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BUTCE YONETIMINDE BUTCE SISTEMLERININ ROLU VE TURKIYE
ACISINDAN DEGERLENDIRILMES]

Biit¢e belgesinin hazirlik ve uygulama siirecinin iyi yonetilmesi biitce ilkeleri ve
islevleri yoniiyle dnemlidir. Biitcenin iyi yonetilmesi diisiincesi “biitce yinetimi”
kavramim onemli hale getirmistir. Ancak bu kavram literatiirde fazla yer
almamistir. Bu Kavrama yakin olarak “kamu harcama ydnetimi® Kkavram
kullaniimistir. Kavram ashnda kamu harcama yénetimi kavramini da igine alan
bir kavramdir. Calismada biit¢e yonetiminde biitce sistemlerinin roliiniin Tiirkiye
agisindan degerlendirilmesi yapilmistir. Degerlendirme yapilabilmesi icin konu iki
onemli alt konunun incelenmesini gerektirmistir. Birincisi biitce yonetimi
kavrammin tamimlamasimn yapilarak biit¢e yonetimiyle ne anlatilmak istendiginin
agiklanmasidir. Ikineisi de gegmisten giiniimiize biitce sistemlerindeki gelismelerin
anlatilmasidir. Boylece biitce yonetimi ve biitge sistemleri arasinda ne yénde bir
etki ortaya ¢ikmis onu anlamak igin tezin iigiincii béliimiine katki saglanmak
istenmistir. Tezin iiciincii boliimit Tiirkiye’de biitce belgesinin seklinde ve biitge
sistemlerinde yasanan gelismelerin ortaya konmasi ile baslamistir, Sonrasinda
biitce ydnetiminin biitce sistemleri ile birlikte ele ahnip degerlendirilmesi
yapilmistir. Degerlendirme yapilirken biitce siirecinde gecmisten giiniimiize
kullanilmis geleneksel yéntem ile modern biitce sistemleri ayri ele alinmustir.
Tiirkiye’de 1973 yilina kadar geleneksel biit¢ce yontemi kullanilmistir. Bu tarihten
sonra modern sistemlerden program biitceye gecilmistir. Tezin iiciincii béliimiiyle
ulasilmaya ¢alisilan husus biit¢e sistemleri degistiZinde biitce yonetiminde yasanan
olumlu ya da olumsuz degisimleri girmek olmustur. Neticede biitge sistemleri
biitce yonetimini daha iyi hale getirmek iizere gelistirilen araglardir. Tiirkiye
agisindan yapilan degerlendirmede goriilen durum, biitce yonetiminde biitce
sistemleri  degistirilse de Ozellikle giiniimiize kadar yeterli etkinlige
ulasilamadigidir.

Anahtar Sézciikler: Biitce Yonetimi, Biitce Sistemleri, Tiirk Biit¢e Sistemi
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THE ROLE OF BUDGET SYSTEMS IN BUDGET MANAGEMENT AND
ASSESSMENT IN TERMS OF TURKEY

Good management of the preparation and implementation process of the budget
document is important in terms of budget principles and functions. The idea of
managing the budget well has made the “budget management concept” important.
However, this concept has not taken many places in the literature. Close to this
notion, the concept of “public expenditure management” has been used. The
concept is a notion that also includes the concept of public expenditure
management. In this study, the role of the budget system in budget management
has been evaluated in terms of Turkey. The subject required the examination of
two important sub-topics to be evalnated. Firstly, by defining the concept of
budget management, what to be understood with budget management is explained.
Secondly, improvements in budget systems have been explained from past to
present. Thus, to understand what effect has emerged betweem budget
management and budget systems, it is aimed to contribute to the third part of the
thesis. The third part of the thesis began to demonstrate the improvements in the
budget system and the form of budget documents in Turkey. In the sequel, budget
management was tackled and evaluated together with budget systems. While
making the evaluation, the traditional method and modern budget systems used
from the past to the present were discussed separately. The traditional budget
method was used until 1973 in Turkey. After this date, the program budget has
been passed from modern systems. The third part of the thesis aims to reveal
positive or negative changes in budget management when budget systems change.
As a result, budget systems are tools developed to improve budget management.
The assessment made in terms of Turkey, although budgetary systems have been
changed in budget management, it has not been achieved sufficient efféctiveness,
especially until today.

Keywords: Budget Management, Budget Systems, Turkish Budget System
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GIRIS

Biitee belgesi tarihsel gelisimine gelir ve giderlerin gosterildigi basit bir belge
olarak baglamistir. Belge olarak yazimi ve kabul gérmesi ise biitge hakki olarak
adlandirilan siirecin baglamasi ile gerceklegmistir. Biitce hakkinin tarihi 1215 Magna
Carta’ya dayanmaktadir. Biitge hakki olarak ifade edilen husus ise biitge belgesindeki
gelir ve giderlerin muhatab: olan halkin izni ile belirlenmesi ve uygulamaya girmesidir.
Biitgedeki gelir ve giderlerin halkin 6nceden izni ile belirlenmesi ve yéneticilerin bunun
lizerinden gelir toplama ve harcama islerini yiiriitmesi biitgenin tarihi gelisimi icinde
uzun yillar yer bulmustur. Diger bir deyisle biitgenin belge olarak varligini siirdiirmesi
ve bu belgeye baglh olarak devlet iglerinin yiiriitiilmesi dncelikli konu olmustur. 20,
ylizyila kadar biitge belgesi sadece mali bir belge olarak kalmis ancak sonrasinda bu
belgenin ekonomik ve mali agidan dnemli etkileri ortaya ¢ikmaya baglayinca sadece
basit bir belge olmadigl anlasilmistir. Neticede ydneticiler bu belge ile halktan vergi
toplayip kamu hizmetleri i¢in harcamaktadirlar. Bu igleyis vergi verenlerin gelirinin
azalmasina yol acarken yapilan harcamalar birilerinin para kazanmasina neden
olmaktadir. Gelismeler biitge belgesinin zamanla ekonomik ve mali yoniiyle dnemli
ara¢ olmasim saglamis ve devletler bu belgenin igine koyduklar gelir ve harcama
kalemleri ile ekonomiye yon verebilmislerdir. Devletlerin biitce belgesini maliye
politikasi araci olarak kullanmaya baslamalari ile bu belgenin basit sekilde hazirlanmasi
ve uygulanmasi ydnteminin zamanla daha profesyonelce hazirlanmasina dogru yol
almasma neden olmustur. Bu siire¢ iginde biitge belgesinin sekli ve bu belgenin

hazirlanma yontemi de 6nemli degisikliklerle kars: kargiya kalmigtir.

Biitge belgesinin seklinin, hazirlik ve uygulama yoénteminin gelisen ekonomik ve
mali yapinin gerektirdigi sekilde degisiklige u,c;rranham gecen yillar icinde gereklilik
olmustur. Bu gereklilik vergi verenlerin yapilan harcamalardan kendilerinin daha
yiiksek fayda saglamak istemeleriyle one c¢ikmistir. Diger bir deyisie devleti
yonetenlerden istenen hususlar daha az vergi Odeyerek daha oncelikli islerin
gergeklestirilmesi ana fikrine dayanmigtir. Dolayisiyla bu bakis altinda iktidara gelenler
biitge belgesinin nasil bir belge olmasi gerektigi konusunda énemli-galismalar icine
girmislerdir. Bu konuda “Biitge belgesi ile kaynaklar etkin kullanilarak harcamalara

nasil yén verebilir?” sorusuna da cevap bulmaya ¢alismiglardir.



Calismanin sorunsalt kamu harcamalart ve bunlarin finansmani igin toplanan
vergilerin gosterildigi biitge belgesinin sekli nasil olursa, bu belge nasil yénetilirse ve
sistemsel igleyis yonetime ne kadar dahil olursa daha seffaf, hesap verebilir, etkin ve
verimli bir belge olabilir? Bu soruya cevap bulmak iizere tezde biitge sekli ve hazirlik
yontemleriyle ilgili gliniimiize kadar yapilan uygulamalar ele alinarak biitce
sistemlerinin yeri ile birlikte yapilanlarin ne sonuglar ortaya gikardigi ve ¢ikan sonuglar

cergevesinde neler yapilmasi gerektigi tizerinde durulmustur.

Tezde ele aliman sorunsal kapsaminda &zellikle biitge yonetimi kavraminin
dnemi tizerinde durularak bu kavramin biitge belgesinin sekli ve hazirhk yontemi ile
olan bag ile biitge sistemlerinin yeri degerlendirilmistir. Biitge belgesinin seklinin basit
bir belge halinden daha nitelikli ve is odakli haline getirilmesi ve bu belgenin
hazirhfinin sistematik ydntemle yiiriitiilmesi ile biitge yonetiminin saglikli bir hal
alabilecegi diisiiniilmiistiir. Blitge ySnetimi gelirlerin ve giderlerin rasyonel sekilde
belirlenmesi ve gerceklestirilmesidir. Diger bir deyisle en Snemli kamu geliri olan
vergilerin adil ve rasyonel biiyiikliikkte toplanmasinin, harcamalarin etkin ve verimli
sekilde yapilmasinmn belirlenen etik, bilimsel ve kabul gdren ydntemlerle saglanmasi
biitge y6netimi kapsamindadir, Rasyonel hazirlanmayan ve uygulanmayan biitge
belgesinin Ozellikle demokratik ve parlamenter iilkelerde anlami kalmayacaktir. Biitge
ydnetimi biit¢e siireci iginde gergeklestirilen planlara uyma, mali kurallara bagli kalma,
saglikli veri sunumunu gergeklestirme gibi iglemleri saglandifinda bir anlam
kazanacaktir. Blitge yOnetiminin bagariya ulagsmasinda 6énemli olan etkenlerden biri de
biitge sistemleridir. Blitge y@netiminin rasyonel olmasi igin 6zellikle gliniimiizdeki
ekonomik ve mali yapi dikkate alindiginda biitge hazirhiginda biitge sistemlerinin
kullanilmast 6nem arz eder. Calismada genel olarak biitge yonetimi kavraminin igerigi
lizerinde durularak “Biit¢e sistemlerinin biitge yonetimi tizerindeki etkisi ne olmustur?”
sorusu {izerinden sistemlerin gelisimine de deginilmigtir. Biit¢ce sistemleri etkin harcama
diistincesiyle gelistirilen araglar olduklarindan igerdikleri ilke ve &zelliklerle biitge
yonetiminde beklenen faydalara ulagmay: kolaylastiracaklardir. Sistemler 20. yiizyil
itibariyle gelisme g&stermislerdir. Performans biitge, program biitge, sifir tabanh biitge
olarak ana bashklarda gelisme gdsteren modern biitceleme sistemleri ¢alismada

anlatilarak biitge yonetimindeki yerleri agiklanmaya ¢aligilmistir.



Calismanin ortaya koydugumuz sorunsalina ¢dziim getirmek adina iig bdlim
¢ergcevesinde konu ele alinmig olup birinci boliimde biitce belgesinin seklinin gegirdigi
degisiklikler ve biitge yOnetimi kavrami tezin varmaya calistigi sonugla baZlantiss
agisindan kamu harcama ynetiminden daha genis bir kavram olarak vurgulanmistir.
Biitge yonetiminde ekonomi politikalarinda yaganan gelismelerin ve biitge agiklarinin
durumu, biitge siyaset iligkisi ve siyasal iktidarlarin biitge y6netimindeki rollert bu

bollimde ele alinmagtir.

Tezin ikinci bdliimiinde yine iiclincii bélilmde yapilan incelemeler igin biitge
ybnetiminde biitgelemede kullanilan sistemlerin etkisini gorebilmek adina giiniimiize
kadar ortaya ¢ikan sistemlerin anlatimi yapilmistir. Biitge sistemleri aktarilmadan &nce
sistem kavramin anlatim: ve biitge sistemlerinin gelisiminde etkili sebepler lizerinde
duruimustur. Blitge sistemleri anlatiminda ise geleneksel ve modern ayrumi yapilmig
olup biitge belgesinin kabul gordiigi 20. yizyil Oncesindeki ddnemlerde biitge
hazirhginin geleneksel anlayis olarak ifade edilen basit bir yontem ile yapildigi, sistem
adinin verilmesinin sistem kavrami igerigi ile uyusmadigi, dolayisiyla kullanilan
yontem igin “geleneksel biitge yontemi” denilmesi gerektigi ifade edilmistir. Modern
biitge yontemleri igin ise igerikleri sistem kavramimin yapisina uygun olduklarindan
“modern biitge sistemleri” kavraminin kullanilabilecegi ifade edilmis olup konu
kapsaminda performans blitge sistemi ile baglayan modern biitge sistemlerinin

gelisimleri anlatilmigtir.

Tezin t¢lincil ve son boliimil galigmanin aslinda sonug ve de@erlendirme
kismint olusturmaktadir. Bu bdliimde Tiirkiye’deki durumu gormek iizere biitge
yonetimi ile biitce sistemlerinin etkilesimi agisindan geleneksel blitge yontemi ile
modern biitge sistemlerinin uygulandigi donemlerde belirlenen ekonomik ve mali
degiskenler ¢ercevesinde durum deferlendirmesi yapilmistir, Degerlendirme
kapsaminda anlamaya galisilan husus biitge sistemleri degistiginde biitce yonetimi
olarak tamimladigimiz isler kapsaminda durumda degismeler olmus mudur? Bu
cercevede bu boliimiin ilk bashginda geleneksel biitge ydnteminin uygulandigi 1973
yilina kadarki donemin ilk iki kalkinma plan1 hedefleri ile gergeklesen ekonomik veriler
(bilylime, fiyat artiglari, istihdam) ve mali veriler (biitge gelir ve gider tahmin ve

gergeklesmeleri, biitge agiklar ve borglanma) temelinde degerlendirilmesi yapilmistir,

Béliimiin ikinci baghgi altinda ise biitge yonetiminin gergeklestirilmesinde modern



biitge  sistemlerinin  etkisi yine ekonomik ve mali veriler c¢ercevesinde
degerlendirilmistir. Degerlendirmelerin yapilmasinda kullanilan verilerin bazilarinda
gerek yaymmlanmadifindan gerekse ulasilamadigindan eksiklikler olmustur. Bunlar
tezin kisiti olarak degerlendirilmelidir. Ugtincii béliimiin son alt baghginda da biitge
sistemlerinin biitge yOnetimine olumlu ytnde etki edebilmesi igin alinmasi gereken

tnlemler, dneriler seklinde anlatilmistir.



BiRINCI BOLUM

BUTCE VE BUTCE YONETIMi KAVRAMLARINA TEORIK BAKIS

Biitge belgesinin gekli ve hazirligi biitge yonetiminin gergeklestirilmesinde
onemlidir. Sade ve basit bir sekle sahip olan biitge belgesinden beklenecek iglevler
kisitl olacaktir. Biitgenin iglevlerinin yillar gectikge degismeéi ve artmasi ile biitge
yonetiminin O6nemli olmaya baglamasi biitge sistemlerinin de gelistirilmesini
gerektirmistir. Biitge sistemleri degistik¢e biitge belgesinin sekli de degismeye
baglamistir.

1. BUTCE BELGESI VE BUTCE BELGESINDEN BEKLENEN
ISLEVLER

Biitce belgesinin hayata gecisi bazi ¢aligmalarin yapilmasi ile gergeklesir. Bu
calismalar biitce belgesinin  kullanimi ile gergeklesen “biitgeleme” hareketinin
kendisidir. Biitgeleme, mali kaynaklarin insan ihtiyaglarimi  karsilamak {izere
yonlendirilme eylemidir. Biitgeleme gegmisin kaydindan yararlanma islemi aym
zamanda da gelecek hakkinda beyan gstergesidir. Belirlenen ihtiyaglari gelecekte
gergeklestirilmek istenen faaliyetlerle iligkilendiren bir girigimdir. Biitgeler tahmindir.
Tahminler biitge hazirlayanlarin amaglar1 dogrultusunda meydana gelse de kesinlikten
¢ok goézleme dayanan varsayimlari igerir'. Tahminlerin gozden gegirilmesi
tartigmalarinda biitge makamlari nadiren belirli islevler igin tahminlerin nasil
sonug¢lanacag sorusunun Stesine gegmektedir. Genel olarak her bir kurumun tahmininin
gézden gecirilmesine ydnelik yaklagim biitgeleme sonucunda elde edilebilecek verime
yoneliktir?.

Biitgeleme bilgiyi karara doniigtiiren bir siirectir. Bu kararlarm kalitesi, mevcut

karar vericilere ait verilere ve bilgiye ulagmak igin, karar vericilerin kullandiklar

' Aaron B. Wildavsky, Budgeting: A Comparative Theory of the Budgeting Processes, 4. b., New

Jersey, Transaction Publishers, 2002, s. 7-8.
2 V. 0.Key, “The Lack of a Budgetary Theory”, American Political Science Review, C.34, 8. 6 (1940),
s. 1138,



analitik araglara (biitge sistemleri gibi) baghdir. Analitik araglar ve kurallar arasindaki
en Onemli fark, politikacilara ve yetkililere tahsis yaparken izin verilen takdir

yetkisidir®.

