgesi lizerinde kontrol uygulamakta, denetlemektedir. Kontrol uygulamadiginda,
yasama orgam etkisiz olacaktir.®’

Biitce hakkinin ortaya ¢ikmasindan bugiine kadar olan siirecte ozellikle
demokrasilerin tam olarak yerlesmedigi gelismekte olan iilkelerde kamu politikalarina
kaynak tahsis siireci belirsizdir. Tiirkiye’de kaynak tahsis siireci siyasidir. Bu nedenle
biitge de siyasi bir belge niteligi tasimaktadir. Yasama yiiriitme iligkisi biitge siirecinde
onemlidir. Parlamento tarafindan onaylanan biit¢e iizerinde yiiriitme daha fazla bilgi

sahibidir ancak parlamentonun bilgisi ve etkinligi artirilmalidir.

3.1.4. Uygulama Siireci

Biitge hazirlik siirecinde kamu kurumlar1 6denek talebinde bulunmakta, Maliye
Bakanligi ve Kalkinma Bakanlig: ile gerekli goriismeler yapilmakta, TBMM onayiyla
Resmi Gazetede yayimlanan biitge kanunu ile kamu kurumlarina 6denek tahsis
edilmektedir. Biit¢e mali y1l olan 1 Ocak-31 Aralik doneminde uygulanmaktadir.

PEB sisteminin basarili olmast igin stratejik plan ile bilitce ve performans
program1 baginin saglanmasi, stratejik planin katilimeir hazirlanmasi, performans

denetiminin yapilmasi, i¢ kontrol sisteminin saglikli islemesi, performans bilgi

34 Biger, Yilmaz, agm., s. 63.

%5 Premchand’den aktaran Burcu Gediz. M. Hakan Yalginkaya, “Nasil Bir Biitge Politikasi?”, Celal
Bayar Universitesi IIBF Yonetim ve Ekonomi Dergisi, C. 7,S. 1, 2001, s. 53.

%° OECD, 20044, s. 135.

%7 pitsvada’dan aktaran Akbey, agm., s. 26.
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sistemlerinin giiglendirilmesi gerekmektedir.**® Ancak 2006 yilindan itibaren uygulanan
PEB sisteminde uygulama asamasinda baz1 sorunlar sdz konusudur. Bunlar genel olarak

plansizlik, giivensizlik ve bilgisizlik olarak sunulmustur.
3.1.4.1. Biitce-Plan Baginin Tam Olarak Saglanamamasi

Kamu kaynaginin kullaniminda belirli miktardaki kaynak hangi kamu hizmetine

359

tahsis edilecektir sorusu, biitge-plan iligkisinin temelidir. Kamu politikalari,

yonetimde bulunan veya bunlar iizerinde etkisi olanlar tarafindan alinan kararlar ve
yapilan faaliyetlerin tamamidir. Diger bir deyisle kamu idaresinin ve onun ¢evresinin
iliskileri ve eylemlerinin timiidiir.**

Kamu politikalar1 belirli hedefler igermekte ve bu hedeflere ulasmada alternatif
araclar bulundurmaktadir. Bu hedeflere ulasmada, kamu gelirleri ve kamu giderleri
kullanilmaktadir. Biitce siireci, planlanan hedeflere ulasmak amaciyla gelir ve harcama

361

yapilariin sistematik olarak iliskilendirmektedir.”™" Biit¢e, kamu kesiminin ekonomik

ve siyasi bir plan1 olarak karsimiza c¢ikmakta ve biitge ile gelecege yonelik bazi

tahminler yapllmaktadlr.362

Tablo 25: Performans Esash Biitcelemenin Unsurlari

Stratejik Plan

Performans

Esasli

Biitgeleme
Performans Programi Faaliyet Raporu

Tiirkiye’de stratejik plan esas alinarak biitge ve performans programi
hazirlanmaktadir. PEB sisteminden beklenen, performans hedeflerini planlamalari ve

tahsis edilen kaynakla bu planlanan sonuglar1 gerceklestirmeleridir. Performans

%8 Arcagok, Eriiz, age., s. 74.

859 Key’den aktaran Acar, Sahin, agm., s. 85.

%0 Gerston ve Anderson’dan aktaran Yilmaz, Biger, agm., s. 51.
%1 Shick’ten aktaran Acar, Sahin, agm., s. 86.

362 Batirel, age., s. 9.
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hedeflerini planlamak ise stratejik plandan gegmektedir. Kamu kurumlari, orta ve uzun
vadeli amag¢ ve hedeflerin yer aldigi, bunlarin maliyetlendirildigi stratejik plan
hazirlamaktadir. Stratejik plana uygun yillik hazirlanan performans programi ile plan-
biitce iliskisi kurulmaktadir. *®® Stratejik planlar, plan-biitce iliskisinin 6nemli bir
unsurudur. Plan ile kamu kurumlart hedeflerini tespit etmekte, bu hedeflere ayrilacak
kaynaklar1 tahsis etme ve kullanmada fayda saglamaktadir. Plan ile gelecege doniik

kararlar belirli bir sistematik halinde ele alinmaktadir.>®*

Kamu kurumlarinin amag ve
hedefleri plan metinlerinde yer almaktadir. Stratejik plan, kalkinma plani ve programlar
dikkate alinarak kamu kurumunun misyon, vizyon, amaglar ve hedefler ile bunlarin
maliyetlerinin yer aldig1 belgedir.

5018 sayili kanunun 9. maddesinde; kamu kurumlarinin kalkinma planlari,
programlari, ilgili mevzuat ve temel ilkeleri baglaminda gelecege yonelik misyon ve
vizyonlarmi olusturmak, ama¢ ve Olgiilebilir hedefler belirlemek, performanslarini
belirlenmis gostergeler 1s18inda degerlendirmek amaciyla katilimer usullerle stratejik
plan1 hazirlamasi diizenlenmistir. Iyi hazirlanmis bir plan 6ncelikli ihtiyaclara énem
vererek biitce hazirlama siirecine yardimci olmaktadir.*®® Universitelere yonelik yapilan
arastirmada, “stratejik planlama sadece bir plandir uygulanamamaktadir.” sorusu
sorulmustur. Buna iliskin verilen yanitlarin dagilimina bakildiginda % 29’u
katilmamakta, % 41’1 kismen katilmakta, % 27’si katilmakta, % 2’sinin fikri

bulunmamaktadir,3%®

Boylece stratejik planin etkin olmadigi goriilmektedir.

Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelikte de kamu kurumlari; kamu hizmetlerinin kaliteli, verimli yapilabilmesi i¢in
biitgeleri ile program ve proje temelinde kaynak tahsislerini, stratejik planlarina, yillik
amag ve hedefleri ile performans gostergelerine uygun hazirlamak zorundadir. Sayistay
Bagkanliinin 2016 Yili Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporunda, kamu
kurumlarmin biitgelerinin biiyiik bir boliimiiniin herhangi bir stratejik amag ve hedef ile
performans hedefiyle iliskilendirilmeden genel yonetim gideri olarak degerlendirildigi

belirtilmektedir.*®” Universitelere yonelik yapilan arastirmada, ‘kurumunuzda stratejik

plan-performans programi iliskisi saglikli bir sekilde kurulmaktadir.” sorusu

%3 Acar, Sahin, agm., s. 88-89.

%4 Agm., s. 86.

%5 Walker’dan aktaran Acar, Sahin, agm., s. 87.

%6 Dogan, age., s. 96.

%7 2016 Yili Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu, Sayistay Bagkanligi, Ankara 2017, s. 7.
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sorulmustur. Buna iligskin verilen yanitlarin dagilimina bakildiginda % 46’s1 kismen
katilmakta, % 24’ katilmamakta, % 17’si katilmakta, % 7’si hi¢ katilmamakta, %
5’inin ise hi¢ fikri bulunmamaktadir.*® Performans programinin stratejik planla
iliskisinin tam kurulmadigi hem Sayistay denetim raporlarinda hem de yapilan
arastirmada goriilmektedir.

Stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu bir zincirin halkalar1 gibi
birbirinden ayrilmaz bir biitiindiir. Universitelere yonelik yapilan arastirmada
“kurumunuzda performans programi-stratejik plan-faaliyet raporu iliskisi tam olarak
anlasilmistir.” sorusu sorulmustur. Bu soruya iligkin yanitlarin dagilimina bakildiginda
% 41’1 kismen katilmakta, % 32’si katilmamakta, % 15’1 katilmakta, % 10’u hig

katilmamakta, % 2’sinin ise hi¢ fikri bulunmamaktadir.*®®

Boylece kamu kurumlarinda
bu iligkinin tam olarak anlagilmadigi goriilmektedir.