Biit¢eleme mali planlarin  hazirlanmasi ve uygulamasi ile birlikte kamu
kaynaklarinin dagitim siirecidir®. Biitce belgesi kit kaynaklarin nasil tahsis edilmesi
gerektigi konusunda karara varmayi saglar. Blitge yapici, harcama yapan tiim
kurumlarin isteklerini yerine getirmek igin asla yeterli gelire sahip degildir ve kithigin
alternatif kullanimlara nasil tahsis edilecegine karar vermelidir. Idareler tarafindan
verilen sayisiz kiiglik kararlarla biitge belgesi aracih@ ile kamu yararim artirmak

hedeflenir.

Biitgelemenin en 6nemli rolit kisith kaynaklar dahilinde hangi faaliyetlerin
ylriitiilecegi ve bu faaliyetlerin hangi dereceye kadar siirdiiriilecegidir. Aym zamanda
biitge harcamalarinin faydalarini maksimize etmek ve biit¢elerle saglanan faydalardan

kimlerin ne miktarda yararlanacagi konusu diger énemli bir husustur,

Biitge mali agidan kamu idarelerinin hedeflerini temsil eder. Idare planlarim
belirli zaman araliklarina gére 6lgmek ve kurumun hareketini kontrol etmek ve biylece
belirlenen sinirlar dahilinde kalmak i¢in biitgeler yapilir. Ayrica, biitge ile iliskili
planlama fonksiyonu kurumun amaglarim1 temsil eden ilgili verileri nicel olarak
belirlemeyi ve sistematik olarak birlestirmeyi amaglamaktadir. Bu hedef belirleme
stireci, idare ve daireleri igin istenen durumu belirleme olarak goriilebilir. Sonrasinda
biitgenin denetim fonksiyonu devreye girer. Boylece biitge, yoneticilere ydneticilerin

5

performansimt belirlemek igin bir imké&n sunar’. Bu onun denetim fonksiyonunu

zenginlestirir.

Biitcelemede denetim mekanizmasi Snemlidir. Ciinkii denetim mekanizmasi
devlet biitcesinin giivenilirliginin tespiti ile verimlilik ve etkinlikte daha iyi duruma
gelebilmesi agisindan kesin olarak harcama hesabinin yapilabilmesini saglar. Eger biitce

rakamlar: yapilan islerle Srtismiiyorsa biitge y6netimi ve planlanan faaliyetler olmasi

¥ Allen Schick, “Performance Budgeting and Accrual Budgeting: Decision Rules or Analytic Tools?”,

OECD Journal on Budgeting, C. 7,S. 2 (2007) , s, 109-110.

Johen, L. Mikesell, “Government decisions in Budgeting and Taxing The Economic Logic”, Public

Administration Review, S. November/December (1978), s, 511,

* D Gerald Searfoss, Robert M Monczka, “Perceived Participation in the Budget Process and
Motivation to Achieve the Budget.,” Academy of Management Journal, C.16, 8.4 (1973), s. 541.
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gerektigi gibi gerceklestirilememis demektir. Biitgenin mali denetiminin Kkesin
hesaplardan fazlasi anlamina geldigi, diger deyisle kamu kaynaklarmm da ydnetimi
anlamini tasidigi sdylenebilir®. Denetim biitge islemlerinin yararlarim igerirken kamu

fonlarinin amaci diginda, yetkisiz ve 8lgiisiiz kullamimim da engeller’.

Biitgeleme ile hedeflenen duruma ulagilmasi igin biit¢e ydneticilerinin mali yilda
biitceden sapmalar1 en aza indirmede gerekli kararlarin alimmast gerekir. Mali yilda
hedeflenen biitceyi elde etmek yoneticinin 6nceligidir. Ciinkii biitgenin denetim
fonksiyonu yoneticinin performansi ile biitgenin fiili performansinin karsilastiriimasim

esas alir®.

A. Biit¢e Kavraminin Gelisimi ve Biitce Hakka

Biitce hakki ve biitge kavraminn {ilkeler {izerinden gelisimine baktiZimizda,
planlanan bir bicimden ¢ok kendiliginden ve belli bir dereceye kadar teoriden ¢ok
uygulamalarla sekillendigi ve anlam kazandigi goriilmektedir. Bu kapsamda biitge hakki
ve biitge kavrami zamanin akigt i¢inde sosyal olaylardan, politik sistemlerden, ekonomi

teorilerinden, kamu yénetimi yaklagimlarindan etkilenmistir®.

Tarihte bir mali kurum olarak biitce Ingiltere’de gelisme gdstermistir. Bu
baglamda biitgenin hem deyim olarak hem de kurum ve kavram olarak diinyanin bagka
iilkelerine ve dillerine gegisi Ingilizceden olmustur'®. Biitge terimi Ingilizce “Bouget”
kelimesinden gelir. Ortagagda kullanildig: bilinen bouget kelimesinin anlamu kiigiik deri
ganta veya torbadir. Bouget kelimesinin ingiltere’de bugiinkii sekliyle biitge anlamina
gelmesi tarihi olaylarin bir sonucudur. Ingiltere’de Krallk Veznedar: tarafindan
Parlamentoya sunulmak iizere krallifin mali kaynak ve gereksinimlerini gdsteren
belgelerin tasindig1 ¢anta icin Bouget kelimesi kullamlirdi. Zamanla Bouget kelimesi
canta anlamindan ayrilarak ¢anta iginde yer alan devletin gelir ve giderlerine ait

belgelerin kendisi igin kullanilmig ve kelime degiserek simdiki “Budget” seklini

% Tolga Demirbag, Ozhan Cetinkaya, Kamu Mali Yonetiminde Kontrol ve Denetim, 1.b., Ekin Kitabevi,
Bursa, 2018, s. 10-11.

7 Mikesell, a.g.m., s. 513.

Searfoss, Monczka, a.g.m., s. 341-54.

A. Premchand, Government Budgeling and Fxpenditure Controls: Theory and Practice, International

Monetary Fund, 4. b., Washington D.C., 1994, s, 34,

Bedri Giirsoy, Kamusal Maliye, Ankara, 1980, s. 1.



almigtir'!.  Gegmisten giiniimiize kisiler, kurumlar ya da devletler gesitli ihtiyaglar
arasindan kargilagtirmalar yaparak hayata gegirecekleri ihtiyaglarini belirlemiglerdir.
Ingiltere’de bu durum kurumsal bir bigime doniigmiistiir. Kisa zaman sonra biitge
yapma uygulamasmin sagladigi fayda dolayisiyla diger Avrupa iilkelerince de
benimsenmigtir. Biit¢e terimi igin Fransa’da dnceleri gelir gider dengesi anlamina gelen
‘Balanca’ kelimesinin kullanilmasi &nerilmigtir. Oysa denge, biitgenin islevlerinden
sadece bir tanesidir ve biitgenin biitiin fonksiyonlarini kapsamamaktadir. Biitcenin bir
kurum olmast ve kurum olarak ozel isglevleri, gtrevleri ve amaglart oldugunun da
bilinmesi gerekmektedir. Bu durumun farkindahgi sonucunda biitge kelimesi Fransa’da
da kabul gormiistiir, Fransa gibi Almanya’da da blitge terimi yerine farklt kelime
Onerilerinde bulunmakla birlikte “budget”, kurumsal ve kavramsal anlamiyla teknik bir

deyim, kelime olarak kullanilmistir'2,

Biitge kavrami siyasi ve hukuki goriiniimii ile ortaya ¢ikmadan 8nce de iktisadi
olarak biitge fikrinin varligs kabul edilmektedir. Biitcenin iktisadi olarak var olmasi
sinirll olan kaynaklar ile sinirsiz ihtiyaglarin karsilanmasina dayanir. Bu baglamda
gecmisten giliniimiize kaynaklar ve gelirler ile ihtiyaglart ve giderleri karsilastirma
konusu bilingli veya bilingsiz olarak ele alinmigtir. Kaynaklarla ihtiyaclar denklestirme
ve ihtiyaglar arasinda tercih yapma konusu bireyler, sosyal {initeler ve kurumlar igin

¢oziilmesi gereken bir mesele teskil etmistir'?.

Giiniimiizde biitge, genis ve ¢ok yonlii organizasyonlarin ve devletlerin iglerinin
idare ve kontroliinde kullanilan bir aragtir. Biitgenin gesitli tanimlar1'* yapilirken hizmet
edecegi amag¢ ve niteliklerine bagh olarak ele alindigi goriilmektedir. Ayn1 zamanda
gelir ve giderlerin gésterildigi bir belge geklindeki basit bir tanim yerine kapsadigi
kurumlar, ilkeler ve igeriginin belirtilerek tammlandift da goritlmektedir’>. Ormek
olarak Nihad Sayar’in biitge tanimi verilebilir'®; “Deviet, il ve beledive gibi kamu hikmi

sahislary ile yar: resmi va da ozel tesekkiil ve topluluklarin, belli bir donem igindeki

11 Akif Erginay, Kamu Maliyesi, Seving Matbaasi, Ankara, 1974, 5. 191.

Giirsoy, a.g.e., s. 1.

13 Bedi Necmeddin Feyzioglu, Nazari, Tatbiki, Mukayeseli Biitce, Filiz Kitapevi, 7. b., Istanbul, 1984,
8. 3-4.

14 Edizdogan, Nihat, Cetinkaya, Ozhan, Kamu Biitgesi, Filiz Kitapevi, 9. b., Bursa, 2019, s. 4-5.

15 Giilay Coskun, Deviet Biitcesi Tiirk Biitce Sistemi, Turhan Kitapevi, 6. b., Ankara, 2000, s. 11.

Nihad Sayar, Amme Maliyesi, 1. Cilk, Biitge Prensipleri ve Tutbikati, Sermet Matbaasi, 3. b,

istanbul, 1964, s. 6-7.



gelir ve giderlerini tahmin eden ve bunlarin yapimasina énceden izin veren bir kanun,

nizamname, kararname ya da idari bir tasarruftur.”

Biitge hakki tarihi siiregte parlamentolarin kamu gelirleri ve giderleri iizerindeki
yetkilerinin taninmasi ile ortaya ¢ikmaya baslamis ve gelismistir. Oncelikle iilkelerde
halkin nizasi olmaksizin vergi alinmamas: ilkesinin kabul edilmesine g¢alisilmustir,
Sonraki siirecte giderlerin parlamento tarafindan onayr hakkimin elde edilmesi
gerceklesmis ve ardindan gelirlerin ve giderlerin onaymnin her sene yeni bagtan

yapilmast ile biitce hakki kavrami yerlesmis ve geligmistir'”.

Biitge hakki ile ilgili gelismeler Ingiltere’de millet iradesinin kendisini
hiikiimdara ve saraya kabul ettirme miicadelesi ile es anli olarak baglamistir. Ingiltere
halki ile yoneticileri arasindaki iligkilerde demokratiklesmeye yonelik ilk belirtiler XII-
XIIL. Yuzyillarda ortaya ¢ikmugtir. Tarihi akim iginde biitge hakkina iliskin ilk metin
1215 tarihli Magna Charta fermamidir. Magna Charta’nin 12. Maddesine gore;
hitkiimdar kendini esaretten kurtarmak, ogluna sehzade yetkileri vermek ve kizini
evlendirmek i¢in halktan vergi isteyebilir. Bu durumlar disinda ancak genel meclis karar
verirse halki vergi tdemeye cagirlabilir. Halki vergi 6demeye davet eden irade kim
olursa olsun halka vergi ile yliklenecek ylik makul olmalidir. Magna Charta’dan sonra
biitge hakk: ile ilgili diger 8nemli metin 1688 tarihli Insan Haklar: Yasasi’dir. Bu
yasaya gore parlamento ile kabul ve ilan edilmedikge hi¢ kimse vergi, hediye, katilma
payl ya da bagis adi altinda bir édemede bulunmaya zorlanamaz'®. 1688 ihtilali ile
parlamento giderler bakimindan da biitcenin onaylanmas: hakkini elde etmistir.
Biitgenin her yil parlamento tarafindan onanmas: iglemi de 1688 devrimi sonucunda
gerceklesmistir. [lk zamanlarda yillik olma sitireci sadece askeri harcamalar igin
uygulanirken daha sonra bu siire Hanedan harcamalarindan ayrilan idari harcamalar i¢in
de uygulanmistir. Ingiltere’den sonra Fransa’da da parlamento Ingiltere paralelinde
biitgeyi onama hakkim elde etmis fakat uygulama daha ge¢ baslamistir'®. 1789 Fransiz
ihtilalinden sonra kralin vergileme yetkisini sinirlandirma ve halkin vergiler konusunda
s6z hakk: istegi ortaya ¢ikmustir. Fransa’da da Ingiltere gibi dnce vergiler halkin

denetimi altna alinmig devlet harcamalarin denetimi sonraki siiregte gelisim

17 Feyzioglu, a.g.e., s. 15.
® Giirsoy, a.g.e., 8. 57-58. .
1 Coskun, Devlet Biitgesi Tiirk Biitce Sistemi, s, 14-15,



gdstermistir. Fransa’da yasama organinin devletin gelir ve giderleri izerinde tam bir
denetim kurabilmesi 1831 yilinda gergeklesmistir’®. Fransa, biitcelemede klasik
anlayisin esasini ortaya koymustur. Klasik biitge esasi Restorasyon dénemi®' ile
yerlesmistir. Onceleri bakanliklar itibar ile toptan onanan &denekler sonralar yasama
organna verilen tam yetki ile boltimler itibari ile onaylanmistir. Ayn1 dénemde biitge
belgesinin sekli ile mali ddnem hesaplarinin kapanma dénemlerini belirleyen
emirnameler ve Sayistay hesaplarinin sekil ve kapsami ile hazirlayacag: raporlarin
niteligi ortaya ¢ikmisti??. Son olarak 1862 kararmmamesinde yer alan her hesap
devresinde yapilacak kamu giderleriyle toplanacak kamu gelirlerine yilhk biitge
kanunlari ile izin verilecegi hitkmii getirilmistir. Béylece Fransa’da klasik biitge esas ve
ilkeleri yerlesmistir. Bu kapsamda kita Avrupa iilkeleri ile Tiirkiye, Fransiz biitce

hukukunun temel esaslarint kabul ederek klasik biitgeyi uygulamigslardir®,

Osmanli Devleti doneminde bazi biitge hitkimleri kabul edilmis olmakla birlikte
uygulamada normal biitgelere rastlanmamaktadir, Tanzimat déneminde 1855 tarihli
biitge nizamnamesi kabul edilmistir. 1876 Kanuni Esasisinde biitce hakkinda bazi
hiikiimlere yer verilmistir®*. Biite hakki bugiinkii anlami ile ilk defa 1876 Anayasas ile
kabul ve ifade edilmigtir. Mesrutiyet ile birlikte hiikiimdar biitgeyi onama hakkini millet
meclisine tamimigtir. Fakat Kanuni Esasi’nin dogmasi ile dlmesi bir oldugu icin biitge
hakkinin baglangi¢ tarihi Kanuni Esasi’nin tekrar yiiriirliige koyuldugu tarih olan 1908
I1. Mesrutiyet tarihi olarak kabul edilmektedir®. Millet meclisince biitge hakkina uygun
olarak kabul edilen ilk biitge 1909 biitgesi olmustur?®.

1910 yilinda Muhasebe-i Umumiye Kanunu Muvakkati ¢ikariimis olsa da esas
itibariyle iilkemizde modern anlamda biitce hitkiimleri ve uygulamasina Cumhuriyet
déneminde baslanmistir. TBMM’nin agildigi 1920 yilindan itibaren biitge kanunu

olmadan vergi toplama ve harcama yapabilmek igin 6 ay siireli bir avans kanunu

20 Atilla Dicle, Kamu Yonetiminde Planlama, Programiama Biitceleme Sistemi, Balkan Basimevi,

Ankara, 1973, s. 30.

21 Fransa’da 1815-1830 yillar1 arasinda krallik rejimini tekrar kurmak iizere ihtilal hareketlerinin
bastirildigi donem.

2 Hazim Atf Kuyucak, Biitce, Ismail Akglin Matbaasi, Istanbul, 1952, 5. 19.

2 Coskun, Devlet Biitcesi Tiirk Biifce Sistemi, 5. 14-15.

2 Erginay, a.g.e., s. 208.

% FeyzioZl, a.g.e., 5. 23.

% Ridvan Akm, “TBMM'nin Ik Biitge Yasasi: 1336 Muvazene-i Umumiye Kanunu,” stanbul
Universitesi Atatiirk [ikeleri ve Inkilap Tarihi Enstitiisti, Yakin Donem Tiirkiye Aragtrmalart Dergisi,
C.2 (2002), 5. 2.
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gikarilmigtir?”, Bu kapsamda 1920 yili biitgesi ile harcama kalemleri esas aliarak avans
yasalarina dayali harcamalar yapilmistir. Devaminda ilk biitge, 1924 mali yili igin
hazirlanmis ve bu biitge Cumbhuriyet tarihinin ilk biitgesi olarak kabul edilmistir®®.
Cumbhuriyet déneminde 1924 Anayasasi’nda da biitge hakkinda bazi hiikiimlere yer
verilmistir’®. Anayasaya gére biitgeyi miizakere ve onay yetkisi Tiirkiye Biiyik Millet
Meclisine verilmistir. Ayrica devlet mallarinin biitge diginda harcanamayacagi, biitge
kanunun bir yilhk olacag ve iligkili oldugu biitge yilinda elde edilen gelir ile
gerceklestirilmis ddemelerin tutarini gbsteren kesin hesap kanunun sekil ve bliim
olarak biitge kanunu ile karsilikli olacak gekilde hazirlanmasi gerektigi hiikiim altina
alinmistir®®, Bahsi gegen hiikiimler biitge hakkinin tam ve kesin ifadeleridir. 1924
Anayasast bu hikiimleri ile giderleri tespit etme ve devlete ait mallarin kullanim
hakkini millet temsilcilerine taniyarak bu hakkin her yil yeniden kullanilmas:
gerekeceZini belirtmis, biitgeyi ve kesin hesap kanununu onama yetkisini meclisin
ancak kendisinin kullanacag: yetkiler arasinda saymistir, Béylece hiikiimet¢e sunulan
biitgenin onanmast yetkisinin meclise taninmasi ile yetinilmemis, onanan biitgenin nasil
yiriitiilip uygulanacagim gésteren kesin hesabin da belirli siirede meclise sunulma
zorunlulugu getirilmistir. Bdylece biitge hakki tamamlanmustir®’, Biitce ile ilgili snemli
gelismelerden bir digeri 1927 yilinda dénemin gereksinimlerine uyan Muhasebe-i
Umumiye Kanunu’nun yayimlanmasi olmugtur. BSylece filkemizde biitgenin gergek
anlamda hukuki, siyasi, ekonomik ve teknik alt yapisinin hazirlanip uygulama siireci

baglamistir®2.

Turkiye’de biitge hakkinin 1924 Anayasasindan sonra 1961 Anayasasinda 1924
Anayasasindan farkl bir yaklasima sahip olmamakla birlikte en agik ifadesinin yer
aldifi gbritlmektedir. Ayrica 1924 Anayasas: ile ¢agdas toplumlarda yerlesmis olan
fakat tamamma mal olmamis bazi kavramlarda  (milli biitge gibi) agikliga
kavusturulmustur®®. 1961 Anayasasi ile biitge hakkinin esasimi teskil eden devletin

harcamalarinin yillik biitcelerle yapilabilecegi ve biitge ile TBMM 'nden izin alinmadan

¥ Akm,a.gm.,s. 3.

2 Nahit Yiiksel, “Cumhuriyet’in Tlk Biitgesi: Cosku, Gurur ve Kayg1,” Maliye Dergisi, C. 159 (2010),
s. 301,

Erginay, a.g.e., s. 208.

Dicle, Kamu Yonetiminde Planlama, Programlama Biitgeleme Sistemi, s. 35.

Feyzioglu, a.g.e., 5. 31-32.

3% Cogkun, Deviet Biiigesi Tiirk Biitce Sistemi, s. 18.

3 Giirsoy, a.g.e., s. 94.

29
30
31
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bir harcama yapilamayacagi prensibi yerlesmistir**. 1982 Anayasasi ile de 1961
Anayasasinda getirilen diizenlemelere ilaveten kesin hesaplar konusunda diizenleme
getirilmigtir. 1982 Anayasasi ile merkezi yonetim kesin hesap kanunu teklifi ilgili yil
sonundan itibaren en ge¢ alti ay sonra Cumhurbaskan: tarafindan TBMM’ye
sunulacaktir, Bu diizenleme ile biitge hakki TBMM tarafindan biitge kesin hesaplar

tizerinden de kullanilir hale gelmistir®”,

B. Biitge Belgesinin Sekli ve Siniflandirma Yapisindaki Gelismeler

Biitce kavraminin gelisimi ve biitge hakkinin anlatildigi baglikta da ifade edildigi
lizere biitge belgesi*® 1800’1 yillara kadar basit bir liste halinde hazirlanmis, bu yillari
takiben gerek Avrupa iilkelerinde gerekse Tiirkiye’de idari teskilatlanmanin olugmaya
baglamasiyla ve kurumlara ddenck tahsisiyle gelisimini stirdiirmiigtiir. Biitgenin
bakanliklara gére haziligi ve Odeneklerin  bakanliklarda boliimler diizeyinde

verilmesiyle harcama kalemleri siniflandirmasi uygulanmaya baglamustir.

Biitce belgesinin hazirlanmasina yonelik yapilan galigmalar, biitge belgesinin
parlamentoya sunulmast (&nceden izin alma) ilkesine yoneliktir. Bu kapsamda biitce
belgesinin sekilsel yapisi olusturulur ve biitge belgesi hazirlanarak meclise sunulur. Bu
belgenin; 6zellikleri, ilkeleri, tahmin ve smiflandirma tekniklerinin amaca uygun bir

teklif haline gelmesi igin dnemli oldugu bilinir®’.

Kamu gelir ve gider smiflandirmasini gelistirmek, yiiriitme ve yasama
organlarinin biitgesel karar ve incelemelerinde kolaylik saglamak ve biitge siirecinin
etkinligini artirmak amacina y6nelik olarak gerceklestirilir. Bu kapsamda siniflandirma
tekniklerinin ¢ogunlukla kamu giderleri i¢in kullanildigi kamu gelirlerinin genel

siiflandirma iginde birakildigs  goriilmektedir®®. Biitge siniflandirmasi gegmisten

34
35
36

Feyzioglu, a.g.c., s. 35.

Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e., 5. 38.

Tiirk maliyeciler Hazim Atif Kuyucak, Nihad S. Sayar ve Bedi Necmeddin Feyzioglu ¢alismalarinda
biitce belgesi gekli igin “biitee vesikasinin sekli” “biitge projesinin sekli” “biitce tasarsinin gekli”
ifadelerini kullanmislardir. Bu belgenin seklinin olusumunun iilkelerin durumuna gére gelisme
gosterdigini biitge haklki kavramu ile birlikte agiklamiglardir. Bkz: Kuyucak, a.ge., s. 15-30,,
Feyzioglu, a.g.e., s. 196-232., Sayar, a.g.e.,, s. 105-114. Biz galismamizda giiniimiiz itibariyle “biitge
belgesinin sekli” ifadesini kullanacagz,

Feyzioglu, a.g.e., 5. 199,

Nihat Falay, Planiama, Programlama Biitgeleme Sistemi ve Tirk Program Biitge Modeli, Istanbul
Universitesi Yayi, Istanbul, 1979, s. 128.

37
38
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glinimiize &nceleri kamu harcamalarmin kurumsal ve ekonomik, sonralari bunlara
fonksiyonel siniflandirmanin da dahil edilmesiyle gelisme gostermistir. Ozellikle
kurumsal ve ekonomik smiflandirma her dénem harcamalarin siniflandirmasinda
iilkeler igin vazgegilmez olmus®, fonksiyonel siniflandirma ise gelisen yeni ekonomik
anlayisla ile beraber yirminci ylizyilda simflandirmaya dahil edilmigtir. Giinlimiiz
itibariyle de devlet faaliyetlerinin siniflandirmasina milli ekonomiye etkisinin analizi

icin ihtiyag duyulmaktadir*.

Gegmisten giiniimiize biitge belgesinin simflandirma yapisi uygulamada klasik
biitge yontemi ve ¢agdas blitge sistemleri ile gelisim gostermistir. Klasik biitge ySntemi
ile hazirlanan biit¢e belgesinde kurumsal smiflandirma ve ekonomik siniflandirma
kullanilmis ve bu kapsamda béliim ve madde bazinda harcama kalemlerine gére 8denek
tahsisleri yapilmigtir. Ancak odenekler tahsis edilirken bir &nceki yihn harcama
kalemlerine bakilarak tahsis gergeklestirilmesi bu yontemin zayif y6niinii olusturmustur,
Boyle bir anlayigla beraber harcama yapilan bir alana bir sonraki yil tekrar 6denek
tahsisi yapilabilmekte o tahsis orada durdugu siirece sonraki yil biit¢esi ile yine o
maddeye ddenek artig orani ile birlikte tekrar tahsis yapilabilmektedir. Bu durum klasik
biitgenin basit bir anlayisla hazirlandifinin bir ifadesidir. Klasik biitgede kurumsal ve
ekonomik simflandirma ile personel, ydnetim, yatirim, transfer vs. i¢in ne kadar édenek
kullanilacagi gosterilirken kurumsal bazda tahsis yapilmis olsa da kurumun hangi

hizmeti icin 6deneklerin harcandigi goriilememistir.

Asagidaki klasik biitge belgesi Orneginde kurumsal ve ekonomik
siniflandirmanin igleyisi gdsterilmektedir. Biitge belgesinde klasik biitge kesitinden
anlagilan ilgili kuruma ne kadar &denek ayrildigi, personel gibi cari harcamalarin yapi
ingaat ve makine alim gibi yatinm harcamalarinin ve yardim ve borg ddemeleri gibi
transfer harcamalarinin ne kadar oldugu goriilebilmektedir. Bu biitge sekli basit ve kolay
bir yap: igeren ve kurumsal harcamalari degerlendirme imkdm taniyan ozelliklere

sahiptir.

3 QOzellikle 1950°1i yillarda iilkelerin uyguladiklart bu biitge sisteminde harcamalarin siniflandinlmasi
ve biitgenin seklinde kurumlara gore tahsis yapils ddenekler fasil ve kesim olarak ifade edilmistir,
Bkz: Kuyucak, a.g.e., 5. 103.

0 Edizdogan, Cetinkaya , a.g.e., s. 232,
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Tablo 1: Klasik Biitce Belgesi Ornegi

.......... Kurumu
CARI HARCAMALAR
Boliim | Madde Odenek Cesidi Madde | Boliim
11.600 ODENEKLER
12,000 PERSONEL GIDERLERI
Ayliklar
Ucretler !
13.000 YONETIM GIDERLERI e
14.000 HIZMET GIiDERLERI
CARI HARCAMALAR TOPLAMI |
YATIRIM HARCAMALARI
Bilim | Madde | Odenck Cesidi Madde | Béliim
e T8 VE BUVEK SNARIM GIBERLER] 1
22.000 HIZMETLER SEKTORU
23.000 MAKINA, TECHIZAT VE TASIT ALIMLARI VE
ONARIMLARI
HIZMETLER SEKTORU
YATIRIM HARCAMALARI TOPLAMI

SERMAYE TESKILi VE TRANSFER HARCAMALARI

Biliim ;| Madde Odenck Cesidi Madde | Boliim
34.000 MALI TRANSFERLER

Uluslararasi tesekkillere ddemeler
35.000 SOSYAL TRANSFERLER

Odul, ikramiye, mikafat ve yardimlar
36000 i BORC ODEMELERI

Gegen Yillar Borglan

SERMAYE TESKILi VE TRANSFER HARCAMALARI

] TOPLAMI

Kaynak: Klasik biitge sekii igin bkz: Kuyucak, a.g.e., 98-111. Feyziogly, a.g.e.,
s. 196-232.

Klasik biitce yonteminden sonra gerek ekonomi ve maliye gerekse toplumsal
alanlarda yasanan ilerlemelerle birlikte biitge anlayiginda yasanan gelismeleri takiben
ortaya ¢ikan modern biitge sistemlerinde ekonomik siniflandirma ve kurumsal
smmiflandirma ile birlikte fonksiyonel (hizmet) simflandirma da kullamlmaya
baglanmistir. Modern biitge sistemlerinin gelisiminde performans biitge sistemi ve

program biit¢e sisteminde yeni simiflandirma bakisi 8nemli bir yer olugturmustur.

Asagidaki gerek program blitge gerekse performans biitge belgeleri 6rneklerinde
de gorildiigli iizere kurumsal ve ekonomik simiflandirmaya ilaveten hizmet

siniflandirmas1 da biitce belgesine ilave olmustur. Diger bir deyisle modern biitge

14



sistemlerinin gelistirilmesini takiben smiflandirma kapsamina fonksiyonel (hizmet)

simiflandirma dahil olmustur,

Tablo 2: Program Biitce Belgesi Ornegi

............ Kurumu

ACTKLAMA

Program
Alt Program
Harcama
Kalemi
Harcama
Kalemi
Odenck
Tiirii

Alt Program
Program

Odenek

Tirii
Faaliyet-Proje

Faaliyet-Proje

101 GENEL YONETIM VE DESTEK
HIZMETLERI

GENEL YONETIM

e
=3

001 Y&netim Hizmetleri

160 "} Personsl Giderleri

200 Yolluklar

111 YASAMA HIZMETLERI
01 YASAMA HIZMETLERI

001 Yasama hizmetleri

100 Persone] Giderleri

2007} Yottukiar

400 Tiketin mallan ve malzeme alimlan

%00 HIZMET PROGRAMLARINA
DAGITILMAYAN TRANSFERLER

03 MALI TRANSFERLER

31t Fonlara katilma paylan
900 Transferler

P04 SOSYAL TRANSFERLER

421 Meinurlarn 8§le yemegine yardim
900 Transferler
05 BORC ODEMELERI

521 Personel giderleri gegen yillar borglan
900 Transferler

522 Difer cart piderler gegen yullar borglan
900 Transferler

523 b Yatim giderleri gegen yillar borglan
200 Transiorier

Kaynak: Feyziogly, ;z'.g. e, s 217-229.

Biitce siniflandirma yapisinin olusumunda modern biitge sistemlerinden olan
program biitge sistemi ile hizmetler &ncelikli programlara®' ayrilmis daha sonra bunlar
belirli hizmet gruplarim kapsayan alt programlara ve bunlarda asil hizmetlerin

gorilmesini saglayan faaliyetlere boliinmiistir. B&ylece simflandirmada klasik

4! Nihad S. Sayar, Kamu Maliyesi-Biitge Prensipleri ve Tatbikat, 11. Cilt, 5.b., Sermet Matbaasi, Ankara,
1974, s. 98.
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yontemde kullamilan harcama kalemleri ile birlikte hizmet siniflandirmasi da
kullanilmisgtir. Ilgili kurumun &deneklerinin belirlenen hizmet basliklari altinda tahsisi
saglanmigtir. Hizmet simiflandirmasi program ve alt program bashklarr altinda

kodlanmustir.

Tablo 3: Performans Biitge Belgesi Ornegi

................. Kurumu

Kurumsal ; Fonksiyonel ;Fin.; Eko. ACIKLAMA ODENEK
Sintflandirma | Siflandirma; Tipi: Sif.

TiIl TIIIV:I I IO :IV: 1 I I
01 creesennecen Kuromu
02 OZEL KALEM MUDURLUGU
01 GENEL KAMU HIiZMETLER!
O L T Hizmetleri
1 L Hizmetleri
0:1 L Biitceli idareler
01 PERSONEL GIDERLERI
1 | MEMURLAR
03 MAL VE HiZMET ALIM GIDERLERI
TUKETIM. YON. MAL VE MAL. ALIM.
YOLLUKLAR.
GOREV GIDERLERI
HIZMET ALIMLARI
TEMSIL VE TANITMA GIDERLERI
MENKUL MAL, BAKIM ON. GID.
05 CARI TRANSFERLER
3 | KAR AMACI GUTMYN. KUR. YAP. TRNS.

Kaynak: 2020 Ylt Merkezi Yonetim Biltce Kanunu, 31.12.2019 tarihli 30995 sayili tarihli Resmi
Gazete,

~] &hoth W N

Performans biitge sistemine gore sekillenen biitge kesitinden de goriildiizi tizere
kurumun biitgesi altinda kurumun hangi hizmetleri Sdeneklestirdigi, hangi harcama
kalemlerine &denek ayirdig) gorilmektedir. Boylece kurumun kurulus amaci icinde
sundugu hizmetlerin maliyetleri harcama kalemleri toplaminin iizerinden
hesaplanmaktadir. Performans biitge seklinde hizmetlerin kodlamas: “fonksiyonel
siniflandirma” siitunu altinda yapilmis hizmetin tiirii program biitge sisteminde oldugu

gibi agiklama kisminda yer almistir.

Biit¢e belgeleri ile birlikte gosterilen smiflandirma yapisi ¢ogunlukla harcamalar

tizerinden bakilarak gelisme g@stermistir. Klasik biitge yénteminin sadece bir kurumun
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harcama kalemlerinin goriilmesi seklindeki basit anlayisi, modern biitge sistemleri
hizmeti sunan kurumun hizmetin maliyetini belirleyerek kaynaklari etkin kullanma
diiglincesi igine girmesini saglamistir. Bu gergevede lilkeler biitce hazirhik ve
uygulamalarinda biitge belgesinin geklini siiflandirma alaninda*? yasanan gelismeler
cergevesinde anlasilir bigime getirerek biit¢e sistemine entegre etmisler ve giiniimiizde
“analitik smiflandirma” baghg altinda kullanmaya baslamiglardir. Bdylece ozellikle
giinlimiizde son sistem olarak birgok iilke tarafindan uygulamaya gegirilen performans
biitge sisteminde kurumsal, ekonomik ve fonksiyonel simiflandirmanin birlikte
gosterilmesiyle, ilgili programin yapisinin tiim finansal iglemleri karakterize edilir hale

gelmistir®,

C. Biitce Belgesinden Beklenen Klasik ve Modern Islevler

Biitce kamu kesiminin temel araci olarak yoneticilik basarisini lger. Biitge
belgesinin islevleri ile biitge yonetimin bagi 6nemli bir husustur. Biitgenin bir yénetim
aract olarak kullanilabilmesi icin biitgenin temel fonksiyonlar1 gergeklestirmesi

gereklidir.