Performans programu, stratejik planin biitce donemine ait uygulamasini gosteren
370

belgedir. Kamu kurumunun gergeklestirecegi faaliyetleri, bunlarin kaynak
ithtiyaglarini, performans hedef ve gostergelerini igeren, sorumlu harcama birimlerine
yer veren, kurum biit¢esinin hazirlanmasinda temel alinan programdir. Maliye Bakanlig1
tarafindan hazirlanan ve 2009 yilinda yayimlanan Performans Programi Hazirlama
Rehberine gore; kamu idarelerinin iist yOneticileri ve harcama yetkilileri tarafindan
program donemine iliskin 6ncelikli stratejik amag¢ ve hedeflerin, performans hedef ve
gostergelerinin, faaliyetlerin ve bunlardan sorumlu harcama birimlerinin belirlenmesi ile
stirecin ylriitiilecegi yer almaktadir. Stratejik planla biitce arasindaki bag performans
programui ile saglanmaktadir. Ancak tam kamusal hizmet sunan kamu kurumlari, sosyal
faydalar elde etmektedir. Bu tiir hizmet sunan kamu kurumlarinin faaliyetlerinin,
stratejik planlara ve performans programlarina baglanmasi ¢ok zordur.*"* Stratejik
planda kamu kurumlarinin faaliyetleri ve maliyetlerinin yer almas1 zorunludur. Ancak
sosyal fayda elde eden kamu kurumlarmin faaliyetlerinin maliyetlendirilmesinde
sikintilar yasanabilmektedir.

Kamu kurumlari tarafindan hazirlanan biitcelerin kalkinma planlar1 ve hiikiimet

programlarina uygun hazirlanip hazirlanmadigir incelenmemektedir. Bu plan ve

%%8 Dogan, age., s. 98.
%9 Age., s. 99-100.

370 Erbag1, agm., s. 109.
31 Akbey, agm., s. 25.
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programlara uygunlugu denetlenmemektedir. Performans esasli biitgeleme yapilirken
kaynaklar faaliyetlerle iliskilendirilmekte ancak amaglarla iliskilendirilmemektedir.*"
Harcamaci kamu kurumlari, biitge tekliflerini, stratejik plan ve performans programina
gore degil, tecriibelerine gore hazirlamaktadir. Maliye Bakanligi, Kalkinma Bakanligi
ve TBMM’deki biitce gorligmelerinde, stratejik plan ve performans programlarinin
etkisi azdir.>"

Faaliyet raporu ise, stratejik planda ve performans raporunda yer alan amag ve
hedeflere ulasilip ulagilmadigimi gosteren, yillik gerceklesme sonuglarinin yer aldigi
rapordur. 5018 sayili Kanunun 41. maddesinde; iist yoneticiler ve biitgeyle ddenek
tahsis edilen harcama yetkilileri tarafindan idari sorumluluklart baglaminda her yil
diizenlenecegi, bu raporlarda stratejik plan ve performans programlari uyarinca
yiirlitiilen faaliyetleri, belirlenmis hedef ve gostergelerine gore hedef ve gergeklesme
durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerinin yer alacagi belirtilmektedir.

Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlar1 Hakkinda Yonetmelik’e
gore; faaliyet raporu, mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugunu saglayacak dogru,
objektif, agik ve tutarli sekilde her yil hazirlanmalidir. Sayistay Baskanliginin 2016 Y1l
Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporunda, bazi kamu idarelerinin faaliyet
raporlarinin  performans programlariyla uyumlu olmadigi belirtilmistir. Faaliyet
raporlarindaki bazi hedef ve gostergelerin performans programinda yer almadigi ya da
performans programindaki bazi hedef ve gostergelere ait gerceklesmelere iliskin bilgi ve
degerlendirmelerin faaliyet raporunda bulunmadig: yer almaktadir.>™

Performans programlar stratejik planda yer alan amag ve hedeflere, faaliyetlere
uygun olarak hazirlanmalidir. Stratejik planda yer alan misyon, vizyon, amag, hedef vb.
unsurlardan bagimsiz hazirlanan performans programi, yonetimin ve biitcenin
basarisizligina yol agmaktadir.*” Sayistay Bagkanliginin 2016 Yili Dig Denetim Genel
Degerlendirme Raporunda, bazi kamu idarelerinin ¢ikti veya sonu¢ odakli olmayan

performans hedefleri belirledigi yer almaktadir. Performans gostergelerinin ve

faaliyetlerin performans hedeflerini gergeklestirmeye yonelik olarak belirlenmedigi,

812 Erbasi, agm., s. 212.

373 Akbey, agm., s. 32.

374 2016 Yili Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu, Sayistay Baskanligi, Ankara 2017, s. 9.
37 Erbagi, agm., s. 109.
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performans hedeflerinin, gostergelerinin sade ve anlasilir sekilde ifade edilmedigi,
performans gostergelerinin 6lgiilebilir olmadig goriilmektedir.®"

Kamu kurumlarinda stratejik planlama, performans programi ve faaliyet
raporlarinin birbiriyle uyumlu olmasi ¢ok zor gerceklesmektedir.®’ Biitce ddeneklerine
gore performans programi yapilmaktadir. Bu yoniiyle PEB sistemi islevsel degildir.
Stratejik planlamaya uyum saglayamayan biitceler, performans programinda yer alan
faaliyetlere, maliyetlere uydurulmaktadir. Nitelikli bir plan-biit¢e iliskisi i¢in verilerin
bulunmasi, analiz edilmesi ve diizenli raporlanmasi gerekmektedir.378

Stratejik plana dayali PEB sisteminin temel amaci plan-biitce baginin tam olarak
saglanmasidir. Ancak Sayistay Baskanliginca gergeklestirilen denetimler sonucunda
kamu idarelerinde harcama ve muhasebe islemlerinin stratejik plan, performans
programi ve faaliyet raporundan bagimsiz olarak yapildig: belirtilmistir. Boylece PEB
sisteminin temeli olan plan-program-biitce baginin tam olarak kurulmadigi
goriilmiistir.®”® Ayni zamanda stratejik planla uyumlu biitge ve performans programi
hazirlanmamakta, her bir rapor veya metin birbirinden bagimsiz veya bazi hususlarda
iliskilendirilerek hazirlanmaktadir. Bu uygulama plan-biitge baginin tam olarak

saglanmasina engel olmaktadir.
3.1.4.2. Raporlama Faaliyetleri ve Verilerin Giivenilirligi Sorunu

Performans esasli biitcelemenin en 6nemli unsurlarindan biri raporlamadir. PEB
sistemine gecisle birlikte raporlama faaliyeti artmistir. Bu raporlarin basinda orta ve
uzun vadeli stratejik plan, yillik performans programi ve yillik faaliyet raporu yer
almaktadir. Diger yandan biitge uygulama sonuglarimi gosteren yillik rapor
hazirlanmaktadir.

Stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporunun hazirlanmasi,
performans Ol¢iimlerinin yapilmasi esnasinda cesitli bilgilere ihtiya¢ duyulmaktadir.
Stratejik planda bulunan bazi bilgiler performans programinda yer almakta veya

performans programi ile faaliyet raporu benzerlik gostermektedir. Bu raporlarda giincel

378 2016 Yili Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporu, Sayistay Baskanhigi, Ankara 2017, s. 8.

%Semih Bilge. Selma Demirtas, “Performans Esash Biitceleme Uygulamasmm Tirk Kamu
Kurumlarinda Algilanmasi ve Sorun Alanlarinin Tespiti: Eskisehir Ili Ornegi” , Maliye Dergisi, S. 162,
2012, s. 67.

%78 Acar, Sahin, agm., s. 89-90.

92016 Yili Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu, Sayistay Bagkanligi, Ankara 2017, s. 9.
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veri toplanmasini ve koordinasyonunu kolaylastirmak i¢in bilgi sistemlerinin kurulmasi
gerekmektedir. Ancak kamu kurumlariin birgogunda veri arsivi veya bdyle bir sistem
bulunmadigindan bilgilerin  giivenilirligi saglanamamakta, performans bilgisinin
dogrulugundan siiphe duyulmaktadir. Bilgiler bulunmadigindan zaman zaman
performans gostergelerinde veya hedeflerinde degisiklige gidilmektedir. Bu da
performans gostergeleri ve hedeflerinde sikintilar yasanmasina sebep olmaktadir.*®

Yatinm Programimnin Uygulanmasi, Koordinasyonu ve Izlenmesine Dair
Bakanlar Kurulu Kararina gore; yatirnm projelerinin takip edilmesi amaciyla ii¢ aylik
donemler halinde yatirim, yilsonunda ise yillik uygulama raporu Kalkinma Bakanligina
gonderilmektedir. Yatirnm proje bilgileri, harcamalari, 6denek eklemeleri gibi biitiin
bilgiler Kalkinma Bakanliginin veri sistemine girilmekte, islemler kolaylagsmaktadir.