Biit¢e belgesinin ekonomik ve hukuki yapisi geregi yerine getirmekle gérevli
oldugu belirli islevleri vardir. Biitge belgesinin bu gérev ve islevleri
gergeklestirebilmesi i¢in belli prensiplere gére hazirlanmasi, goriigiiliip onanmasi,
uygulanmasi ve denetlenmesi gereklidir. Biitge, kamu kesiminin etkin bir gekilde
calisabilmesi, kit kaynaklarla sinirsiz ihtiyaclarin karsilanabilmesi igin mali bir arag
olarak gériilmektedir. Biitge belgesinin etkin bir mali ara¢ olarak harcama 6nerilerinin
degerlendirilmesine imkdn vermesi ve ihtiyaglar arasinda benzer nitelikte olanlan
kiyaslamasi onun en Snemli fonksiyonunu ortaya koymaktadir. Baglangigta klasik biitce
anlayisina dayal1 saptanmis olan islevler devletin sundugu hizmetlerinin zaman iginde
niteliginin ve niceliginin degismesi ile genislemistir. Bu dogrultuda biitge belgesinin

islevleri klasik ve modern iglevler seklinde siniflandiriimigtir**. Bu gercevede biitge

42 Harcamalarin siniflandirilmasinda yaganan son gelisme Avrupa Hesap Sistemi 95 (ESA-95) olarak

adlandinilan sistemde 2010 yilindaki revizyon ile (ESA-2010) olmugtur, ESA-2010"da yer verildigi
iizere hizmetler on grup altinda toplanmistir. Bu siniflandirma Tiirkiye’de de performans biltge sistemi
ile uygulanmaktadir. ESA-2010 i¢in Bkz: European System of Accounts- ESA 2010, European Union,
2013, 5. 434,

4 QOECD Best Practices for Performance Budgeting”, OECD Publishing, (2018), Paris, s. 23.

4 Feyzioglu, a.g.e.,s. 41.
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belgesinin  klasik islevleri mali-iktisadi, siyasi, hukuki ve denetim islevlerini
kapsamaktadir. Cagdas maliye goriisiine gére ise biitge belgesinin modern islevlerini
konjonktiirel iglevi, ydnetim araci olma iglevi, planlama araci olma islevi, kaynak tahsisi

islevi ve adil gelir dagilimu islevieri olusturmaktadir.

Biitgenin klasik islevlerine baktigimizda klasik maliye diiglincesinin bir sonucu
olarak harcamalar ile gelirler arasinda bir mali denge hedeflenmesi séz konusudur. Bu
cergevede sadece gelir gider denkliginin saglanmasi 6nem arz etmektedir. Bu durum
blitgenin en eski islevlerinden olan mali islevini ortaya koymaktadir. Biit¢enin iktisadi
islevi kamu kaynaklarinin dagitim siireci ile ilgilidir. Biitce belgesi kamu kesiminin
gelecek bir donemde kaynak harcama dengesini ortaya koymaktadir. Dolayisiyla biitge
belgesi kamu Kkesiminin iktisadi bir plani niteligindedir®. Biitge belgesi iktisat
politikasinin bir pargasidir. Bu baglamda biitgenin iktisadi iglevinin énemi mali iglevinin
oniine gegmektedir®®. Biitge belgesinin hukuki islevi Tiirkiye’de 1982 Anayasasi’nin
161. maddesinde*” net bir gekilde ortaya konulmakla birlikte biitge belgesi diger
kanunlardan farkl olarak kesin emirler, kurallar, tanimlar ve yasaklar igermez. Biitgenin
hukuki islevi idari islemlerin kanunlar gergevesinde yapilmasi gerekliliginden dogar®s.
Biitcenin kanun seklinde bir hukuki belge olmasi yasama organi tarafindan
onaylanmasinda goriilmektedir, Blitge belgesinin parlamentodan ¢ikmasi ile hukuki
islevi gilivence altina alinirken ayni zamanda siyasi niteligi geregi siyasi islevi de
gergeklesmektedir®®. Yasama orgami siyasi bir tercih yaparak gelecekteki bir yil i¢inde
yapaca@ hizmetlerin gesitlerini ve tutarimi belirleyerek biitge belgesinin siyasi iglevini
ortaya koymaktadir®®. Biitge belgesinin klasik islevlerinden bir digeri de biitge belgesini
mali-iktisadi, hukuki ve siyasi iglevlerini tamamlayan denetim iglevidir. Biitce belgesi

51

devletin faaliyetlerini denetleme aracidir’”. Biitge belgesinin denetim iglevi yasal

Omer Faruk Batirel, Kamu Maliyesi ve Yonetimi, Istanbul Ticaret Universitesi Yaynlari, Istanbul,
2007, s. 189.

Edizdogan., Cetinkaya , a.g.e., 5. 12.

7 1982 Anayasasimin 161. Maddesinde “..........Mali yil baslangici ile merkezi yonetim biilgesinin
hazrlanmasi, wygulanmast ve kontrolii ile yatrimiar veya bir yildan fazla siirecek is ve hizmetler igin
dzel siire ve usuller kanunla diizenlenir. Biitge kanununa, biiice ile ilgili hikiimler digimda hichir
hiikiim konwlamacz... ..... " ifadesi yer almaktadir,

Erginay, a.g.e., 5, 197,

Feyzioglu, a.g.e., s. 11.

3¢ Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e., 5. 14.

51 Batirel, a.g.e., s. 265.
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denetimin yaninda kamu kaynaklarmin kullaniminda verimlilik ve etkinligi ortaya

koymasi1 agisindan 6nem arz etmektedir.

Guniimiizde devletin gergeklestirdigi hizmetler igin siirekli artan talepler ve bu
hizmetlerin ekonomik yapisinda yasanan degisimler hiikiimetlerin biitge belgesinin
fonksiyonlarin yeni kamu maliyesi teorisi baglaminda gelistirmesine neden olmustur>?.
Bu ¢ergevede biitge belgesinden beklenen islevler makroekonomik yapiyi ele alacak
sekilde gelisme gdstermistir. Biitge belgesinin modern islevleri adi altinda ele alinan bu
islevlerden biitge belgesinin konjonktiirel iglevi ekonomi ile iliskili olmakla birlikte
klasik islevlerden iktisadi ve mali islevle ilgilidir. Biitge belgesinin bu fonksiyonu salt
bir biitge denkliginin Stesinde genel ekonomideki dalgalanmalara kars: biitgenin gelir
giderleri arasinda konjonktiiriin durumuna gtire agik veya fazla vererek ekonomiye
miidahale aract olmasini ifade eder™. Piyasa ekonomisinde tam galisma ve fiyat istikrari
kendiliginden meydana gelmedigi i¢in bir iktisat politikas: olarak biitge genel iktisadi
konjonktiirii ayarlama gérevi gérmektedir™®. Biitge belgesinin yonetim araci olma islevi
yeni kamu mali y&netimi anlayis1 kapsaminda verimlilik ve etkinlik noktasinda énem
arz etmektedir. Kamu y&netiminin isleyisi agisindan yonetsel mekanizmanmn biitge
odenekleri ile yapilandirilmasi zorunludur. Kamu yonetiminin basarisi igin biitce
sirecinin rasyonel bir sekilde gergeklestirilmesi 6n kosuldur®. Biitceler belirli mali
yillar igin kamusal faaliyetlerin ger¢eklestirilmesi igin harcamalara izin verse de
uygulamada stireklilik arz eder . Biitge belgesinin kamu kesiminin ihtiyaglarina uygun
sekilde bicimlendirilmesi ekonomik gelismeleri belli bir diizen iginde yapilmasini
gerekli kilar. Bu dogrultuda biitgenin planlama araci olma islevi ortaya ¢ikmaktadir.
Biitce belgesi gelecege ait ekonomik islerin sistematik olarak gergeklestirilmesini
saglar. Bu ydnityle biitge belgesi mali, iktisadi ve siyasal agidan plan niteligi tagir, Biitge
belgesinin mali plan &zelligi kamu kesiminin gelir ve giderlerinin parasal tutarlarini
yansitmasindan, iktisadi plan 6zelligi kamu kaynaklarinin etkin kullanimini zorunlu

kilmasindan, siyasi plan Gzelligi de iktisadi ve kamu kuruluslarmin politikalan ve

2 Charles M Tiebout, David B Houston, “Metropolitan Finance Reconsidered : Budget Functions and
Multi-Level Governments", The Review of Economics and Statistics ,C. 44 , 8. 4 (Nov ., 1962),s. 412,
Feyzioglu, a.g.e., 5. 42,

Feyzioglu, a.g.e., s. 46.

% Batirel, a.g.e., s. 188,

56 Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, s. 67.
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programlarini gergeklestirmeye hedeflemesinden kaynaklanmaktadir®’. Kaynak tahsisi
ve béliiglim islevi kamu maliyesinin temel fonksiyonlarindandir. Kamu maliyesini biitge
belgesini temsil ettigini dilsiindiigiimiizde biitge belgesinin kaynak tahsisi ve adil gelir
dagilimu islevleri ortaya gikmaktadir®®. Biitge belgesinin kaynak dagilimi islevi devletin
biitge belgesi aracilify ile kamu ve 6zel kesim arasinda karsihikli dengeleri gézeterek
kaynak tahsisi ve kullamminda etkinlik saglanmasim amaglar®®. Gelirin adil dagilimi
meselesi ise kaynak tahsisine gore daha zorlu bir konudur. Piyasada olusan birincil gelir
dagilim kisilerin sahip olduklar ve iiretime dahil edebildikleri faktsr donatimlarina ve
faktor fiyatlarina gore degistigi icin devletin piyasada olusan gelir ve servet dagilimim
oldugu gibi kabul edebilmesi miimkiin depildir®®. Kamu maliyesinin boliigiim
fonksiyonu genellikle vergilerden sonraki gelir dagihmini hedeflediinden devlet
biitgelere koyacagl mali araclarla (vergi-transfer, siibvansiyon vb.) adil gelir dagilimim
saglamada biitge belgesini harcamalarin  planlanmasi  yoniiyle ara¢ olarak

kullanabilmektedir.

II. BUTCE YONETIMI KAVRAMI VE TEORIK BOYUTU

Calismanin  bu bdliimiinde biitge ydnetimi kavrami agiklanarak biitge
yonetiminde olmasi gereken zorunlu araclar, biitce ySnetiminde biitge hazirhigi ve
uygulamasinin &nemi, biitge yOnetiminin yOnetimsel performans ile iliskisine
deginilecektir. Biitce belgesinin kamu y&netiminin ihtiyaci olan mali olanag sagladigini
duslindiigiimiizde bir iilkede kamu mali yonetimin iyi isleyeBilmesi i¢in alinacak
onlemlerin baslangig noktasinin o iilkenin biitgesi oldugu soylenebilir. Bu baglamda
biitge belgesinin yonetim aract olma iglevi bu konuyla ilgilidir, Biitgeleme sadece kamu
ihtiyaglart icin kamu kaynaklarinin belirlenmesi degil aym1 zamanda mevcut kaynaklarla
gergeklestirilecek kamu harcamalarindan en st diizeyde fayda saglamayi hedefleyen bir
siirectir®!. Ancak biitce tahsislerinin ncelikleri tam olarak yansitmasi, harcamalarin

siirdiiriilebilir diizeyde olmas: gibi ydnetsel mekanizma ile ilgili konulardaki eksiklikler

37 Edizdogan, (etinkaya, a.g.e., s, 19,

8 Giineri Akalin, Kamu Ekonomisi, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yaynlart No:554, 11.

B., Ankara, 1986, s. 8.

Batirel, a.g.e., 5.188.

8 Akalin,a.ge.,s. 9.

¢ Gista Lujungman, “Top-Down Budgeting: An Instrument To Strengthen Budget Management ”, JAfF
Working Paper, (2009), s. 1,
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nedeniyle blitge silirecinin istenilen hedeflere ulagmasi her zaman igin miimkiin
olmamaktadir. Biitgenin bir ybnetim araci oldugu demokratik parlamenter rejimlerde
biitce kararlarinin mali dncelikleri dogru bir sekilde yansitmasini saglamak igin biitge
stirecinde uygulanacak yonetim politikasinin dogru yapilandirilmas1 6nem arz
etmektedir. Bu gergevede asagidaki alt basliklarda biitge ySnetimi kavrami planlama,
mali disiplin, stratejik anlayis, performans anlayis, yonetici odaklilik, mali sorumluluk

gibi konular1 kapsayan kuramsal bilgiler 1s18inda ele alinacaktir.

A. Biitce Yonetimi Kavrami

Biitge yonetimi kavramu literatiirde gok yaygin kullanilan bir kavram degildir®.
Biitge ydnetimi yerine harcama ySnetimi, blitge siireci, biitge sistemi, biitgeleme modeli
kavramlan yerine gore kullanilmaktadir. Biitge yonetimi kavraminin 8nem kazanmasi
harcama y6netimi kavrami ile birlikte yirminei ylizyil itibariyle kendini géstermistir. Bu
doneme kadar biitce belgesinin sadece ihtiyaglar ve onlar1 karsilayacak kaynaklar
iliskisini kuran bir belge oldugu, ekonominin sahip oldugu kosullar cergevesinde
blitgenin kendi iginde kaldig1 bilinmektedir. Yirminei yiizyil itibariyle gerek ekonomik
gelismeler gerekse kamusal ihtiyaglarm yeniden sekillenmesi ve kamu harcamalarinda
¢esitli nedenlerle ortaya g¢ikan artiglar biitge belgesinin ekonomik ve mali y&niiniin
ortaya gikmasina ve gelisme gostermesine neden olmustur. Biitgenin iglevlerinin artmas:
ile Gzellikle yonetim araci olarak kendisinin de iyi ydnetilmesi ihtiyacini dogurmustur.
Ozellikle harcamalardaki yeni gelismeler ve artislar kaynaklarm da yeniden
sekillenmesine ve gesitlenmesine yol agmistir. Bu durum bir taraftan harcamalarmn iyi
yonetilmesini diger taraftan kaynaklarin bu harcamalara yonlendirilmesinin Sneminj
ortaya ¢tkartarak “blitge yonetimi” kavraminin gelismesini saglamigtir. 1900°li yillarin
ilk ¢eyreginde baslayan biitce yonetiminde etkinlik ve verimlilik galisgmalan “biitge
sistemi” (izerine yoZunlasilmasini gerektirmistir. B&ylece hiiklimetler kaynaklarin
harcamalara etkin paylastirtlarak daha az kaynakla nasil daha ¢ok fayda saglayacak
hizmetler gerceklestirilir lizerinde durmaya baglamiglardir. Performans biitge, program

blitce ve sifir esasl biitge sistemleri ile etkin kaynak kullammminin saglanmas:

8 M. Huzaila-Majida and Kuppusamy Singaravelloob, “Budgetary Mismanagement: A Qualitative
Study of the Malaysian Public Sector”, Malaysian Journal of Economic Studies, C.54, 5.2 (2017), s.
255-256.
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¢alismalar1 kendini gostermistir. Biitgenin etkin ydnetilmesi ve bunun igin yeni
sistemsel anlayiglarin savunulmasindaki temel neden artan kamu harcamalar: olmustur.
Kamu harcamalarindaki artis 1900°1ii yillarin basindan giiniimiize katlanarak devam
etmektedir. 1950’ lerden 1980°lerin basina kadar diinya genelinde GSYH’nin payi olarak
kamu harcamalarinda hizli bir artis yasanmigtir. Bu dénemde kamu harcamalan
tizerinde baski yapan ana etkenler, lilkelerin kamu kuruluglarindaki biiylime ve gelisme
ile sosyal politika alanindaki programlarin ve hizmetlerin artmasi olmustur. 1990°l
yillarm ortasina kadar kamu harcamalarinda yukar: yonli artiga katki saglayan diger bir
faktor de iilkelerin borg faizleri olmustur. Bu durum 1974 yilinda yasanan ilk petrol
fiyat sokundan sonra yasanan biitge agiklar1 ve artan faiz oranlan nedeniyle kamu
borglarinin yiikselisinin sonucudur. 1980°1i yillardan beri pek ¢ok iilke orta vadeli mali
stratejiler baglaminda harcama kisitlamalarina daha fazla agirlik vererek kamu harcama
artiglarin1 engellemeye ¢alismistir. Bu kapsamda 1990’Jarin bagindan itibaren ¢ogu
tilkede kamu harcama artiglar1 mali disiplinle birlikte 1980°lerdeki seviyelerin altina

¢cekilmistir®?.

Glinlimiizde kamu harcama yfnetimi var olan eski bir soruna yeni bir
yaklasimdir. Buradaki sorun kamu parasinin toplu se¢im yoluyla harcamalara nasil
tahsis edilecegidir. Bu tahsisler bir asirdan fazla bir siiredir biitce araciliyla
gergeklestirilmektedir, Kamu harcama yonetimi biitge kararlari ile cahsin®. Bu
dogrultuda kamu harcamalarimin biitge araciligi ile disipline edilmesi konusu kamu
harcama ydnetimini biitge y6netimi ile beraber diistinmeyi zorunlu kilmaktadir. Biitge
yonetiminde disiplinin saglanmasi sadece uygulamadaki bir biitgenin &deneklerinin
azaltilarak tasarrufa gidilmesi seklinde anlagilmamalidir. Bu konuda ihtiyaglar
cergevesinde gelisecek negatif durum blitge agiklaridir. Biitge agiklarinin bor¢lanmanin
maliyetine olumsuz ydnde yansidigini diisiindiiglimiizde biitge aciklarinin azaltiimasina

yonelik biitge yonetiminin tasarimi énem arz etmektedir.

Kamu harcama y6netiminde devletin dogru prosediirleri uygulamasi yeterli
degildir. Ayn: zamanda istenen politika sonuclarina verimlilik ve etkinlik baglaminda

ulagilmas: esastir. Kamu harcama yonetimi biitge diizenlemeleri disinda gok ¢esitli

¢ Paul Atkinson, Paul van den Noord, “Managing Public Expenditure: Some Emerging Policy Issues
and a Framework for Analysis,” OECD Publishing, ECO/WKP{2001)11, s. 114.

& Allen Schick, 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, 1. b., World Bank
Group, Washington D.C., 1998, s. 1.
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kurumsal ve yonetsel diizenlemeleri de kapsar. Kamu harcama yonetimi toplam gelir,
giderler, sektdrler ve programlar arasinda kaynaklarin tahsisi gibi somut sonuglardan
etkilenir®®. Devletler kamu harcama yonetiminde kaynak kisitlari ile karsi karsiyadir.
Kamu harcama ydnetimi kamu parasinin kullanimi konusunda zamaninda ve etkili karar
vermeyi zorunlu kilan idari bir siirectir®. Bu siireg, ulasilmak istenen hedefler icin
uygulanacak politika ve kullanilacak kaynaklarin belirlenmesi, kaynaklarin tahsisi,
yapilacak islerin ekonomik, verimli ve etkili yapilacagina dair denetimi de kapsayan
yonetsel bir mekanizmayi ifade eder. Bu idari siireci kaynak tahsisi planlamasi, kaynak
kullanimt ydnetimi ve bilgi sistemleri a¢isindan incelemek miimkiindiir. Kamu harcama
yOnetimi uygulamada mali bir planin formiile edilmesi ile baslar, hazirlanan biitce
belgesi ile yasal gergevede yerini bulur ve biitgenin uygulanmas: ile islerlik kazanir®’.
Literatiirde kamu harcama y&netimi ifadesinin daha ¢ok kullanilmasina ragmen mali
plan ve biitgenin hazirhg ile birlikte biitgenin uygulanmasi bir siireci gosterdiinden
harcama yOnetimi yerine biitge yonetimi ifadesi bu siireci daha iyi tamimladigi
diisiiniilmektedir. Dolayisiyla harcama ve gelir yoniiyle bir biitlin olan biitge belgesinin

ortaya ¢ikmasi ve hayata gegirilmesi etkili bir biitge yonetimini gerektirecektir.

Kamu harcama yOnetimi anlayisi ne kadar harcamalardaki artisla kendini
gOstermis olsa da harcamalarin karsilifi olan kaynak/gelir tarafi da biitgenin olmazsa
olmaz y6nli oldugundan bir taraftan harcamalarin etkinligi, bir taraftan da toplanacak
gelirlerin tiirleri ve miktarinin belirlenmesi biitge yonetiminin dnemini gostermektedir.
Biitge yonetiminde harcama yonetiminin gelir yOnetimine gbre Gne g¢ikmasinin
temelinde vatandaslarin  siyasi partilerden isteklerinin artarak devam etmesi
vatmaktadir. Siyasi partilerin de iktidar olmak ya da iktidarda kalmak i¢in vatandaslara
sdzler vererek onlan yerine getirmek ¢abalarinda olmalandir. Ancak vatandas ile
hiikiimet ya da hiikiimet olma ¢abasindaki siyasi partiler arasindaki bag cergevesinde
dikkate alinmayan konu, s0z verilen hizmetler icin gerekli
kaynaklarin/gelirlerin/6demelerin nasil saglanacagidir. Genel olarak gelir kismi
vatandaglarm miikellefiyetlerini gdsterdiginden iktidarlar ya da iktidar adaylan

tarafindan harcamalar kadar dile getirilmez. Ancak biitge yonetimi daha dnce de ifade

5 Allen Schick, 4 Contemporary Approach to Public Expenditure Management, s. 1-2.

8 A. Premchand, Public Expenditure Management, International Monetary Fund, Washington D.C.,
1993, s. 22.

8 A. Premchand, Public Expenditure Management, International Monetary Fund, s. 22,
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edildigi lizere harcamalarin yonetimi oldugu kadar gelirlerin de yonetimini kapsayan

daha genig bir kavram olarak 6nem kazanmaktadir.

Biitge yonetiminde biitce belgesiyle gergeklestirilecek &nemli ve zorlu
gérevlerden biri hedef ve Onceliklerin belirlenmesidir. Ciinkii biitgelerle kamu
hizmetlerinin gergeklestirilmesi i¢in hangi islere daha ¢ok ya da daha az &denek
ayrilmasina ya da hig &denek ayrilmamasi gerektiine karar verilmektedir®®,
Hiikiimetlerin biitge ile bir kamu hizmetini gergeklestirme yetenegini gelistirmesi
demek bagka bir hizmeti ger¢eklestirme imkanindan vazgegmesi anlamina da
gelebilmektedir. Almman  bir harcama karari ile kaynaklarm  kullanimiin
gergeklestirilmesi uygulamacilar biitge ile planlanan o kamu hizmetine ydnlendirir. Bu
siire¢ ig¢inde lizerinde durulmas: gereken husus var olan kaynagin segilen hizmet igin
kullanimu ile diger hizmetlere yonlendirildiginde saglanacak faydadan daha biiyilk bir
deger yaratip yaratmayacagidir. Eger yaratmazsa kaynaklar bosa harcanmis olacaktir®®.
Giinlimiizde genis bir program ag ve mali sorumluluk igerdigini diislindiiiimiizde
hitkiimetlerin biitge tekliflerini hazirlamasi karmagik ve zorlu bir siiregtir, Bir dizi farkli
ve birbirinden bagimsiz kamu hizmetleri igin teoride mumkiin olan gelir gider
kombinasyonlar1 uygulama asamasinda her =zaman istenen sonuglari ortaya
¢ikarmayabilir’®. Biitge belgesinin gelir yonii dikkate alindiginda kit kaynaklarin
kullanimi igin tahsislerle ilgili karar alma siireclerini dogru yonetmesi gerekmektedir.
Biitge hazirhgmin da iginde yer aldif: biitge yonetimiyle yoneticiler dzellikle giiniimiiz
performans biitce sistemi kapsaminda ¢ok yilli anlayis ile harcama programlarint ve
vergi konularinda atilacak adimlari gérme imkéanina kavusacaklardir’!. Yeni harcamalar
i¢in biitgenin Ozellikle gelir yoniine iktidarlar/vatandaglar tarafindan sinirl bir bakis
agist olmast gelismis harcama onceliklendirme mekanizmalarma ihtiyaci ortaya
cikarmaktadir. Bu baglamda biitge belgesinin harcamalarin etkinligi ve etkililiginin
desteklenmesi igin kilit bir arag olmasi gerektigi diisiincesi biitge yonetimi ile iigilidirn.

Dogru bilitge yonetimi ile biitge belgesi, harcamalarda verimlilik ve etkinligi tesvik eden

% David, C. Nice, Public Budgeting, Wadsworth Group, 2002, USA, s. 3.

® Mikesell, a.g.m., s. 513.

™ Nice, a.g.e., s. 48.

' Angela Barnes and Steve Leith, “Budget Management That Counts: Recent Approaches to Budget
and Fiscal Management in New Zealand”, Treasury Working Paper, C.01, §.24 (2001), s. 8.

2. Marc Robinson, “Budget Reform Before And After The Global Financial Crisis”, QOECD Journal On
Budgeting, 8.1 (2016}, s. 31,
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bunun igin gerekli kaynaklar optimal Glgekte saglamaya ¢aligan giiglii bir ara¢ olarak

kullanilabilir.

Sekil 1: Biitge Yonetimi Isleyisi

.
N
.~
.y

Kaynak; Anlatim gergevesinde tarafimizdan hazirlanmigtir.

Biitce y&netiminin harcama ydnetimini de kapsadigini etkili bir biitge y&netimi
i¢in mali planin ve biitce belgesinin hazirhiginin en az sapma verecek 6lgiide rasyonel
hazirlanmas: gerektigini ifade etmenin yaninda biitgenin dogru uygulanmasinin da ifade
edilmesi gerekir. Dogru yol haritasinin belirlenmesi biitge ydnetimi i¢in yeterli degildir.
Bunun uygulamaya déniismesi de gerekir. Dolayisiyla etkili bir biitce yonetiminde
sematik olarak da gosterildigi lizere mali plan ve bitge belgesinin dogru
hazirlanmasinin yaninda bu planlarin dogru sekilde uygulanmasinin yapilmas: da dnem
arz eder. Yoénetim slirecinin tamamlanmasi planlarda gosterildigi lizere hedeflere
varmak, ddenekleri yerinde ve miktarinda kullanmak, kurallar ¢ergevesinde hareket
ederek harcamalar1 etkinlikle yapmak ve gelirlerin toplanarak harcamalar

kargilamasindaki biitge dengesi kurallari iginde kalinmasini saglamaktir.
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B. Biitce Yonetiminin Hedefleri ve Asamalar

Biitge onceki bagliklarda da ifade edildigi {izere kamu y&netimi politikalarinin
gdstergesi olan, kamu harcamalar ve vergilerin kaynak dagilim: tizerindeki etkilerinin
nasil gelistigini gbsteren, ekonomiyi biiylime ve gelisme acisindan (harcama ve gelir
tarafinin miktar ve bilesiminin etkisi ile)} yonlendiren Gnemli bir iktisat politikasi
aracidit”. Belirtilen bu 6zellikleri ile biitge belgesinin “ybnetim” roliiniin oldugu ve
kamu y&netiminin biitge ile anlam kazandigi anlagilabilir. Bagarili bir kamu y6netimji
basarili bir biitge yGnetimi anlayisi ile birlikte var olabilir. Biitgenin y6netiminde
yasanan yetersizlikler gerek maliye gerekse iktisat politikalarinin gergeklesmesini

olumsuz etkileyerek kamu ydnetimini listlenenlerin basarisizliklarina neden olabilir.

Ozellikle 1980 sonrasi dénemde mali disiplin kavrami ile birlikte ele alinan
biitge ydnetimi anlayist 1970’lerin bagindan itibaren diinyada bircok gelismekte olan
iilke ekonomilerinin kamu borglart ve biitge agiklarindaki artiy nedeniyle Snem
kazanmistir. Kamu borglarinda ve biitge agiklarinda yasanan hizli artisin gok cesitli
nedenleri olmakla birlikte teorik ve ampirik literatiire gére bu nedenlerin basinda
yetersiz mali disiplin ve zayif kamu mali ydnetimi gelmektedir'. Bu durum biitge
ybnetiminin 6nemine isaret etmektedir. Biitge yOnetiminde iizerinde durulan konu
sadece kamusal ihtiyaglar i¢in kamu harcamalarinin gergeklegtirilmesi degildir.
Biitgenin gelir y6niiniin de bu kapsamda ele alinmasidir. Diigiiniilen harcamalar igin
ihtiyag duyulan gelir miktarimin hesaplanmas1 ve bunun hangi kaynaklardan (vergi,
borglanma) saglanacaginin belirlenmesi de biitge ynetimi igin &nemlidir. Diger bir
ifade ile biit¢e yonetiminde kamu ihtiyaglarinin etkin belirlenmesi ve etkin yapilmasinin
es gldimlii olarak silirdiiriilmesi ne kadar Gnemliyse bunun finansmanimin hangi
kaynaklardan saglanacagi da bir o kadar onemlidir. Bor¢lanma yoluyla finansman ile
vergiler yoluyla finansmanin biitge yOnetimi iizerindeki etkileri farkli olacagindan
hilkiimetlerin bu araglar1 tercihlerinde dikkat etmeleri gerekmektedir. Ancak Snceki
paragraflarda da belirtildigi {izere gegmiste yapilan borglanma ve ortaya ¢ikan biitce

agiklar hiikiimetleri biitgeyi daha iyi ySnetme konusunda sikistirnus olup bu yénde

" Batirel, a.g.e., s.188.
™ Manmohan 8., Kumar and Teresa Terminassian, Promoting Fiscal Disipline, International Monetary
Fund, 2007, s. 1.
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daha gok harcamalarin etkinligi ve verimliligi konularinda biit¢e sistemlerinin de iginde

yer aldi@ yeni anlayislarin gelistirilmesine yoneltmistir.

Sekil 2: Biitge Yonetimi ve Kamu Harcama Yonetiminin Temel Hedefleri

Temel Hedefler Biit¢e Yonetiminin Asamalan
Toplam Mali Disiplin e @€NE] Harcama Kontrold 42| Makro Ekonomik Hedefler
{Maliye Bakanliginin Etkin Roll)

Kaynak Tahsisi &= Siyasi Hedefler

Stratejik Alanlar [sektSrier arasi )
Bakanktklar arasi Koordinasyon Mekanizmasi

Tahsis Etkinligi

i
{

Stratejik Alanlarda Program Oncelikleri
Bakanliklar, Harcama Birimleri

Faallyetler-Hizmet Dagihm : { Operasyonel Performans
~=| Teknik Etkinlik |-oomnenet - MigiirlOkler, Programlar, Projeler
t Yasal M t, Ahtaki
. s o _ asal Mevzuat, Ahlaki ve
insan Kaynag Yénetim Sistemi (e Resmi Olmayan Kurallar

Kaynak: Allen Richard and Tommasi Daniel, Managing Public Expenditure, A Reference Book
Jfor Transition Countries, OECD, 2001, 5. 20.

Sekilde 2’de de gosterildigi lizere genel olarak tiim biit¢e sistemlerinin {i¢ temel
hedefe ulagmas: gerektigi kabul edilmektedir”. Bunlar; toplam mali disiplini korumak,
kaynaklar1 &nceliklere gére tahsis etmek ve hizmetlerin etkin sunumunu saglamakur.
Biitge sistemleri ile bu hedeflere ulasiimasi ¢abalar biitge ybnetimi ile kendini
gosterecektir. Blitgenin hazirlifi sonrasinda uygulanmasinda da odeneksiz harcama
yapilmamasi, &denek asimina gidilmemesi ve plansiz ddenek iglemlerine
bagvurulmamasi blitge yonetiminin dnemli tarafidir. Bu hareketler gelismekte olan ve az

gelismis iilkelerde karsilagilan uygulamalar olabilmektedir®. Dolayisiyla biitge

" Richard, Tommasi, a.g.e., 5. 19.

¢ Biitgenin uygulanmasmda harcama ve ddeneklerle ilgili aykinliklara érnek olarak Malezya biitge
ynetiminde denetim raporlarinda yer verilmistir. Bkz: Huzaila-Majida and Singaravelloob, a.g.m.,
5. 256. Benzer sekilde Tiirkiye’de Sayistay tarafindan genel uygunluk bildirimlerinde ddenek
aykirthklan  konusuna  deginilmistir. Bkz:  htepsi/iwww.savistay.gov.trite/?p=2& Categoryld=96
.(Erisim 26.4.2020).
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yonetiminde ¢nemli olan konu, ihtiyaglarin belirlenip biitgeye konmasiyla birlikte
bunlarin harcamaya doéniismesi asamasinda da onaylanmig biit¢e belgesinin sinirlarinda
kalinmas: ve etkinlik olarak ifade edilen az kaynak kullammi ve yiiksek fayda
saglanmasidir. Bu kapsamda biitge ydnetimi harcama yOnetiminden daha genis bir
kavramdir. Biitge y6netiminde siyasi hedefler altinda tahsis etkinligi ile birlikte islevsel
performans kapsaminda teknik etkinlik de o6nem kazanmaktadir. Siyasi kararlar
neticesinde listelenen hizmetlerin toplumun ihtiyaglar1 ile gergekten ortiismesi ile
baglayan biitge yOnetimi, bu ihtiyaclarn hizmete doniisgmesi ile belli bir asamaya
gelecektir. Ancak biitge yOnetimi harcamalarin gergeklestirilmesinde operasyonel
etkinlik olarak ifade edilen harcama etkinliginin saglanmasiyla ve 6deneklerin gergekgi
kullanilmasiyla tamamlanacaktir. Odeneklerin gercekei kullaniimast ve harcamalarin
etkin gergeklestirilmesinde kamu alimlar: (ihale) sisteminin de 6nemli rol ustlendigini
ifade etmek yerinde olacaktir’’. Agiklikla ve objektif sekilde gergeklesecek bir ihale ile
en uygun kosullarda hizmetin kamusal maliyetlendirmesi gergeklesecektir. Kavramsal
olarak ele alinan biitge ybnetiminde biitge belgesinin gerek gelir ve giderlerin
gosterildigi bir belge olarak gerekse maliye politikasi araci olarak hazirhigindan
uygulanmasina kadar olan asamalardaki Onemi ortaya ¢ikmakta olup, biltge
yonetimindeki basarinin biitge belgesinin 6nemi ve degerini artiracagi kabul gorecek bir

diigtincedir.