Kurumun “internet baglant1 hizin1 artirmak” bir performans hedefi olabilir ancak
bu hedefin 6l¢iilmesinde baglanti hizinin mevcut durumunun ve gegmisteki durumunun
bilinmesi gerekmektedir. Bu baglanti hizi nedir, artinca ne olmustur gibi veriler
bilinmezse performans hedefinin basarisi dl¢iilemez. Verilerin giincel olmamasi, ortak
veri tabanlarinin bulunmamasi, ge¢mise doniik veri arsivlerinin yoklugu gibi
nedenlerden dolay1 PEB sisteminin giivenilirligi tehlikeye diismektedir.®**

Tiirkiye’de 5018 sayili Kanun ile yeni raporlar hazirlanmaktadir. Bu raporlarda
kullanilacak verilerin gergek durumu yansitmas: 6nem arz etmektedir. Ancak veri
arsivinin olmadigi veya veri sisteminin bulunmadigi kamu kurumlarinda bilgilerin
glivenilirligi konusunda siipheye diigiilmektedir. Ayni zamanda bu raporlar personel
tarafindan gereksiz is yiikii olarak goriilmekte, bircok bilgi eksik veya yanlis
olmaktadir. Raporlarin gercek durumu yansitacak verilerle hazirlanmasi1 ve

sadelestirilmesi gerekmektedir.
3.1.4.3. Biit¢ce Kanunlarinda Biit¢ce Dis1 Hiikiimlerin Bulunmasi

1982 Anayasasinin 161. maddesine gore; biitce kanununa biitce ile ilgili
olmayan hiikiimlerin konulmamasi gerekmektedir. Diger yandan 5018 sayili Kanunun

13. maddesinde; “biit¢elerde biitgeyi ilgilendirmeyen hususlara yer verilemez” hiikkmii

%80 Ozen, age., s. 277.
%1 Age., s. 277.
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diizenlenmektedir. >

Hem anayasada hem de kanunda yer almasina ragmen biitce
kanunlarinda biitge dis1 hiikiimlere yer verilmektedir. Anayasa Mahkemesinin bu
gerekgeyle iptal etmesine ragmen biit¢ce kanunlarinda yer alan biitge disi hiikiimlerden
Vatzge(;ilememistir.383

Mali disiplinin ve biitge uygulamalarinda etkinligin saglanmasina engel olan
temel sorun; biitce kanun ekinde yer alan vergi harcamalaridir. Burada yer alan indirim,
istisna ve muafiyetlerle biitce uygulamasina iligkin hiikiimler islevsiz hale gelmekte ve
blitce hakki zayiflamaktadir.

Biitce kanunu igerisindeki maddelerde, kismen ya da tamamen uygulanmayacak
hiikiimler bashig altinda biit¢e dis1 hiikiimlere yer verilmektedir. Biit¢ce kanunu eki olan
bazi 6deneklerin kullanimina ve harcamalara iliskin esaslarin yer aldigi E-cetvelinde
biitce dis1 hiikiimlere rastlanmaktadir. Bu tiir biitce dis1 hiikiimler TBMM tarafindan
onaylanan biit¢e ile gerceklesen biitce rakamlar1 arasinda 6onemli farkliliklarin ortaya
¢ikmasina neden olmaktadir.

1982 Anayasasinda ve 5018 sayili Kanunda biitce disi1 hiikiimlerin biitce

kanununda diizenlemeyecegi yer alsa da uygulamada biit¢ce kanunu maddelerinde veya

ekli cetvellerinde biit¢e disinda hiikiimler yer almaktadir.
3.1.4.4. Performans Bilgisi ve Ol¢iimii fle Tlgili Sorunlar

Performans, belirlenen amag¢ ve hedefler dogrultusunda ulasilmak istenene ne
kadar ulasildiginin ortaya konulmasidir.®* PEB sisteminde performans bilgisi, biitge
slirecinin bir unsurudur. Bu nedenle performans olglimii ve bilgisinin kullanimi ¢ok
onemlidir.3®

PEB sisteminde performans ol¢iimiiniin yapilmast i¢in kamu kurumlarinda
stratejik planlar hazirlanmakta ve yillik hedefler performans programinda yer
almaktadir.*® Performans programi ile hedeflere ulasmada performans gostergeleri

belirlenmektedir. Performans gostergeleri, kamu idarelerinin stratejik amag ve hedefler

ile performans hedeflerine ulasmak amaciyla yaptiklar faaliyetlerin sonuglarini 6l¢mek,

%82 Cihat Oner, “Biitge Dis1 Hiikiimler”, Ankara Barosu Dergisi, S. 4, 2009, s. 66.

%3 iba, agm., s. 186.

%4 Schick’ten aktaran Karacan, agm., s. 63.

% Ebru Yenice, “Kamu Kesiminde Performans Olgiimii ve Biitce Iliskisi”, Sayistay Dergisi, S. 61, 2006,
S. 62.

% Millogo, Burkina’dan Aktaran Aydm Usta, “Kamu Kurumlarinda Orgiitsel Performans Yonetim
Stireci”, Sayistay Dergisi, S. 78, 2010, s. 37.
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izlemek ve degerlendirmek i¢in kullanilan girdi, ¢ikti, sonug, verimlilik, etkililik ve

kaliteye dayanan gdstergelerdir.®®

Diger bir anlatimla performans gostergeleri,
hedeflere ulasmay1 6lgmeyi, izlemeyi ve degerlendirmeyi saglayan ve sayisal ifade
edilen araglardir.*® Performans 6l¢iimleri bu gostergeler lizerinden yapilmaktadir.
Performans 6lgiimii, performans yénetiminin en dnemli siirecidir.*® Performans
yonetimi, kamu kurumunun stratejik amag¢ ve hedeflerinin belirlenmesiyle baslamakta,
bu amaglara ne kadar ulasildigini performans 6l¢limiiyle belirleyen, 6l¢iim sonuglarini
raporlayan ve bu sonuglart degerlendirerek Onlemler alan siirekli bir yonetim

o e e 1. 390
dongiistdiir.

Performans Ol¢iimii hem kurum hem de kurum personeli igin
yapilmaktadir. Yiiksek performansla calisan personel kurum performansina olumlu
katki saglamaktadir.

Kamu kurumlarinin performansinin dlglilmesi ve objektif olarak tespit edilmesi
konusunda bazi sorunlar vardir. Kamu kurumlarinda ¢iktilarin sayisal olarak dlgiilmesi
veya bazi ¢iktilarin sayisal olarak Ol¢lilememesi temel sorunlardandir. En az girdi ile en
cok ciktiyr hedefleyen, verimliligi saglayan ve bunun Ol¢iimiinii yapan kamu
kurumlarinin karmasik amacglari bulunmasindan, kamusal mal ve hizmetlerin belirsiz
olmasindan performans 6l¢iimii yapmak zordur.*®' Performans 6l¢iimleri ¢iktilar yerine
sonuglar, faaliyetler ve gorevler bicimindedir.*** Performans 6l¢iimii ¢iktilarn iiriin
oldugu kamu kurumlarinda (KIT, yatirnmci bakanlik vb.) kolaylikla yapilmakta iken
¢iktilart iiriin olmayan kamu kurumlarinda yapilmasi oldukga zahmetlidir. Ozellikle
Cumhurbaskanlig1i, Anayasa Mahkemesi gibi kurumlarda performans 6l¢limii yapmak
neredeyse imkansizdir.**

Kamu kurumunda galisan personelin de performansi dlgiilebilmektedir. Her bir
calisan biitiin olarak kurum performansina katkida bulunmaktadir. Kisilerin yaptiklart
394

is1 Ogrenmesi, sahiplenmesi kendi kendilerine ilerlemelerine yardimci olmaktadir.

Performans 6lgme ve degerlendirme siirecinde etkin olan personele yakin olanlarin

87 performans Esash Biitceleme Rehberi Pilot Kurumlar I¢in Taslak, Maliye Bakanligi Yayinlari,

Ankara 2004, s. 7.

388 performans Programi Hazirlama Rehberi, Maliye Bakanligi Yayinlari, Ankara 2009, s. 123.
%9 Usta, agm., s. 41.

%0 Agm., s. 33.

%1 Efe, agm., s. 126-127.

%92 Mikesell, Mullins’den aktaran Akbey, agm., s. 30.

3% Van Dooren vd.’den aktaran Akbey, agm., s. 30.

%4 Yenice, agm., s. 59.
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performanslari daha yiikksek gosterilebilmekte, siibjektif, tarafli degerlendirme
yapilabilmektedir. Bu da c¢alisanlari olumsuz etkileyebilmektedir.395

Performans Ol¢limiine bakilarak kurum hakkinda bir sonuca ulasilmaktadir.
Performans bilgisi diisiik olan kamu kurumlarimin harcamalar1 veya hizmetleri
kaynaklar israf ettigi icin durdurulmali mi1, yoksa daha iyi performans gosterir diye
kaynaklar1 arttirtlmali midir? Basarisiz bir kamu hizmetine son verilmeli midir? Bu
tercih PEB sisteminin énemli agmazi olarak ifade edilmektedir.®

PEB sisteminde diger temel sorun Ol¢limii yapilan performans bilgisinin
kullanim sorunudur. Biitce hazirlanirken kamu kurumunun performanst ne kadar
etkilidir? Kurum performansinin 6lgiimiinde neler kullanilmaktadir? Biitcede tahsis
edilen Odenekle o hedefe ulagmak icin yapilan harcama arasindaki iligki midir?
Harcamanin tahsis edilen ddenegin ¢ok ¢ok iizerinde olmasi performansinin yiiksek
oldugu anlamina m1 gelmektedir? Performans veya biitcenin uygulanmasina iliskin
raporlarda en ¢ok kullanilan baslangi¢ 6denekleri, toplam ddenek ile harcama iligkisidir.
Harcama ile baglangic 6denegi orani ne kadar yiiksek olursa kamu kurumu o denli etkin,
verimli alanlara biit¢eyi kullanmistir gibi bir algi mevcuttur. Ancak bu harcama,
baslangic 6denegi veya toplam ddenek iligkisinin yiiksekligi personel giderleri, sosyal
giivenlik kurumu giderlerinde yiiksekse bu ¢ok da anlamli olmayacaktir. Tiirkiye’ye
katkis1 ve getirisi yiiksek olan iiretim, yatirim, aragtirma-gelistirme gibi alanlarda bu
oranin yiiksek olmasi anlamlidir. Bunlarin uzun vadede katma degeri daha fazla
olacaktir.

PEB sisteminde siyaset¢iler tarafindan kaynak tahsis edilirken performans bilgisi
kullanilmamaktadir. Siyasetgiler farkli kalitede fazla bilginin bulunmasindan sikayetci
olabilmektedir. Bu bilgilerin bircogu anlasilmamakta veya bilgiler agik

olmamaktadir.3¥’

Biitce onaylama asamasinda metin tam olarak anlagilmamakta hatta
karisik gelmektedir. Bu nedenle kurumlarin performanslarina bakilmadan biirokratlarin
hazirladig biitceler onaylanmaktadir.

Performans ol¢iim sonuglarina gore 0diil-Ceza uygulamasi olursa yoneticiler
bilingli olarak gerceklestirebilecegi diisilk hedefler koyabilir veya ihtiya¢ duydugu

maliyeti artirarak daha olumlu biit¢e sonuglarina ulasabilir.

3% Erbagi, agm., s. 206-211.
3% (zen, age,, s. 73.
%7 Celebi, Kovancilar, agm., s. 7.
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Kaynak tahsisinin klasik biitgede oldugu gibi girdi esasina gore yapilmasi
performans programlarimin amacma ulagmayr engellemektedir.’® PEB sisteminde
girdiler baz alinarak gergek bir performans 6lglimii saglanamaz.399 Performans 6l¢iimii
yapilarak, kamu kurumlarinda &denek tahsis silirecinde performans bilgisinin

kullanilmasi gerekmektedir.

3.1.5. Denetim Siireci

Denetim sozliikk anlami olarak kamu ya da 6zel bir kurulusa iliskin bilgilerin
onceden belirlenmis dl¢iitlere uygunlugunun tespit edilmesi ve raporlanmasi amaciyla
uzman bir birim tarafindan kamt elde etme, degerlendirme siirecidir.*® Bir kisinin veya
kurumun yapisini, isleyisini 6nceden belirlenmis yasa, tiizlik, yonetmelik gibi mevzuata
gore takip edilmesini, bu mevzuata gore tutarsizlik, hata, eksiklik olup olmadiginin
yazili veya sozlii bir aragtirmanin yap11mas1d1r.401 Bagka bir anlatimla denetim, mali
olaylarla ilgili is veya islemlerin dnceden belirlenmis mevzuata, belgelere uygunlugunu
arastirmak ve tarafsiz bir sekilde faaliyetlerle, projelerle kanitlayan ve bunlar
degerlendirip raporlayan ve ilgililere bildiren bir siiregtir. **2

Biitce ile yasama organi tarafindan yiiriitme organina bir mali y1l icinde harcama
yapma ve gelir toplama yetkisi verilmektedir. Mali yilin sona ermesiyle birlikte bu

403 Biitge denetimi

yetkinin yasama organi tarafindan denetlenmesi gerekmektedir.
yasama organinca yiriitme organina gelirlerin toplanmasi ve harcamalarin yapilmasina
iligskin verilen yetkinin usuliine uygun yapilip yapilmadiginin sorgulanmasidir. Yasama
organi verilen yetkinin yasal denetimini kisacasi yasal diizenlemelere uygun veya
Odeneklerin  etkin bir sekilde kullanilip kullanilmadigint  ekonomik agidan
denetlemektedir.***

Giinlimiizde biitce {lizerinde diizenlilik denetimi, performans degerlendirmesi ve

performans denetimi yapilmaktadir. Performans denetimi etkililik, verimlilik,

tutumluluk agisindan biitce ile saglanan kaynak tahsislerinin amag¢ ve hedefler

%% Efe, agm., s. 139.

¥ MB, s. 6.

0 Tiirk Dil Kurumu, “Denetim”, Kaynak: http://www.tdk.gov.tr/index.php?option=combts&arama
=kelime&guid=TDK.GTS.5a8cadf 70f3402.44943181, (Erisim Tarihi: 25.02.2018).

! Yiizgiin’den aktaran Figen Altug, Mali Denetim, Ezgi Kitabevi, 2000, Bursa, s. 3.

*92 Giiredin’den aktaran Altug, age., s. 3.

% Bagli, agm., s. 68.

% Batirel, age., s. 131.
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dogrultusunda yapilmasidir. Performans denetimini yiiksek denetim kurumlari, yiiriitme
organi iginde Orgilitlenmis dis denetim kuruluslari, kurumsal denetim birimleri
yapabilir.*® Performans degerlendirme, kurumlarin kendi i¢ degerlendirmesidir.
Denetim degil bir gozden geg¢irmedir. Diizenlilik denetimi ise, meclis ve yargi
organlarinca biitgenin yasal diizenlemelere uygun hazirlanmasi, uygulanmasidir.*®

1982 Anayasasina gore kamunun denetimi bir kamu hizmetidir. Bu nedenle
memurlar ve kamu gorevlileri eliyle yﬁrﬁtﬁlmektedir.407 Bu gorevi yiiriitenler bir iist
yoneticiye bagli ve ona karsi sorumludur. Bu nedenle Tirkiye’de denetimle ilgili en
temel sorun bagimsizliktir. Bagimsizlik olmazsa 5018 sayili Kanununda belirtilen hesap
verme sorumlulugu saglanamaz.

Tiirkiye’de diizenlilik denetimi Osmanli Devletinden itibaren yapilmakta iken
5018 sayili Kanunla performans denetimi ve degerlendirmesi de yapilmaya

baslanmistir. Ancak denetim siireci bazi sorunlara sahiptir. Bu sorunlar performans ve i¢

denetim sorunlari baglig1 altinda ele alinmistir.
3.1.5.1. Performans Denetim Sorunu

Tiirkiye’de 1990’11 yillarla birlikte performans denetimine gegis yoniinde cesitli
caligmalar yuriitiilmistiir. 1996°da ilk defa 4149 sayili kanunla getirilen “verimlilik ve
etkinlik degerlendirilmesi” getirilmistir. Performans denetimi, diizenlilik denetiminden
farkl1 olarak faaliyet ve islemlerin sonuglarinin verimlilik, etkinlik ve tutumluluk
ilkelerine gore yapilip yapilmadiginin denetimidir. 1996 yilima kadar performans
denetimi yapan kurum Basbakanlik Yiiksek Denetleme Kuruludur. Bu kurul, kamu
iktisadi tesebblislerine yonelik performans denetimi gergeklestirmistir. Sayistay
tarafindan sinirh sayida performans denetimi gergeklestirilmis ve diizenlilik denetimine
yogunlasllmlstlr.408
2003 yilinda ¢ikarilan 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ile

hesap verilebilirlik ve mali saydamligin tam olarak gergeklestirilmesi i¢in performans

denetimi 6nemli hale gelmistir. PEB sistemi ile birlikte kamu kesiminde denetimin

%05 Ekrem Candan, Tiirk Biitce Sisteminde Performans Denetimi, Maliye Bakanligi, Ankara 2007, s. 112.
406 p
ge., s. 111.
“7 Karatepe, agm., s. 181.
“%8 Candan, age., s. 119.
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kapsami genislemistir. Kamu harcamalarinin hem mevzuata uygun olup olmadigr hem

de verimliligi ve etkinligi denetlenmektedir.®

Performans denetimi ile kamu kaynaklarinin verimli, etkin ve tutumlu kullanilip
kullanilmadiginin tespit edilmesi amaglanmaktadir. Diger yandan performans denetimi

sonucunda sistemin gii¢lendirilmesi hedeflenmektedir.**°

Yoneticilerin ve gorevlilerin
mevzuata aykirt islemlerinin tespiti yerine bunlarin sonuclart 6nemli olmaktadir.
Denetim ile mevcut durum degerlendirilip, ortaya konulup, daha iyiye ulasmak i¢in
fikirler ortaya c¢ikmaktadir. Denetimle kamu kurumlari arasinda uygulama birligi
saglanmaktadir. Kamu kurumlarinda problemler, olumsuzluklar varsa ortaya

¢ikarilmakta ve ¢6zme yoluna gidilmektedir.*"*

412

Performans denetimi yogun, karmasik

ve zaman alan bir siirectir.
413

Diizenlilik denetimini uygulamak performans
denetiminden kolaydir.