C. Biitce Yonetiminde Zorunlu Araglar

Tarihsel siiregte biitgenin dar kapsamli mali bir denge araci olmaktan g¢ikarak
ekonomik denge araci olmas: ile biitgenin niteligi ve kapsami da genislemistir. Cesitli
nitelik ve iglevlerine yer verecek sekilde yapilan tanimlamaya gére biitge, “ulusal
ihtiyaglar: karsilayan bir yonetim plani, iktisadi politikanin bir araci, hiikiimetin kamu
SJonlarmi nasi kullanacagma dair yasama orgamina ve millete sundugu mali bir rapor,
onerileri eyleme doniistiirecek yasama kararlavimin alinmas: igin biv istek, ulusal
hedeflere ve onlara iliskin verileri incelemek igin bir araya getirilen bir belge ve

hiikiimet programlarvmn daha verimii ve etkin bir sekilde icrasim miimkiin kilan bir

77 (zhan Cetinkaya, Murat Filibe, Kamuran Ustiin, “Tarihsel Boyutu ile Kamu Alim Usullerindeki
Geligmeler ve Giiniimiizdeki Yapinin Degerlendirilmesi”, Marmara Universitesi Siyasal Bilimler Dergisi,
C.6,S8.1, Mart 2018, s. 311-330.
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aracti”’®. Bu tanim iizerinden bakildiginda biitce belgesinin tistlendigi fonksiyonlar
yerine getirirken bazi araglara sahip olmasi zorunlulugu vardir. Biitge bu araglarla
yonetilmesi daha kolay bir hal alacaktir. Biitge yonetiminde kullanilmasi gereken
zorunlu araglar ve agamalarm bagmda mali kurallar ve mali disiplin anlayisi, kalkinma
planlar, orta vadeli program, orta vadeli mali plan, stratejik plan ve dogru biitge verileri
olusturma  gelmektedir. Biitge belgesinin  yonetim aract olma islevini
gerceklestirebilmesi igin bahsi gecen araglarla birlikte dusiintilmesi gerekmektedir.
Biitge belgesinin yOnetim anlamindaki basarisi bu araglarla olan birlikteligine bagh
olacaktir. Asagida yer alan alt bagliklarda biitge y6netiminde Gnem kazanan zorunlu

araglar agiklanmistir.

1. Mali Kurallar ve Mali Disiplin Anlayis1

Mali kurallar; biitge dengesi, borg, harcama veya vergilendirme gibi mali
gstergelere belirli bir smir koyan mali politikaya iligkin yasal kisitlamalardir. Mali
kurallar hiikiimetlerin politika secenekleri yelpazesine belirleyici ve baglayici
kisitlamalar getirmektedir. Politika kurallari ve yasalasmayan kurallar mali kurallar
olarak kabul edilmez. Ciinkii bu kurallarin hukuksal anlamda baglayicihigi yoktur™.
Teoride istege bagli mali politika kararlar1 ile mali kurallar aym sonuglari verebilir
Aslinda istege bagli uygulanan politika daha fazla esneklige izin verdigi i¢in daha
iistiindiir. Ancak dig baski olmadan hiikiimetlerin disiplinli maliye politikas1 dnlemlerini

almaya istekli olmayacag da bir gergektir®.

Son wyillarda gelismis ve gelismekte olan iilkelerde karsilasilan ®nemli
sorunlardan biri de artan biitge agiklaridir. Birgok {ilkede ortaya ¢ikan biiyiik biitge
agiklarinda meydana gelen artis artan kamu harcamalarinin vergiler yerine bor¢lanma
ile karspilanmas1 durumunda ortaya ¢ikmaktadir®'. Ilk olarak hiikiimetler kamu
harcamalarinin kontroliinii yeniden kazanmak ve artan biitge agiklarini sinirlamak icin
kesintili ybnetim olarak nitelendirilebilecek birgok farkli 6nlem denemistir. Bu Snlemler

arasinda yukaridan asagiya biitceleme, ¢ok yilli planlama, kiiresel biitge hedefleri,

8 Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e., s. 6.

" Suzanne Kennedy, Janine Robbins, Frangois Delorme, “The Role of Fiscal Rules in Determining
Fiscal Performance”, Fiscal Rules Conference, 2001, s. 238.

Dubravko Mihaljek and Bruno Tissot, " Fiscal positions in Emerging economies: Central Banks’
Perspective ¥, Fiscal Issues and Central Banking in Emerging Economies, BIS Papers 2003, 5. 22,

81 Beyhan Atag, Maliye Politikast, 10. Bask,, Turhan Kitabevi, Ankara, 2013, s. 223,
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kaynaklarin rezervlerde tutulmasi, istihdam maliyetlerinde siirlamalar yer almaktadir®?,
Bu baglamda mali kurallar konusu birgok iilkede biitge agiklarini ortadan kaldirmak igin
giindeme gelmistir. Mali kurallarin temel amact borg birikiminin kontrolii yoluyla
istikrarli ekonomik bilylimeyi tesvik etmektir®>. Giintimiizde mali kurallarin biitge
fazlaligi yasandigi doénemlere nasil adapte edilecegi ve uzun vadede siirdiirebilirligi
konusunda endigelerin varlig1 da s6z konusudur®*. Mali kurallarin ortaya gikis gerekcesi
blitge ag151 olmustur. Mali kurallarin hangi sorunlara yonelik oldugu ve bu sorunlari
nésﬂ cozebilecegi kurallarin teknik tasarimindan ¢ok daha fazlasim igermektedir. Bu
baglamda kurallarin uygulanabilirligi ve etkinligi nem arz etmektedir. Mali kurallarin
islevsel olabilmesi igin kurallarla ilgili mevzuatin bir miktar esneklik saglayacak ancak
baglayicihgim kaybetmeyecek sekilde olugturulmasi gerekir. Giivenilir olmasi igin mali
kurallarin kalicitligmin da olmasi gerekir. Seffaf olmas: igin ise izlenmesi kolay mali
gostergelerden olusmalidir®. Bazi iilkelerde orta vadeli cerceve tarafindan belirlenen
belirli hedefler veya tavanlar ihlal edildiginde yaptirimlari otomatik olarak devreye alan
kurallar kabul edilmistir. Bu duruma verilebilecek drnek, ABD’de 1990’1 yillardaki
“Biitge Uygulama Yasasi”dir. Sadece biitge degil, ayni zamanda biitge dengeleri
agisindan da formiile edilmis, kurallara dayali mali ¢ergevenin bir bagka &rnegi ise
Avrupa Birligi'ndeki “Istikrar ve Bilylime Pakt;”dir®. Teoride mali disiplini saglamak
igin sayisal bir hedefin yararlar1 yadsinamaz. Dengeli bir biitge yasasi uygulandiinda
politik ¢arpitmanin neden oldugu biitge agiklarimi ortadan kaldiracaktir’”. Ancak
kurallarin agir1 derecede kisitlayict olmasi hiikiimetlerin gerekli durumlarda mali
faaliyette bulunma kabiliyetini sinirlayabilir®. Istikrar ve Biiyiime Pakti'nin  %3’liik
biitge a¢iF1 normunu bazi avro bolgesi {ilkelerinin karsilamada yasadigi gii¢liikler bu

duruma 6rnek verilebilir.

82 Naomi Caiden, “Challenges Confronting Contemporary Public Budgeting:

Retrospectives/Prospectives from Allen Schick,” Public Administration Review, C. 70, S. 2 (2010),

s. 205.

Barry Anderson, Joseph J Minarik, “Design Choices for Fiscal Policy Rules”, OECD Journal on
Budgeting, OECD Publishing, C. 5, 8. 4(2007), s. 517.

Kennedy, Robbins, Delorme, a.g.m., s. 238.

8 Adi Brender, Allan Drazen, “How Do Budget Defecits and Economic Growth Affect Reelection
Prospects? Evidence from a Large Cross-Section of Countries”, Working Paper 11862, 2005, 5.15-16.
http://www.nber.org/papers/w11862.

Atkinson, van den Noord, a.g.e., s. 114-115,

Alberto Alesina, Roberto Perotti, “Fiscal Discipline and the Budget Process", The American Economic
Review, C.86, 5.2 (1996) , s. 401.

Allen Drazen, “Fiscal Rules from a Political Economy Persfective”, ed., George, Kopits, Rules-
Based Fiscal Policy in Emerging Markets, Palgrave Macmillan, London., s. 15-16.
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Bir mali hedef se¢mek igin &nce politika yapicilar mali durumun nasil
degerlendirilecegine karar vermelidir. Gelismekte olan piyasa ekonomileri (Sili,
Brezilya, Malezya vb.), harcamalar1 veya vergi gelirindeki diisiisleri dengelemek, kamu
borglarinin bilylimesini énlemek ve se¢im siire¢lerinde kamu maliyesini kontrol etmek
gibi nedenlerle mevzuatla desteklenen faiz dis: fazla hedefi, yapisal sorumluluk yasasi,
harcama veya kamu borcu limitleri gibi mali kurallar benimsemistir®®. Mali kurallar
uygulamada agik ve borg temelli kurallar ve harcama kurallan olarak simiflandirmak
miimkiindiir. Acik ve borg temelli kurallar yillik biitge agik miktarina iliskin sayisal
sinirlar tizerinden caligir. Harcama kurallar ise dogrudan biitge agigina odaklanmak
yerine politikaya bagli olarak kamu harcamalarindaki ve vergi indirimlerindeki artiglar
simirlandirmayr amaclar. Blitge y@netimi yoOniiyle disiiniildiigiinde mali kural olarak
harcama kurallar1 gelirler dahil edilmeden tasarlandifinda bagar: elde edilmesi de pek

miimkiin degildir®.

2. Kalkinma Planlar:

Planlama bir ekonomide ekonomik amaglara optimum sekilde ulasmada
kullamlan bir iktisadi strateji aract ve lretim, boliigiim, yatirim, tiiketime iliskin
ekonomik siireglerin  ydnetiminde kullamilan bir sistemdir. Ozii belirli ekonomik
hedeflerin saptanmasi ve bu hedeflere ulagmak i¢in gerekli yontemlerdir. Belirli bir
ekonomik amaca ulasmak ve faydada optimallik i¢in ekonominin elindeki kit kaynaklari
kullanma bigimini belirler’’. Cesitli nedenlerle, devletin ekonomik ve toplumsal
yasantiya mildahale etmesi gerektikge, belirlenen amaglara ulagmak igin strateji araci
olarak planlamadan yararlamlir. Omnegin, disiplinli uzun vadeli bir iktisadi kalkinma
i¢gin, ulusal tasarrufu arttirmak, toplum yararma Oncelikli alanlarda yatirim
hizlandirmak gerekli oldugundan planiama ile ekonomik olaylar ydnlendirilebilir®”.
Ozellikle geri kalmis ekonomilerde kit kaynaklardan azami fayda saglanmas: icin
ekonomik kalkinmalarini kalkinma planlar ile yiiriitmeleri zorunludur®. Diger bir
deyisle az gelismis ve gelisen ekonomiler kalkinma siirecine girebilmek i¢in kalkinma

plani hazirlamalidirlar. Bu plan 6ncelikle iktisadi kalkinmaya mani olan ekonomik ve

8 Mihaljek, Tissot,a.g.e., s. 1.

%0 Anderson, Minarik, a.g.m., s. 520,

*! Batirel, a.g.e., 5. 208.

2 Figen Altug, Kamu Biitcesi, Ezgi Kitapevi, Bursa, 2004, s. 16.

% [smail Tiirk, Malive Politikas:, Turhan Kitabevi, 18.b, Ankara, 2003, s. 238-239,
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sosyal engelleri ortadan kaldirmali sonrasinda ekonomiyi belli amaglara

yonlendirmelidir.

Kalkinma planlarmm hazirhginda ekonominin genel dengesi ve kamu kesimi
dengesi arasindaki iligkiye dikkat edilmesi gerekir. Ozellikle karma ekonomilerde,
kamu kesimi dengesi ekonominin genel nitelikteki dengesinin bir bdliimiidiir, Kamu
kesiminin ckonomi tizerindeki etkisi kamu biiteesi ile hayatiyet bulacaktir. Kamu
biitgesi dengesi ile ilgili tahminleri yaparken, ekonominin genel dengesini gbz &niine
almamak g¢esitli istikrarsiz durumlarin ortaya c¢ikmasina sebep olabilir. Bu sebeple
ulusal biitge tahminleri (milli biitge) ile kamu kesimi biitge tahminleri arasindaki iligkiyi
belirtmek zorunludur. Tiirkiye gibi gelismekte olan tilkeler hedefledikleri gelisme hizina
ulagabilmek igin kaynak ve harcamalarini planlayabilirler. Bunun i¢in kamu ve 6zel
ekonomiyi ig¢ine alan kalkinma planlarmin hazirlanmasi gereklilik olabilir. Ancak
ozellikle gelisen ekonomilerde kalkinma planlarinda hedeflere uygun miktar ve
bilesimde bir kamu kesimi roliine her zaman ihtiyag vardir’. Bu dogrultuda kamu
kesimi igin plan-biit¢e iliskisinin Snemi ortaya ¢ikmaktadir. Kamu kesiminin kalkinma
planlari igindeki roliinilin gergeklesmesinde devlet biitgesinin Snemi de biiyiiktiir. Devlet
biitgesinin hazirlanmasinin temelinde hiikiimetin iktisadi ve sosyal hedefleriyle uyumlu

olarak beser yillik hazirlanan kalkinma planlar1 yer almaktadir.

Kalkinma planlari, gelisen ekonomilerde genel ekonominin tiimiinii, ekonomik
ve sosyal faktorler arasindaki iligkileri uzun vadeli entegre bir perspektifle ele alan,
kamu kesimi i¢in emredici, 6zel kesim i¢in orta ve uzun vadede yol gsterici, hukuki ve
teknik sartlara haiz makro planlardir. Gelismis ekonomilerde ise 6zel sektdr kanaliyla
kalkinma hedeflerini ele alan bir durum sdz konusu oldugundan kalkinma planlar
devletin goniillti rol oynamasiyla “gevsek™ bir yol gosterici karakter tasir. Planlarda
amag ekonomik ve sosyal yapinin planda 8ngoriilen siire sonunda hedeflenen diizeye
ulasmasimi saglamaktir®®. Ornegin Tiirkiye Cumhuriyeti 11. Kalkinma Planma (2019-
2023) bakildiginda hedef ve politikalar baghg i¢inde; istikrarl: ve gli¢lii ekonomi,

rekabetei tiretim ve verimlilik, nitelikli insan ve giiglii toplum, yasanabilir sehirler ve

% Batirel, a.g.e., 5. 205,

% Ercan Diilgeroglu, Kallunma Ekonomisi, Uludag Universitesi Basimevi, Bursa, s. 140-141.

% Abdullah Takim, ‘’Tiirkiye’de 1960-1980 Yillan Arasinda Uygulanan Kalkinma Planlarinda Maliye
Politikalar1’’, Maliye Dergisi, Say1:160, Ocak-Haziran (2011), 5. 155,
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stirdiiriilebilir ¢evre, demokratiklesme ve iyi yonetisim konulari yer almistir. Belirtilen

bu alt basliklar altinda beg yillik dénem iginde genel olarak yapilacaklar ifade edilmistir,

Pazar ekonomilerinde planlama yapilirken kamu kesimi dengesinde yer alan ve
Ozel kesim {retim, tliketim ve yatrimlar ile iliskili olan unsurlan tahmin etmek
zorunludur, Bu anlamda plancilarin gérevleri énemlidir. Kalkinmanin planlamasinda
ekonominin durumunun iyi degerlendirilmesi gerekir’’. Bu nedenle kamu kesimi
degerlerindeki yanhs hesaplamalar, planlar ile ulasiimak istenen gelismeye ulasmay:
engelleyebilir. Bu gercevede kamu kesimi degiskenlerinin tahmin degerleri ile
gergeklesmeleri arasindaki sapmalarin olmamasi diger deyisle plan hedeflerine
ulagilabilmesi i¢in ek finansman ihtiyact gibi nedenlerle kamu kesimi tahmin ve
gergeklegen degerleri arasinda fark olusturulmamahidir®®. Farkin olusmamasi iyi niyet
beklentisi olurken gergeklesmeler iilke hiikiimetlerinin performanslariyla ilgili olacaktir.
Ornegin; Tiirkiye’deki gegmis kalkinma planlarinin hedeflerine ulasma konusundaki
durumlar: incelendiginde plan ve gergeklesmeler arasinda Snemli farklarin oldugu
goriilebilmektedir®®. Bu durum kalkinma planlarinin 6neminin azalmasina neden
olmaktadir. Kalkinma planlarinin éneminin azalmasindaki bir diger durum plan dénemi
ve yonetim dénemi arasindaki uyumsuzluktur. Kalkinma plant dénemi ile hilkiimetlerin
yonetim doneminin farklilifi nedeniyle politika yapicilar kalkinma planlarina fazla
olumlu bakmazlar. Iktidarlar kendi dénemlerine tesir eden ve kendilerinden &nce
hazirlanan planlarn  eksik, alanlarimi  daraltan ve kisitlayan belgeler olarak

yorumlamiglardir!®.