6085 sayili Sayistay Kanununda diizenlilik denetimi ve performans denetimi
Sayistay’in gorevleri arasinda yer almaktadir. Bu kanuna gore diizenlilik denetimi;
kamu kurumlarinin gelir, gider ve mallarma iligkin hesap ve islemlerin mevzuata uygun
yapilip yapilmadigi, mali rapor ve tablolarinin, bunlara dayanak olusturan ve ihtiyag
duyulan her tiirlii belgenin incelenmesi, bunlarin giivenilir olup olmadigr hususunda
gorlis sunmasi, mali yOnetim ve i¢ kontrol sistemlerinin degerlendirilmesinden
olusmaktadir. Performans denetimi ise, kamu kurumlarinca belirlenen hedef ve
gostergelerle 1ilgili faaliyet sonuglarmin Ol¢limiiniin  hesap verme sorumlulugu
kapsaminda degerlendirilmesidir.*** Bu Sayistay Kanunu ile performans denetimi, basit
bir performans 6l¢limiine indirgenmistir. 2012 yilinda ¢ikarilan Torba Kanunu ile is ve
islemlerin  etkinligi, ekonomikligi, verimliligi ve benzeri gerekgelerle uygun
bulunmadigir yoniinde goriis ve Oneri igeren denetim raporu diizenlenmesi tiimiiyle
yasaklanmistir. Anayasa Mahkemesi Torba Kanunun Sayistay’in verimlilik denetimini

yasaklayan hiikmiinii iptal etmistir. Ancak Sayistay Kanununda Degisiklik Yapilmasi

“° Taner, agm., s. 19.

19 Candan, age., s. 4.

M1 Altug, age., s. 5.

2 yunus Emre Oztiirk, Performans Denetimi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, Selcuk Universitesi Sosyal
Bilimler Meslek Yiiksekokulu Dergisi, C. 7, S. 1-2, 2004, s. 157.

2 Candan, age., s. 112.

4 Taner, agm., s. 19.
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Hakkinda Kanun Teklifi sunulmustur. Bu teklifle Sayistay’in bagimsizligi ve tarafsizligi
yok olmus, denetimi etkisizlesmistir.**

Sayistay’in Yiiksekogretim Kurulunda gerceklestirmis oldugu denetimler ve
cevaplar sonucunda olusturmus oldugu 2016 yil1 Sayistay Diizenlilik Denetim Raporuna
gore; denetimin kapsamini, kamu idaresinin mali rapor ve tablolar ile gelir, gider ve
mallarina iligkin tim mali faaliyet, karar ve igslemleri ve bunlara iliskin kayit, defter,
bilgi, belge ve verileri (elektronik olanlar dahil) ile mali yonetim ve i¢ kontrol sistemleri
olusturmaktadir. Bu raporda 6nce Yiiksekogretim Kurulu ile ilgili genel bilgilere yer
verilmektedir. Buna gore 5018 sayili kanunda II sayili cetvelde (6zel biitge) yer alan bu
kurula iligkin gelir, gider bilgileri, hangi mevzuata gore kayitlarin yapildigi, hangi defter
ve belgelerin diizenlendigi gibi hususlar yer almistir. Bu raporda diizenlilik denetimine
gore; kamu idaresi uluslararasi standartlara goére mali rapor ve tablolarini dogru ve
giivenilir sekilde hazirlamistir. Kamu idaresinin gelir, gider ve mallarinin mevzuata
uygun sekilde hesaplara alindigi, mali tablolarin dayanagi olan belgelerin denetime
hazir halde bulundurma sorumlulugunu yerine getirdigi belirtilmistir.**® Bu denetim
raporuna gore; Yiiksekogretim Kurulunda diizenlilik denetiminin yapildigi ancak
verimlilik, tutumluluk ve etkinlik denetiminin yapilmadigr goriilmektedir. Kamu
kurumlarinca belirlenen hedef ve gostergelere gore yapilan Sayistay denetimi aslinda
performans bilgisinin denetimidir.**’

Sayistay Bagkanliginin 2016 Yili Faaliyet Genel Degerlendirme Raporunda;
Idare Faaliyet Raporlarmi igerik yoniinden, mali ve performans bilgileri agisindan
degerlendirilmistir. Performans bilgileri boliimiinde; faaliyet raporu hazirlayan kamu
idarelerinden 41 kamu kurumunun performans programinda belirlenen hedef ve
gostergelere iliskin ger¢eklesmeleri raporlamadigr belirtilmistir. Kamu kurumlarindan
105’inin performans hedef ve gostergeleri ile gergeklesmeler arasinda meydana gelen
tim sapmalarin nedenlerine iliskin agiklama yapmadiklar1 veya yapilan agiklamalarin

gecerli sebeplere dayanmadigi belirtilmistir.**® Bu rapora gore; verimlilik, etkinlik ve

tutumluluk denetimi yapilmamis sadece performans bilgileri denetlenmistir.

15 Hasan Bas, “Sayistay’mn Denetimi Etkisiz Hale Geliyor”, Bas, Hasan, “Sayistay’in Denetimi Etkisiz
Hale Geliyor”, Milliyet Gazetesi, 20 Mayis 2013.

M8 Yiiksekogretim Kurulu 2016 Yili Sayistay Denetim Raporu, Sayistay Baskanhigi, Ankara 2017, s. 3.

7 Taner, agm., s. 20.

M8 2016 Yili Faaliyet Genel Degerlendirme Raporu, Sayistay Baskanligi, Ankara 2017, s. 10-11.
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Tiirkiye’de en yogun yapilan denetim diizenlilik denetimidir. Diizenlilik
denetimi yaninda 5018 sayili Kanunla performans denetiminin énemi artmis olmasina
ragmen yapilan denetimler diizenlilik denetimi ve performans bilgisinin

degerlendirilmesinin Gtesine gegememistir.
3.1.5.2. I¢ Denetim Sorunu

I¢c denetim, kamu kurumlarinin amag¢ ve hedeflerinin faaliyet sonuglarma ve
planlamaya uygunlugunun i¢ denetciler tarafindan denetlenmesidir.**® ic denetim ile
kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde kullanilmasi
amaclanmaktadir.*® I¢ denetim, kamu kurumunun kendi kendini denetimidir.

Kamu kurumlarinda bulunan i¢ denetgilerin denetimlerini gergeklestirirken
bagimsiz hareket etmeleri gerekmektedir. Ancak uygulamada i¢ denet¢i hazirlamis

2L st yonetici denetim raporunu

oldugu denetim raporunu iist yoneticiye sunmaktadir.
istedigi gibi degistirebilmekte, denetim alanini sinirlandirabilmektedir. Boylelikle i¢
denetim st yoneticiye bagli olarak yapilmakta, bagimsiz ve objektif bir sekilde
yiiriitiilememektedir. I¢ denetimin diger sorunu, bazi kamu kurumlarinda i¢ denetim
biriminin heniiz olusturulmamis ve i¢ denetci sayisinin yetersiz olmasidir.

Sayistay Baskanliginin 2016 Yili Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporuna
gore; bazi kamu kurumlarinda i¢ denetim biriminin olusturulmadigi, i¢ denetci
atamasinin yeterli olmadigi belirtilmistir. Kamu kurumlarinin i¢ denetim planlarinin ve
bu planlarla uyumlu i¢ denetim programlarinin bulunmadig, i¢ denetgilerin kendilerine
verilen gorevlerin bazilarim1 yerine getirmedigi, denetim sonucunda hazirlanmasi
gereken i¢ denetim raporlarinin eksik oldugu tespit edilmistir.*?

Denetim; kamu kurumunun gelismesi, uygulamalarin yerlesmesi i¢in 6nemlidir.
Ancak yetersiz denetim elemani ve bagimli denetim anlayisiyla kamu kurumlarinda

nitelikli, kaliteli uygulamalarin gelismesi miimkiin gériinmemektedir.

M9 Arife Coskun. Levent Karabeyli, “Sayistay Denetimi Baglaminda Hesapverme Sorumlulugu”,
Uluslararas: Sempozyum Biitce Siirecinde Parlamentonun Degisen Rolii, TBMM Basimevi, Ankara
2009, s. 474.

20 M. Fatih Giiner, “Kamu Yonetiminde i¢ Denetime Gegis Siireci ve Karsilasilan Sorunlar: Kamu ¢
Denetiminin Degisimi Uzerine Bir Arastirma”, Cukurova Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi,
C. 18, S.2, 2009, s. 215.

21 Agm., 5. 221-222.

*22 2016 Yili Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu, Sayistay Baskanligi, Ankara 2017, s. 12.
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3.2. ONERILER

Tiirkiye’de uygulanan PEB sisteminde hazirlama, uygulama, onaylama ve
denetleme agamasinda yasanan sorunlar yukarida etraflica ele alinmistir. PEB sisteminin
etkin ve bagarili olmasi i¢in bu sorunlarin en kisa siirede ¢dziilmesi gerekmektedir.
Cozlimlerin gecici degil kalict olmasi 6nemlidir.

Performans esasl biitceleme sisteminin isleyisinin kavranmasi, anlagilmasi ve
islerlik kazanmas igin bilgilendirme ve egitim cok 6nem tasimaktadir. Universitelere
yonelik yapilan arastirmada ‘kurumunuzda performans esasl biitgeleme sistemi ile ilgili
bilgilendirme ve egitim yeterlidir.” sorusu sorulmustur. Buna iliskin verilen yanitlarin
dagilimima bakildiginda %37’si katilmamakta, %32’si kismen katilmakta, %20’si hi¢
katilmamakta, %10°u katilmakta, % 2’sinin ise fikri bulunmamaktadir.*?® PEB sistemine
iliskin egitim ve bilgilendirmenin artirilmasi gerekmektedir.

Bu sorunlara iliskin ¢6ziim onerileri genel, hazirlama, onaylama, uygulama ve
denetim slirecine yonelik ele alinacaktir. Bu ¢oziim Onerileri personel niteliginin
artirtlmasi, biitcede tasarrufun saglanmasi, katilimei biitgelerin hazirlanmasi, plan-biitce
bagmin gii¢lendirilmesi, TBMM’de goriisme siiresinin uzatilmasi, TBMM’nin daha
etkin olmasi, denetim kapasitenin artirilmasi, performans bilgisinin kullanilmasi,
performans denetiminin saglanmasi, ortak veri tabanlarimin gelistirilmesi genel olarak

sunulacaktir.

3.2.1. Genel Oneriler

PEB sisteminin uygulanmasinda ve reformlarin yerlesmesinde genel bazi
sorunlar bulunmaktadir. Bu sorunlar nitelikli ve etkin personel yetersizligi, kamu
personel rejiminde odiil-ceza yonteminin bulunmamasi, kamu kurumlarmin yenilige
direnmesi ve kurumlar arasi iletisim eksikligidir. Bu baslik altinda bu sorunlara ¢6ziim

Onerileri sunulmustur.

— Biitce hazirlama ve uygulama siirecinde bulunan personelin belli
egitimleri almis, tecriibeli, nitelikli olmas1 gerekmektedir. Biitge islemleri yapilirken,
siirecler takip edilirken kendini kamu ekonomisi, mevzuat anlaminda yetistirmis,

merakli, sorumluluk sahibi, degisime ayak uydurabilen, teknolojiyi kullanma becerisi

2 Dogan, age., s. 97.
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bulunan, uzman personel bulunmali ve sayist artirilmalidir. Bu personel kurumu temsil
edebilmelidir.

— PEB sisteminde kamu kurumlarindaki yoneticiler esneklige sahip olmali
ancak yaptiklar is ve islemlerde hesap vermeleri saglanmalidir. Kamu kaynaklarini
nasil kullandiklar1 sorgulanmalidir.

— Performans: diisiik olan personelin verimliligini artiracak, hakkaniyete

uygun hak ettigi iicreti performansina gore alacak bir tesvik sistemi getirilmelidir.424

425 performans

Performans esast ve buna dayali iicret uygulamast olmalidir.
degerlendirmesi ideolojiye, adam kayirmacilia izin vermeden belirlenecek olan
dlciitlere gore yapilmalidir. Oncelikle tesvik sisteminde biitiin personel belirli bir temel
ticret almalidir. Ancak performans degerlendirmesinde puani yiikksek olan personele
prim 6demesi yapilmalidir. 426 performans 6lgme ve degerlendirme puanlarina goére 6diil
veya ceza verilmelidir.

— PEB sistemi yeni bir¢cok kavram, rapor, sistem ve siireci beraberinde
getirmistir. Yenilik ve degisimden korkanlar ve istemeyenler elbette bulunacaktir.
Ancak iist kuruluslarca bu kurumlara egitim verilmeli, toplantilar yapilarak degisimin
gerekliligine vurgu yapilmali ve kurum personeli egitilmelidir. Egitim, koordinasyon ve
toplant1 sonucunda halen eski uygulamalara devam eden kamu kurumlari yoneticilerine
veya personeline ceza sistemi uygulanmalidir.

— Biitge siirecini yonlendiren iist kurumlar MB ve KB iken nakit
planlamasin1 yapan kurum Hazine Miistesarligidir. Bu kurumlar arasinda iletisim
eksikliginin giderilmesi, hizli ve etkin iletisimin saglanmasi, uygulama birlikteliginin
kurulmasi ve zamaninda ¢6ziim {iretilmesi i¢in gerekli ¢alismalar yapilmalidir.

— Kamu kurumlarinda biit¢e siirecinde yer alan personel, yonetici veya
biirokrat kendi faydasini degil {ilkesinin faydasini diistinmelidir. Bunun yolu kaliteli
egitimden gegmektedir. Egitim kalitesinin ve seviyesinin artmasi ile nitelikli personel
ihtiyac1 sorununun ¢oziilecegi diisiiniilmektedir. Egitim seviyesi yiiksek olan toplum,
secimlerde nitelikli politikacilar1 segecektir. Boylece kamu personelinin atanmasinda

adam kayirmaciligin oniine gecilmis olacaktir. Iyi egitimli ve &ngoriilii olan bir

424 Ahmet Apan, “Yeni Kamu Isletimi ve Performans Yonetimi”, Tiirk Idare Dergisi, S. 460, 2008, s. 68.
2 Ozen, age., s. 72.
%28 Erbagi, agm., s. 202.
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politikaci, kamu personel se¢iminde hakkaniyetli, adil olacaktir. Eger dyle davranmazsa

toplum tarafindan bir daha segilemeyecegini diisiinecektir.*?’

Tiirkiye’de PEB sisteminin basarili bir sekilde uygulanmasi i¢in genel en temel
sorunlarin ¢6ziime kavusturulmasi gerekmektedir. Bu sorunlar ¢oziilmeden hazirlik,
onaylama, uygulama ve denetim siireci sorunlarinin ¢oziilemeyecegi veya etkin

olmayacag diisiiniilmektedir.

3.2.2. Hazirlama Siireci

Biitce tekliflerinin hazirlanmasi ve tasarinin olusturulmasi siirecinde giderlerin
ve gelirlerin gerceke¢i hesaplanmamasi, fayda-maliyet analizinin etkisizligi, biitgce
takviminde zamanla sorunlar1 bulunmaktadir. Bu baslikta bu sorunlara ¢6ziim Onerileri

sunulmustur.

— PEB sisteminde biitce tekliflerini harcama birimleri olusturmakta ve
kurum koordine ettikten sonra olusturulan tasart MB ve TBMM’ye gonderilmektedir.
Biitce hazirlik siireci list yoneticiden harcama birimlerine dogru degil, harcama
birimlerinden iist yoneticiye dogru yapilmah ve katilimer biitgeler hazirlanmalidir.*2®

— Yatirnm proje teklifleri hazirlanirken genellikle fayda-maliyet analizi
yapilmamaktadir. Bu analizi yapacak personel de bulunmamaktadir. Bu analizi yapacak
bilgisayar programlari hazirlanmali ve kullanimi yayginlastirilmalidir.

— Biitce hazirlik siireci 5018 sayili Kanunda en ge¢ Eyliil ayinin ilk haftas:
sonuna kadar Bakanlar Kurulunun toplanarak KB tarafindan hazirlanan orta vadeli
programi kabul etmesiyle baslamaktadir. Ancak uygulamada haziran ayinda MB’nin
yazistyla biitce hazirlik ¢alismalari baglamaktadir. 5018 sayili Kanun ile uygulama
birbiriyle uyumlu olmalidir. Kanun ya degistirilmeli uygulamaya gore ya da uygulama
daha ge¢ baglamalidir.

— Biirokrasiyi azaltmak icin biitce siirecleri basitlestirilmeli, kaliteye 6nem
verilmeli ve gereksiz mevzuat diizenlemeleri kaldirilmalidir.*?