Kalkinma planlarindaki hedef ve politikalarin gergeklestirilmesinde bir ydniiyle
biitge yonetiminin 6nemi ortaya ¢ikmaktadir, Biitge donemi ile kalkinma planmi dénemi
arasindaki uyumun saglanmasi genis c¢ergeveli bir biitce ydnetimi stratejisinin
gergeklestirilmesini zorunlu kilmaktadir. Kalkinma plani ile kamu biitgesi arasinda iligki
kurulurken makro modelin kurulmasi ve girdi ¢ikti modelinde kamu kesimi degiskenleri

101

iliskileri ve dengelerinin belirtilmesi zorunludur'®, Kalkinma plani ile bu planin kamu

yoniiyle gergeklesme gostergesi olan biitgenin uyum iginde gcaligmasi Gnemlidir. Biitge,

T Tirk, a.g.e., 5. 246-247.

* Batirel, a.g.e., 5. 210.

% Bkz: httpy//www.sbb.gov.trkalkinma-plantari, (Erigim:23.12.2019)

100 Ahmet Kihgbay, Tiirk Ekonomisi, 2. b, Saitn Toraman Matbaasi, Ankara, 1985, s. 120-121,
1 Batrrel, a.g.c., 5. 209.
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hiikiimetin ana mali plani ve devletin kaynaklar1 ve ihtiyaglar arasindaki dengeyi
gosteren bir belgedir. Bu belgenin hiikiimetin uygulama plant olmasi ve biitcede
gelirlerin ve harcamalarin parasal miktarlar olarak gésterilmesi biitgenin etkili bir mali

yonetim araci olmasini saglamaktadir!®?

. Yillik hazirlanan biitgeler vasitasiyla kalkinma
planlarinda yer alan hedef ve gstergelere ulagmak her hiikiimetin oncelikli gdrevi
olmak zorundadir. Ancak kalkinma planlarinin iilke boyutu ¢ergevesinde ele alinmasi
durumunda bu gerceklestirilebilecektir. Katihmer yénetim anlayigimin  saglandi
tilkelerde hazirlanan kalkinma planlarinin hedefleri ydnetime gelen hiikiimetler
tarafindan gerceklestirilmeye ¢aligilacaktir. Bu hedefler iilke hedefleri olup partiler Uistit
bir anlayiga sahip olmay: gerektirir. Bunu gergeklestirebilen iilkelerde kalkinma
planlar, toplum, partiler ve yonetimler arasinda kuvvetli bir bag olugmustur. Ancak ne
var ki Turkiye gibi iilkelerde bu iliskilerin kurulamamasi kalkinma planlarinin daha

Once ifade edildigi tizere anlamsizligini ortaya gikmaktadir.

3. Orta Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali Plan

Plan, hedeflenen bir amaca ulasilmasimi saglayacak diyagram veya adimlardan
olusan dokiimandir. Neyin ne zaman, ni¢in ve nasil yapilacagini gésteren bir taslaktir. Is
yapilmadan &nce hazirlanir. Igin iistesinden gelmek igin gereklidir. Planlamanin amaci
bir isin en diigik maliyetle, en etkili ve verimli sekilde yapilacaginin 6nceden
kestirilmesidir. Bilitge salt bir plan degilse de kamu kesiminin mali bir plam
niteligindedir, Iktisadi olarak plan kavramma baktigimizda ise plan, gelecege ait
ekonomik gelismelerin belli bir sistem i¢inde yapilmasini saglar. Genellikle 6zel ve
kamu sektoriinii kapsayacak sekilde, ulusal harcamalar: ve bunlar iginde her iki sektdriin
yatirimlarini ayrintili bir gekilde belirtir'®. Etkin bir butgeleme siirecinin saglanmasinda
planlama 6nem arz eder. Biitgeleme siirecinde planlama oncelikle iktisadi plan ile
baglamakta sonrasmnda mali plan ile 6nem kazanmaktadir. Daha 8nce de belirtildigi
tizere iktisadi planda belirli bir dénemde belirli sosyal ve ekonomik amaglara
ulagabilmek i¢in bu isle gorevlendirilmis organlar tarafindan ve daha &nceden saptanan

araglar1 kullanmak suretiyle yiiriitiilen faaliyetler yer almaktadir. Mali planda ise

12 Nihat Falay, Program Biitce ve Sifir Esash Biitce Sistemleri, istanbul Universitesi Edebiyat Fakiiltesi
Basim evi, Istanbu_l_, 1997, s. 5.
‘03 Nihat Edizdogan, Ozhan Cetinkaya, Kamu Biitgesi, Ekin Yayinevi, Bursa, 2015, s. 19.
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belirlenen amaglar dogrultusunda kaynaklarin etkin kullanilmasina yénelik yapilan mali

paylasimlar yer almaktadir'®,

Plan, kaynaklarin en uygun sekilde kullaniimasi hususunda referans bir belgedir,
Biitgenin en &nemli referanslar arasinda gorillen planlarin hayata gegirilebilmesi igin
mali imkanlarla desteklenmesi gerckmektedir'®. Plan ve planlama alaninda son yillarda
yaganan gelismeler paralelinde devletler iktisadi plan ile mali plan iligkisini pekistirmek
lizere orta vadeli programlama ve mali planlama anlayisina yonelmiglerdir. Bu
gergevede iktisadi planin bir ydnili olarak orta vadeli program, mali planin bir y&nii
olarak orta vadeli mali plan kavramlari/araglari gelistirilmigtir. Bu araglar orta vadeli
harcama c¢ergevesi iginde performans biitge sisteminin ve dogal olarak biitce

y6netiminin basarisi i¢in énemli araglardir.

Orta vadeli program, harcama birimlerine hiikiimetin niyetleri konusunda
mesajlar ileten bir yapiyr gostermektedir. Kamu idarelerinin orta vadeli programdaki
bilgilerden kurumlarin gérev alanina etkilerini saptamalar1 gerekmektedir. Orta vadeli
program igerigi bakimindan bazi beklentileri de beraberinde getirmektedir. Oncelikle
kamu ve Ozel kesim igin bir cergeve niteliginde olmalidir, Hikiimetin amaglari,
politikalari ve 6ncelikleriyle ilgili bilgi sunmalidir. Uzun vadeli amaglar dogrultusunda,
tic yillik hedefler i¢inde hangi hedeflere odaklanilacagim belirterek biitge uygulama
sonuglariyla ekonomik kosullardaki degismelere gore her yil yenilenerek dinamik bir
yapt olugturmalidir'®. Birgok iilkede oldugu iizere Tiirkiye de orta vadeli program
hazithgmmi ve uygulamasim 2006 yilindan glinlimiize gergeklestirmektedir. Hazine ve
Maliye Bakanlig: ile Cumhurbagkanlii Strateji ve Biitge Baskanlig: kalkinma planlari,
stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda makro
politikalari, ilkeleri, hedef ve gdsterge niteligindeki temel ekonomik biiyiikliikleri

dikkate alarak orta vadeli programlari hazirlamaktadir’®’.

104 Ozhan Cetinkaya, Erdal Eroglu ve Kenan Tay,” Tiirkiye’deki Cok Yilh Biitgeleme Uygulamasinin
Stratejik Planlar ve Orta Vadeli Mali Planlar Baglaminda Etkinliginin Degerlendirilmesi®”, Akdeniz
IBF Dergisi, Say1: 22 (2011), 5. 121.

19 Tbrahim Atilla Acar, Elif Ayse Sahin, “’Plan Biitge Iliskisi Agisindan I¢ Denetim®’, Malive Dergisi, ,
Say1:156 (2009), s. 85.

106 Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e., s. 226.

107 5018 Sayill KMYKK, m.16.

35



Orta vadeli mali plan'® ise merkezi yonetim biitgesinde yer alacak olan gelecek
li¢ yila iliskin toplam gelir-gider tahminleri ile birlikte, hedeflenen agik ve borglanma
durumu ve kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini igeren bir dokiiman olarak her yil
hazirlanmast gereken bir galigmadir. Teoride orta vadeli mali plan ile ciktr odakls
politika sonuglarinin  geligtirilmesi ve kamu kurumlari arasi ortak ¢alisma ve
koordinasyon saglanir. Orta vadeli mali planlarin en etkili 6zelligi stratejik yonii ve her
y1l kamu harcamalarinda artigla sonug}aﬁan yillik biitgelemeden uzaklagsma potansiyeli
tasimasidir'%?. Biitgeler bir yil siire igin yiirtirliige girer ve kisa vadeye odaklamir. Bu
kisa vadeli zaman dilimi genellikle etkin harcama ydnetimini engelledigi yoniiyle
elestirilir. Bu baglamda kaynak tahsisine iligkin kararin gelecek yilin ihmal edilmesinin
otesinde gegmis kararlarin etkisi ile verilmesi s6z konusudur. Orta vadeli mali plan

biitge yonetimde bu agig kapatmaya yonelik Snemli bir unsurdur!!°

. Ayrica orta vadeli
mali planla ii¢ yillik biitge hedefinin belirlenmesi biitge yonetiminin basaris: igin atilan

dnemli bir adimdir.

4. Stratejik Plan

Biitge yOnetiminde plan ve planlama anlayisinin i¢inde yer alan bir diger plan
tiirli stratejik plandir. Planli hizmet tiretme, belirlenen politikalari somut is planlarina ve
biitgelere dayandirma ve uygulamayi etkin bir sekilde izleme gibi faaliyetlerin kamu
kuruluglan tarafindan yiiriitiilmesinde stratejik plan temel bir aragtir. Bu kapsamda
kamu idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel

ilkeler cercevesinde katilimei ydntemlerle stratejik plan hazirlarlar!!!,

Idarelerin stratejik amag ve hedeflerini ortaya koyan ve bunlara ulagsmayi
saglayacak yontemleri belirleyen stratejik planlarin, mali saydamlik ve hesap verme
sorumlulugunun bir geregi olarak kamu idarelerince hazirlanmasi gerekmektedir. Ciinkii

stratejik planlama bir kurulusun; Neredeyiz? Nereye gitmek istiyoruz? Gitmek

1% Tirkiye’de orta vadeli programin hazirligi Hazine ve Maliye Bakanhg ile Cumhurbagkanligi Strateji
ve Biitge Bagkanhg tarafindan yapilmaktadir. Bkz: 5018 Sayih KMYKK, m.16.

%% Charles Conteh and Ahmet Shafigul Huque, Public Sector Reforms in Devoloping Countries,
Routledge Critical Studies in Public Management, Newyork, 2014, 5. 161.

10 J4n Bléndal, “The Reform of Public Expenditure Management Systems in OECD Countries,” SSRN,
2012, 5. 786.

U Osman, Sarag, “Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanunu Ie Yapilan Diizenlemelerin
Degerlendirmesi”, Malive Dergisi, 5.148 (2005), s. 144,
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istedigimiz yere nasil ulasabiliriz? seklinde ii¢ temel soruyu cevaplandirmasina da

yardimet olur''2,
En iyi stratejik plan''?;
- Hedefler, goreceli éncelikler ve alternatif maliyetler konusunda agik ve nettir.

- Nedenler, egilimler, firsatlar, tehditler ve olasi geleceklerle ilgili derin bir

kavrayis temel alir.

- Cesitli politika araglarinin etkinligine ve kurumlarin kapasitelerine iliskin

gergekgei bir anlayisa dayanir.

- Yaraticidir, yeni olasiliklar tasarlar ve kesfeder. Deneyimler 1s18inda, etkili

uyarlanabilir mekanizmalar ile birlikte tasarlanir.

- Stratejide pay sahibi olan, finansmani veya uygulanmas: ile ilgilenen tiim

taraflarla birlikte gelistirilir.

Stratejik plan siirecinin nihai amaci kamusal deger yaratmaktir. Stratejik planlar
yeni bilgilere karsihik verebilmek ig¢in hizli geri bildirim ve etkili bilgi akiglar ile
uyarlanabilir olmali ve degisen kosullar veya beklenmedik olaylari dikkate almalidir'!4.
Stratejik planlar kamu sektSriiniin yasadigi hukuksal, yapisal ve yoénetsel diizeyde
sorunlarm ¢éziimiine plan-program biitge iligkisinin gii¢lendirilmesi ve kamuda etkin bir
harcama sisteminin baslangic noktasinin olusturulmasi ile katki saglayabilir. Ozellikle
yonetsel diizeydeki sorunlara stratejik planlama ile yéneticilerin edinecegi stratejik

diisiinme ve stratejik davranma ile ¢6ziim getirilebilir'">.

Stratejik planlamada temel nokta gelecegin belirsiz olmasidir. Gelecekte her an
beklenmedik bir gelismenin olabilecegi varsayimindan hareketle kamu ynetiminin bu
tiic durumlara hazir bir tutum iginde ve siirekli olarak gelismeleri izlemesi
gerekmektedir, Bu y&nde bir stratejik plan; kurumun temel amaglarim tamimlayan
misyonunu, bir veya daha fazla stratejik amacini, bu amaglari basarmak icin

kullanilacak stratejilerin tanimlamasini, stratejik amaglarin bagarisim etkileyebilecek

112 Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e., s. 228.

113 “Gtrateji Yasam Rehberi”, Cabinet Office, 2004., s. 5.

114 Sirateji Yagam Rehberi, 8.g.s., s. 5.

15 flhami, S8yler, “Kamu Sektbriinde Stratejik Yénetim Uygulanabilir Mi ? { Engeller / Gtigliikler ),
Maliye Dergisi, S. 152 (2007) , s. 106.
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ana faktorleri ve stratejik plani hazirlamada kullanilan program degerlendirmelerini

icermektedir!'S.

Stratejik planlar, kamusal kaynaklarin stratejik dnceliklere gire dagitiimasinda
yonlendirici belge niteligi tasimakta olup uygulamaya girecegi yil ncesindeki yil iginde
hazirlanir. Stratejik planlar en az iki yil uygulandiktan sonra stratejik planin kalan siiresi
igin giincellestirilebilir. Giincellestirme stratejik planin vizyon, misyon ve amaglan
degistirilmeden, hedeflerde yapilan nicel degisikliklerdir. [dareler bes yillik
projeksiyonlarmn: stratejik planlar1 ile yansitirlarken gergeklestirmek istedikleri ana
konularini amaglar bashg altinda toplayacaklar, amaglara ulagmak iizere stratejik
hedeflerini  6Slglilebilir olarak  belirleyecekler ve bu hedefler kapsaminda

gerceklestirecekleri isleri faaliyet ve projeler seklinde olusturacaklardir!'’.

Stratejik planin gercekei hazirlanmasi ve uygulanmasi biitge yonetimi ile olan
iligkisinin 6nemini ortaya koyacaktir. Diger bir deyisle iyi hazirlanmig bir stratejik plan
biitge yOnetimini kolaylagtiracak olup kurumlarin kaynak kullanimindaki basarisini
artirarak  kurumsal amaglarin  gergeklestirilmesini  saglayacaktir. Kurumlarin
hazirladiklar stratejik planlardaki basarilar: genel hiikiimet yonetiminin basarisina

onemli katk: saglayacaktir.

5. Biitce Verilerinin Onemi

Son yillarda gesitli devlet kurumlarinda yapilan kamu hizmetlerinin uzun vadeli
tahminleri konusunda istatistiksel yontemlerin kullanilmasi kamu mal ve hizmetlerinin
iretim ve maliyet kontroliinde koklii degisiklikler getirmistir. Kamu yoneticilerinin
sinirlt  kaynaklarla gergeklestirecekleri kamu hizmetleri konusunda siirekli karar
almalar1 gerekmektedir. Kamu yoneticilerinin bu kararlara dayanak teskil eden
istatistiksel yontemlerde kullamlan veriler hakkinda dogru bilgiye sahip olmalan esastir.
Istatistiksel yontemlerin yoneticiler tarafindan daha fazla kullanilmas1 idari kararlarin

miimkiin oldugu kadar bilimsel temele dayanma egiliminin bir pargasidir. Sinirh

16 Ahmet Ozen, Performans Esasii Biligeleme Sistemi ve Tiirkive'de Uygulanabilirligi, T.C. Maliye
Bakanlig Strateji Gelistirme Daire Bagkanligi, Ankara, 2008, s. 55.
7 Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e., 5. 229,
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deneyime dayanan kisisel yargilar yerine nesnel bir karar vermek igin veri setine dayal

analizler kapsaminda alinan kararlar daha verimli ve etkin olacaktir!''%.