— PEB sisteminde ¢ok yill1 biitceleme 6ngoriilmesine ragmen yalnizca ilk

yila odakli olarak siire¢ yiiriitilmektedir. Cok yilli biitceleme bdylece islevsiz

T Ozen, age., s. 258.
28 Erbag1, agm., s. 209.
29 _Lamba, agm., s. 47-49.
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olmaktadir. PEB sistemi ¢ok yilli biitcelemeyi esas aldigindan ii¢ yillik hazirlanan biitce
tekliflerinin olusturulmasinda ve yiiriirliige girmesinde gecen siire¢ daha uzun olmali ve

daha detayl ¢alisilmalidir. Biitge siireci uzatilmali, ¢ok yill1 blitge yapllmahdlr.430

Tiirkiye’de PEB sisteminde hazirlik asamasinda kanuni diizenlemeye, veri
sistemlerine, ¢ok yilli biitcelemenin hayata gegcmesi i¢in uzun biit¢e siirecine ihtiyag

duyulmaktadir.

3.2.3. Onaylama Siireci

Biitce kanun tasarisinin MB tarafindan en ge¢ Ekim aymnin ilk haftasi sonuna
kadar TBMM’ye gonderilmesinden yiiriirliige girene kadar gecen siiregte bazi sorunlar
bulunmaktadir. TBMM’de goriisme ve TBMM’nin etkinligi sorunlarina bu baglikta

¢Oziim Onerileri sunulmustur.

— Biitce tasarisi, TBMM’de daha uzun ve nitelikli goriistilmelidir.

— Biitce tasarisi TBMM’ye gonderildikten sonra birkag uzman kisiden
olusan bir merkez tarafindan incelenmeli, bir dnceki yil performans bilgisine gore
degerlendirilmeli, gerekli goriilmesi halinde biitce 6denegi diisiiriilmelidir.

— Kurumun performans bilgisine gore biitce tahsisleri yapilmalidir.
Kaynak tahsisi yapilmis faaliyet, proje ivedi mi, idareler kaynaklari tutumlu, verimli,

etkin kullanmis mi, bunlar denetlenmelidir.***

TBMM ve Biitge Komisyonu, biitce
uygulamalarini izleme ve denetleme gorevini etkin bir sekilde yerine getirmelidir.

— Raporlar, uzman personel tarafindan incelenmeli ve meclis idari agidan
gii¢lendirilmelidir.**?

— PEB sisteminde biitce tasarisinin  TBMM’de goriisiilmesi  ve
onaylanmasi agsamasinda uzmanlar tarafindan olusturulan bir merkez tarafindan detayl

sekilde tasar1 incelenmeli, daha uzun goriisiilmeli ve performans bilgisi kullanilmalidir.

0 Erhan Usta, “Mali Reform Siireci ve 5018 Sayili Kanunun Genel Degerlendirmesi”, Ege Universitesi
Kamu Mali Yo6netimi ve Denetimi Sempozyumu Kitabi, 2011, s. 47.

1 Candan, age., s. 111.

*2 Oner, agm., s. 281.
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3.2.4. Uygulama Siireci

Tiirkiye’de biitge kanunu 1 Ocak-31 Aralik doneminde uygulanmaktadir. PEB
sistemi uygulamada biitce-plan bagimin zayif olmasi, raporlamada verilere
giivenilmemesi, kanunda biitce dis1 hiikiimlerin olmasi, performans bilgisi ve 6lgiimiine

iliskin sorunlara sahiptir. Bu baglik altinda bu sorunlara ¢6ziim 6nerileri sunulmustur.

— Biitce uygulama siirecinde makul gerekgeli, ongoriilemeyen durumlarin
disinda asir1 6denek kullanimi 6nlenmelidir. Biitgede tasarruf artirilmali, tasarruf eden

kamu kurumlar1 tesvik edilmelidir.**

Biitcede tahsis edilen baslangic O6denegi ve
yilsonu 6denegi ile yilsonu gelir ve gider gerceklesmelerinde sapmalarin fazla olmasi
halinde bunlarin nedenleri lizerinde bir denetim veya ceza mekanizmasi galigtirilmalidir.
Ongoriilmeyen veya yiizde yiiziin iizerinde gelir ger¢eklesmesi halinde bunun belli bir
orani ylirlitme organinca hazineye aktarilmalidir. Makul gerekgelerle ortaya c¢ikan
sapmalarin disinda gider sapmasi fazla olan kamu idareleri ertesi y1l biitcesinden diisiik
pay almalidir. Kamu kurumunun bir sonraki yil 6denegi disiiriilmeli veya elde edilen
gelirlerinden kesinti yoluna gidilmelidir. Yiiriitmenin kamu idarelerinde yaptigi
sistemsel takip ve denetim artirilmalidir.

— Stratejik plan-biitge bagi iyi kurulmalidir. Stratejik planlama ekibi
degisime, siirece inanmali, ilgili olmali ve siirece katilim desteklenmelidir. 434 By
noktada {iist yonetim stratejik plan siirecine dahil olmali, benimsemelidir. Kamu
kurumunda en alt kademeden en iist kademeye stratejik plan hakkinda bilgilendirme
toplantilar1 yapilmali, tiim kurum haberdar edilmelidir.

— Kamu kurumlarinda bulunan i¢ denetgiler, plan-biitge baginin
kurulmasini saglamalidir. Kurumlarin plan ve biitgelerini incelemeli, eksikliklerin
giderilmesi i¢in tavsiyelerde bulunmalidir.

— Stratejik plan, performans programi, faaliyet raporu, biitce uygulama
sonuglari, yatirim uygulama, yatirim izleme raporlar1 gibi degisik adlar altinda belirli
tarthlerde raporlar hazirlanmaktadir. Bu raporlarin  bazilarinda benzer veriler
bulunmaktadir. Biit¢e silirecini yoneten iist kuruluglar tarafindan ortak bir bilgi sistemi

olusturularak benzer raporlarin tekrar edilmesi Onlenmeli, bilgilerin giivenilirligi

3 Tiirk, agm., s. 75.
3 Harun Giirer, “Stratejik Planlamanin Temelleri ve Tiirk Kamu Yo6netiminde Uygulanmasi”, Sayistay
Dergisi, S. 63, 2006, s. 102-103.
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saglanmali, kirtasiyecilik azaltilmali ve raporlama faaliyetleri sadelestirilmelidir. Tim
kamu kurumlarmi kapsayacak sekilde bir veri sistemi kurulmali, bu sistemi
kullanmayanlara yaptirrm uygulanmalidir. Bu veri sistemiyle tiim kamu kurumlari
arasinda veri-aligverisi saglanmalidir.

— Siyasetgiler, biirokratlar lizerinde gii¢ sahibi olabilmek i¢in performans
hedeflerinin belirlenmesinde ve biitge kararlarinin alinmasinda performans bilgilerini
kullanacak yontemler gelistirmelidir.**®> Siyaset¢iler kamu kurumlari igin hedefler
belirlemeli ve bu hedeflere ulagsmaya yardimei olacak faaliyetler hazirlamalidir.

— Yiiriitme ve yasamada bulunan politikacilar ve yoneticiler farkli bilgilere
ihtiya¢ duymaktadir. ihtiya¢ duyulan dogru, anlasilir ve kaliteli bilgi hazirlanmalidir.**®

— Performans programu faaliyete gore yapilmalidir.**” Faaliyet, belirli bir
amaca ve hedefe dogru hareket eden, biitiinliik saglayan, yonetilebilen ve
maliyetlendirilen iiretim veya hizmetleri kapsamalidir.

— Kamu kurumlarinin performansi 6l¢lilmeli ve sonuglarina gore de kamu

%8 Pperformansi yiiksek olan kamu

kurumlan o6diillendirilmeli veya cezalandirilmalidir.
kurumlarina daha fazla 6denek verilerek 6diillendirilmeli, performansi diisiik olan kamu
kurumlarmin yoneticileri gérevden alinmalidir. Biitgede kaynak tahsisi yapilirken bir

439

onceki yilin performans sonuglarina bakilmalidir.™™ Bir onceki yilin performans

sonuglarina gore biitce tahsisleri yapilmalidir, performans: etkileyecek olan onemli

440

projelere kaynak tahsis edilmelidir.**” Ozellikle egitim sektdriinde performans bilgisine

gore biitge 0denekleri tahsis edilmelidir.

3.2.5. Denetim Siireci

Tiirkiye’de diizenlilik denetimi ¢ok eskiden beri uygulandigindan ve kolay
oldugundan yerlesmistir. Ancak performans denetimi yeni bir denetim tiiriidiir. Bu
denetim Sayistay tarafindan yerine getirilmektedir. I¢ denetim ise kurumun kendisini
denetlemesidir. Performans ve i¢ denetim siirecinde bazi sorunlar yasanmaktadir. Bu

baglikta denetim siirecine ¢6ziim Onerileri sunulmustur.

% | amba, agm., s. 46.

436 Celebi, Kovancilar, agm., s. 7.

7 Efe, agm., s. 139.

% zen, age., s. 72.

9 Swiss’ten aktaran Erbasi, agm., s. 116.
M0 Agm., s. 116.
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— Sayistay’in denet¢i kapasitesi artirilmali ve denetim kamu kurumlarinda
bulunan i¢ denetgiler tarafindan da yapilmalidir.

— Performans denetimi yapilmalidir.

— Kamu kurumlarinda i¢ denetgi sayisi artirilmali ve denetgilerin etkin,
bagimsiz gérev yapmasi saglanmalidir.

— Denetim bagimsiz hale getirilmelidir.

— I¢ denetgiler, stratejik plan ve performans programini denetlemelidir.***
Boylelikle  kamu  kurumlarinin kamu  kaynaklarmi  verimli  kullanacagi

diisiiniilmektedir.**?

Tiirkiye’de performans denetimi kavrami heniliz tam olarak anlagilmamuistir.
Denetim kapasitesi artirilmali, i¢ denet¢iler etkin kullanilmali ve bagimsiz denetim

gerceklestirilmelidir.

“! Acar, Sahin, agm., s. 93.
*2 Oral, age., s. 139.
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SONUC

Biitge hakki, ulus devletlerin olugsmasindan sonra elde edilmis ve giliniimiize
kadar gelmistir. Biitge hakki, kamu yoOnetiminin politika araglarinin temelinde yer
almaktadir. Biitge parlamentolarin vazgecilmez kanunudur. Biitcenin hazirlanmast,
uygulanmasi ve denetlenip aklanmasi anayasal diizene siki sikiya baglidir. Anayasal
hareketlerin temelinde devlet biitcesi (6zellikle vergiler) bulunmaktadir. Biitge hakkinin
ortaya cikisi vergiler lizerindendir. Biitge en basit anlamda gelir ve giderlerden olusan
bir planlama belgesidir. Oncelikle vergilerin parlamento onayindan gegmesi giindeme
gelmis, sonrasinda giderlerin gerceklestirilmesinde parlamento onayi alinmistir.

Biitge hakkinin yer aldig1 ilk belge olan Magna Carta Ingiltere’de kabul edilmis
olmakla birlikte Fransa, Almanya ve ABD gibi gelismis tilkeleri etkilemistir. Bu belge
ile kralin halki keyfi vergilendirmesi son bulmustur. Biitge hakkinin ortaya ¢ikmasiyla
birlikte modern biitgeler olusturulmustur. Tarihsel siiregte devletlerin  yasadigi
gelismeye ve ekonomik degisimlere bagl olarak farkli biitce sistemleri uygulanmaistir.
Biitce stirecinde ilk olarak devlet faaliyetlerinin sinirli oldugu dénemde klasik biitce
sistemi uygulanmustur.

1929 yilinda yasanan ekonomik krizi minimal devleti savunan Klasik iktisadi
anlayis ¢6zememis, miidahaleci devleti savunan Keynezyen iktisadi anlayis alternatif
olarak giindeme gelmistir. Bu anlayis, devletin faaliyet alaninin yeniden sorgulanmasina
yol agmisg, bunun sonucunda da devletin faaliyet alan1 genislemistir. Bu donemde kamu
harcamalar1 miktar ve bilesen olarak artmis, sonucunda biit¢e aciklari stirekli hale
gelmistir. Biitge agiklarinin siirekli artmasi kamu kaynaklarinin verimli, etkin, ekonomik
kullanilmasimi giindeme getirmistir. Boylelikle diinyada yeni bir biitge sistemi olan
performans esasl biitce sistemine gegilmesi éngoriilmiistiir. Ingiltere, Fransa, Almanya,
ABD ve Tiirkiye’de PEB sistemine gecis icin birbirinden farkli reformlar yapilmistir.
Ingiltere reformlara 1980°li yillarda baslamis, 1990’11 yillarda ABD, Fransa, Almanya
ve Tirkiye PEB’e gecisle ilgili reformlar yapmistir. Almanya’da biitge reformlari diger
tilkelere gore daha kisa siirmiistiir.

Tiirkiye’de 1927 yilindan itibaren uygulanan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu degisen ihtiyaglara cevap veremez hale gelmistir. Bdylece kamu mali
yonetiminde reform sart olmustur. Tiirkiye’de ilk olarak biitge kod yapisi olan analitik

biitge siniflandirmasinin olusturulmasiyla reformlara baslanmistir. Ancak biitge kod
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yapisinin yaninda Tiirkiye’nin kamu kaynak kullaniminda etkinligi saglayacak yeni bir
biitce sistemine ihtiya¢ vardi: PEB. Tiirkiye, Diinya Bankasi igbirligi ile PEB sistemine
gecmistir. Bu kapsamda hesap verebilirligi, mali saydamligi ve orta vadeli harcama
sistemini benimseyen 5018 sayil1 Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu 2003 yilinda
yuriirliige girmistir. Bu kanun kapsaminda Tiirkiye’de performans esasli biitce sistemi
2006 yilindan itibaren uygulanmaya baslamistir. ABD’de uygulanan stratejik
planlamaya dayali performans biit¢e sistemi benimsenmistir.

Gelismis iilkeler olan Ingiltere, Fransa, Almanya ve ABD’de PEB sisteminin
daha basarili uygulandigi goriilmektedir. Tiirkiye’de ise ABD’de uygulanan sistem
incelenmeden, yapilan reformlar yerlesmeden PEB sistemine gecilmistir. Bu nedenle
performans esaslt biitce sistemi 2006 yilindan itibaren uygulanmasina ragmen
uygulamada sorunlar yasanmaktadir. Tiirkiye’de on iki yillik siirecte bazi reformlarin,
diizenlemelerin  yapildigt  goriilmektedir. Ancak bunlarin  yeterli olmadig
disiiniilmektedir. Biitgenin hazirlanmasinda, uygulanmasinda, denetlenmesinde ve
onaylanmasinda bir¢cok reform kagit iizerinde kalmakta, benimsenmeden, anlagiimadan
yapilmaktadir. PEB sisteminin tamamen kamuda etkin olabilmesi icin c¢alismalarin,
reformlarin ve diizenlemelerin siirdiiriilmesi ve yenilenmesi gerekmektedir. Yiirlitmenin
ve yasamanin bu reformlara inanmasi, benimsemesi, gerekli yasal diizenlemeleri
zamaninda yapmasi, teknolojik altyapiyr kurmasi 6nemlidir.

Biitce-plan baginin tam olarak saglanmasi, 6denek tahsisinde etkinligin
bulunmasi, tasarrufun tesvik edilmesi, nitelikli personel sayisinin artirilmasi, biitce
kanunlarma biitce dist hiikkiim konulmamasi, yatirim projelerinde fayda-maliyet
analizlerinin uygulanmasi, biitce hazirlama siirecinin daha uzun olmasi, raporlamanin
basitlestirilmesi, tasarinin TBMM’de daha uzun goriisiilmesi ve incelenmesi, denetim
kapasitesinin artirilmasi, bagimsiz denetim yapilmasinin saglanmasi, i¢ denetgilerin
daha etkin kullanilmasi, performans bilgisine gore kurumlara 6denek tahsis edilmesi,
kamu personel rejiminin degistirilmesi, bilgilerin giivenilirliginin saglanmasi i¢in veri
arsivlerinin olusturulmasi sistemin basarisi i¢cin gerekmektedir.

Performans esasli biitce sisteminin sorunlariyla birlikte uygulanmasina devam
edilmesi, bu sorunlarin gérmezden gelinmesi yarayr daha da biiyiitecektir. Gelinen
noktada performans esasli biitge sisteminin genel, hazirlama, onaylama, uygulama ve

denetim sorunlar ¢oziilerek performans esasli biit¢e sistemi gili¢clendirilmelidir.
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Sonug olarak, stratejik planlamaya dayali performans esasli biit¢e sisteminde
basariyr yakalamak i¢in hazirlama, uygulama, onaylama ve denetleme siirecinde
yasanan sorunlar en kisa siirede ¢oziimlenmelidir. Sorunlarla beraber performans esaslh
blitce sisteminin uygulanmasi ¢ok yilli biitceleme, plan-biitce bagi, hesap verebilirlik,
performans dl¢timii, VET gibi amaglara zarar vermekte ve sistemden beklenen hedeflere
ulagilmasin1 engellemektedir. Bunda Tiirkiye’nin mali yapisina ¢ok ta uygun olmayan
ve diger gelismis iilkelere gore mevzuatin yerlesmemis olmasi, reformlarla
beslenememesi veya reformlar1 yapmada ge¢ kalinmasinin pay1 biiytiktiir.

Sonug¢ olarak performans esasli biitceleme sisteminin taslart lilkemizde hala
yerine oturmamistir. Yapilan ¢aligmalar, verilen egitimler ve mevzuat degisiklikleri ile
Oziimsenmis bir mevzuat ve mali yapi ile hazirlik agsamas1 tamamlanip kalkis asamasina

gecilecektir.
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