Mali raporlar ve mali istatistikler, hiikiimetlerin finansal durumu ve performansi
hakkinda kapsamli, zamaninda ve giivenilir bir genel bakis sunar, Mali istatistikler,
hiikiimetlerin uluslararasi istatistik standartlarina dayanan mali verileri saglayan finansal

9 Kamu mali

performans: hakkindaki geriye doniik raporlamaya imkan verir
yonetiminde ulusal ekonomik hesaplar gibi genis c¢aplh istatistiksel uygulamalar
planlama ve karar alma igin analiz ¢ergeveleri olusturur. Ulusal gelir/gider hesaplarini,
fon akisini, 6deme dengesini ve ulusal bilangolari igeren bu tiir bilgi sistemleri,
hiikiimetlerin istatistik etkinligi i¢in vazgecilmezdir. Bu kapsamda elde edilen veriler
gecmis ekonomik egilimler ile mevcut durumu degerlendirmek ve gelecekteki
ekonomik faaliyetleri yansitmak igin kullamilir. Bdylelikle kamu kaynaklarinin

durumunu, potansiyel ekonomik biiyiime ve refahin dlglimiint saglamak miimkiindiir'2°,

Seffaf bir biit¢e siireci, kamu maliye politikasinin tiim yénleriyle ilgili net bilgi
saglayan bir stirectir. Mali veya biitge saydamliginin sebepleri ve sonuglari hakkindaki
teorik literatiiriin yani sira, saydamlik {izerine ampirik literatiire de ihtiyag vardir'?/.
Giliniimiizde pek g¢ok hitklimet sadece biitgelerini ve hesaplarmi degil, biitge dncesi
durumu, orta vadeli tahminleri ve ulusal mali kaynaklari ile ilgili istatistikler gibi kamu
maliyesine iligkin pek ¢ok diger belgeyi de yayimlamaktadir. Bu gelismeler, son

yillarda diinya genelinde kamu sektériiniin yeniden yapilandirilmasmin sonucudur'??,

Kamu mali ydnetimi sisteminin hesap verme sorumlulugu ve mali saydamlik
ilkesinin geregi olarak analize imkén veren biitce verilerinin ulasilabilir olmasi énem
arz etmektedir. Bu baglamda biitge verileri biitce ydnetiminde bulunmasi gereken
zorunlu araglar (kalkmmma planlari, orta vadeli plan, orta vadeli program ve stratejik
plan) ve biitgenin denetimi igin temel! teskil etmektedir. Giivenilir veri seti olmadan

yapilan biitce tahminleri tahmin y&nteminin giivenilirligini zedeler. Giivenirligi

'8 Paul G. Hoel, Raymont J. Jessen, Basic Statistics for Business and Economics, John Wiley & Sons,
Inc. Newyork, 1971, 5. 3.

119 Rachel Wang, Timothy Irwin, Lewis Murara, “Trends in Fiscal Transparency: Evidence from a New
Database of the Coverage of Fiscal Reporting”, IMF Working Papers, C. 15, S. 188 (2015), 5. 1.

120 Morrison Hamburg, Statistical Analysis for Decision Making, Harcourt, Brace & Workd International
Edition, 1970, s.5.

121 James E. Alt, David Dreyer Lassen, “Fiscal Transparency, Political Parties, and Debt in OECD
Countries”, Furopean Economic Review, C.50, 5.6(2006), 5. 1404.

122 Wang, Irwin, Murara, a.g.m., 5. 5.
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olmayan bir tahmin karar alicilart kamu kaynaklarinin kullaniminda hatali ve maliyetli
bir karara ggtiirlir. Biitge verileri bu sorunu ele alarak alinan her karar ve tahmin igin bir

giivenilirlik 6lglimii  saglar'??,

Biitge verileri ile daha fazla seffaflik ve hesap
verilebilirlik saglandiginda biitce yonetimi mekanizmasinda iyilesme gerceklesecektir.
Biitce siirecinde alinan kararlarin kalitesi de biitge verileri ile ilgilidir'?*. Biitge verileri
hem etkinlik hem de verimlilik standardimi temsil etmek icin kullanilabilir. Bu
baglamda blitge verileri hedeflenen ¢ikt1 setini belirledigi siirece etkinlik standardini ve
bu ¢iktinin tiretilmesi igin gerekli girdileri ayrintilandirdigs 6l¢iide verimlilik standardim

ortaya koyar!?

Kamu mali yonetiminde biitge verileri mali performansin iyilestirilmesi
agisidan dnemli bir unsurdur. Hitklimetler biitge verileri ile gergeklestirdikleri seffaflik
dogrultusunda kamu kaynaklarini korumug olacaktir. Biitge verileri ile saglanan mali
seffaflik Glglstinde hiikiimetler daha digiik biitge agiklars ve bor¢ birikimi ile

karsilasabilir?6

. Ancak biitge ydnetimindeki bagar1 sadece saglikhi veri akisi ile
saglanmayacaktir. Saglikli verilerin elde edilmesi ve degerlendirilerek dogru kararlar ile
hesaplara katilmasi gerekir. Veri zenginligi ile birlikte dogru kararlarin almmasinda
biitce sistemlerinin dnemi ortaya ¢ikacaktir. Kullanilacak biitge sistemi ile karar alicilara
dogru veriler kargisinda alternatiflerin fayda/maliyet ¢er¢evesinde sunulup en iyi
alternatifin hayata gecirilerek dogru uygulanmas ile biitge ynetiminde verilerin énemi

tam olarak anlasilabilecektir.

D. Biitce Yonetiminde Biitce Hazirhgi ve Uygulamasinm Onemi

Biitge ydnetimi aslinda biitgenin hazirhgindan denetiminin bitimine kadar gegen
biitge siireci ile anlam kazanan bir kavramdir. Biitge siirecinin belirlenen kurallar
gergevesinde siirdiiriilmesi durumunda biitge yonetiminde de bagarili sonuglar
alinabilecegi daha tnceki baghklarda ifade edildi. Biitge ySnetiminde basarili sonuglarin

alinmasinda biitge siirecinde kamu kaynaklari ile hizmetlerin bulugmasi noktasinda ilgili

12 William Mendenhall, James E. Reinmuth, Robert J. Beaver, Statistics for Management and
Economics, Duxbury Press, 1993, s, 9,

124 Francisco Bastida, Bernardino Benito, “Central Govemment Budget Practices and Transparency: An
International Comparison”, Public Administration, C. 85, 8. 3 (2007), s. 670.

5 David T. Otley, “Budget Use and Managerial Performance”, Journal of Accounting Research, 1978,
5. 124,

126 Alt, Lassen, a.g.m., s. 1430,
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kararlarm nasil sonuglandirilacagi/sonuglandirildigi, usule iliskin kurallarm mali
disiplin i¢in bir taahhiit araci olarak nasil kullamlacagr/kullamldizi'?’, kurallarm biitce

128 e derecede etkili

stirecindeki paydaslar arasindaki bilgi akisinin diizenlenmesinde
olacagi onemlidir. Biitge siirecinin amaglara uygun sekilde hizmet edebilmesi gesitli
kamu hizmetleri arasindaki tiim catigmalarin siireg iginde g¢dziime ulagtiriimasiyla
(kamu tercihi) gerceklesir. Biitge siireci uygun gekilde tasarlandiginda, politika
yapicilarinin biitge yoluyla finanse edilen tim kamu politikalarinin maliyetlerini ve

faydalarim kapsamli bir sekilde ele almalari saglanabilir'?®.

Biitge yOnetiminin  gergekgi  siirdiirlilmesinde  biitge  hazirhgmin  ve
ylriitilmesinin dogruluk ve agiklik ilkeleri kapsaminda parlamento ve halk tarafindan
incelenmesine izin verecek bigimde yapilmasi gerekir. Bu kapsamda biit¢e hazirlanirken
harcama ve gelir tekliflerinin birlikte degerlendirilmesi 6nemlidir. Biitge analizinde
vergi tahminlerinin saglamliginin ve gergekgiliginin degerlendirilmesi Snemli bir 6n
adimdir. Mali istikrar, gelir ya da servet dagilimi ve kaynaklarmn tahsisi ile ilgili politika
hedeflerine ya vergi politikas: ya da harcama politikasindaki degisiklikler yoluyla ya da
her ikisiyle birlikte ulagilabilecegi i¢in ortak meselelerin birlikte gdzden gegirilmesi
gerekmektedir. Bu dogrultuda biitge olusturma siirecinde kamu kurumlarinin
harcamalarinin ve gelirlerin hazirlanmasini koordine etmek ve bunlari tek bir belgede
birlestirmek Snem arz eder'*?. Parlamentoya sunulan biitge belgesi hitkiimetlerin maliye
politikasini ve gelecekteki ekonomik etkisini degerlendirebilmek icin gerekli tiim
unsurlan igermelidir. Bu kapsamda biitge belgesinin igermesi gereken bilgileri; orta
vadeli makro ekonomik ve mali tahminler, biitge politikasi ve maliye politikas:
amaglari, finanse edilecek sektorel faaliyetlerin amaglari ve beklenen sonuglara iliskin
kurumsal agiklamalar, varsa dzel fonlar ve hesaplar da dahil olmak iizere merkezi
ydnetimin tiim gelir harcama tahminleri, varsa ileriye doniik taahhiitler i¢in yetkiler, dis
kaynaklardan, hibelerden ve kredilerden saglanacak finansman, iiglincii taraf borglarinin

devlet garantisinden kaynaklanan kosullu yiikiimliiliikler tablosu ve bu garantiler

127 Jirgen Von Hagen, “Fiscal Rules, Fiscal Institutions, and Fiscal Performance,” The Economic and
Social Review, C, 33, 5.3 (2002), s. 269-270.

128 Mark Hallerberg, Rolf Strauch, Jirgen von Hagen, “The Design of Fiscal Rules and Forms of
Governance in European Union Countries,” European Journal of Political Economy, C. 23, 8. 2
(2007), s. 340.

122 Hagen, “Fiscal Rules, Fiscal Institutions, and Fiscal Performance", a.g.m., s. 269-270.

130 Richard, Tommasi, a.g.e., 5. 44.
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kapsaminda blitge yil1 boyunca yapilmast muhtemel 6demelerin tahmini, tespit edilmis

temel mali riskler, vergi harcamalar miktar1 olarak siralamak miimkiindiir'®!.

Etkili bir biit¢e siireci, finansal olmayan (idari) yasalarla belirli bir siire igin
belirli fonlarm kullanimmi mimkiin kilan biitge yasasi arasindaki ayrimin iyi
yapilmasimi gerektirir, Biitge siireci yOneticinin/yiriitmenin plan yapmasi, yasamanin
onay), ylriitmenin uygulamasi ve hesap vermesi seklindeki agamalardan olusmaktadir.
Bu siireg biitge ydnetimini kapsayan bir siirectir. Siire¢ igindeki planlama agamasi
genellikle ilgili mali yildan bir yil kadar &nce baglar ve biitge teklifinin yasama organina
sunulmasiyla sona erer. Ayrica biitce rehberinin olusturulmasini, ¢esitli harcama
birimlerinden gelen biitge tahsislerine iligkin teklifleri, harcamalar arasindaki ihtilaflarin
¢oziiminii (karar verme) ve gelir biitgesinin hazirlanmasim igerir. Biitge siirecinin
dnemli kismi hazirhk ile baglayip parlamentodaki goriismeleri takiben onay asamasiyla
tamamlanir. Uygulama asamas: ise biitge kanunun uygulandigi mali yili kapsar. Bu
agamada biitce yOnetimini ilgilendiren degisik uygulamalarla kargilagilabilir.
Odeneklerin kullanilmasinda kanunlasan sekliyle biitgenin uygulanmas: yaninda — ki bu
olmasi gerekendir- yetersiz tdenek nedeniyle parlamentoda ek biit¢e yasalarinin kabul
edilmesiyle ya da gayr resmi olarak biitge yasast boliimleri arasinda fonlarin
kaydirilmas1 ya da yasanmn &ngdrdiigii harcama sinirlarinin asilmasi yoluyla biitge
yasalarindan sapmalar meydana gelebilir. Sapmalar ne kadar fazla olursa biitge
yonetiminin o kadar bagansiz oldugunu sdylemek gerekir. Biit¢e siirecinin son agamasi
hesap verme ve denetim asamasidir. Hesap verme asamasi nihai biitge belgelerinin
Sayistay ya da fiili harcama ve gelirlerin yasal yetkilendirme ile tutarlih@mi kontrol

eden benzer bir kurum tarafindan incelenmesini icerir'*2.

Biitgelerin hazirlanmasina, onaylanmasina ve uygulanmasina yonelik {i¢ asamali
kural ve diizenlemeler biitge yOnetiminin basaris1 igin Snemlidir. Bu kural ve
diizenlemeleri; denk biitge kanunu gibi biitge Ulizerindeki sayisal hedefler, biitgenin
hazirlanmasi ve yasal onaymi diizenleyen kurallar ve biitgenin seffaflifina iliskin
kurallar olarak siralamak mimkiindiir'®. Ancak biitge yonetimi ile ilgili kurallar

tasarlanirken operasyonel verimlilik bazi harcama programlarinin zgiinliigiinii dikkate

Bl Rjchard, Tommasi, a.g.e., 5. 62.
132 Hagen, “Fiscal Rules, Fiscal Institutions, and Fiscal Performance,” s. 271.
133 Alesina, Perotti, a.g.m., s. 401.
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almayr gerektirir. Bununla birlikte bazi programlarin yonetimi igin ise yapilan 6zel
diizenlemeler kaynak tahsisi ve harcama kontrollerinde etkinligi bozucu yénde
olmamalidir. Bir harcama programini ydnetme y6ntemi ne olursa olsun bazi minimum
kurallar uygulanmalidir. Bunlar; 6zel hesaplarla, fonlarla, dig kaynaklarla finanse edilen
harcamalar diger harcamalarla ayni inceleme iginde olmali, 6zel hesaplar, bagimsiz
orgiitler, fonlar gibi birimler aynt harcama siniflandirma sistemi kullanmali, islemler
sistematik olarak kaydedilmeli biitgede gayrisafi olarak sunulmali seklindedir. Bu

kurallar bélgesel-yerel yénetimlerin biitgelerine de uygulanmalidir’®*,

E. Biitce Yonetimi ve Ydnetimsel Performans

Cagdas kamu mali ySnetiminde performans, c¢ikti ve sonug gibi terimler
literatlirde siklhikla karsimiza ¢ikmaktadir. Performans bilgisinin {iretilmesi kamu
sektérii performans &l¢imit ve ydnetimi ig¢in dnem arz etmektedir. Giiniimiizde
hiikiimetler kamu ydnetiminin basarisi igin performans bilgi sistemleri olugturmak adina
biiyilk miktarda kaynak ayirmaktadir. Y&netimsel performansin degerlendirilebilmesi
i¢cin performans Olgiitlerinin  degerlendirilebilecegi bir tiir standart olmasi
gerekmektedir. Bu dogrultuda yonetimsel performansin degerlendirilmesi kendi iginde
kesin olarak O©nceden belirlenebilen ve farkli yoneticilerin farkli  sekilde
gergeklestirecedi bir yonetim gérevidir. Bir biitge sistemi Oncelikle bir performans
degerlendirme araci olarak tasarlanmamasina ragmen kaginilmaz olarak yoénetim
performansi agisidan genellikle tek nicel bilgiyi saglamaktadir. Bu baglamda biitge
verileri bu siiregte Snemli role sahiptir. Clinkii biitgeler hem etkinlik hem de verimlilik
standartlarimi temsil etmek igin arag olarak kullamilabilir'®>. Bu kapsamda bu baslikta
biitge yOnetimi performans yonetimi temelinde yonetimsel performans ile

degertendirilmektedir.

1980’lerde merkezi kamu yonetimi ve biitgeleme modeli, halkin ihtiyaglarim
yeterince karsilamadigi icin hizmet sunumunda yerel kosullara ve vatandas tercihlerine
daha fazla Snem verilmesi gerekliligi ile kamu yonetiminde yeni gelismeler ortaya
¢ikmystir. Harcamaci kuruluglara sonuglardan sorumlu tutulmasi karsiliginda kaynaklar

daha esnek kullanma imkén1 sunan yeni bir yaklagim dogmustur. Bu kapsamda amag,

13 Richard, Tommasi, a.g.e., 5.114,

35 Otley, a.g.m., 5. 124,
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yOnetim davramsint uyum saglamanin Stesinde aktif sorumluluk almaya gevirerek kamu
mali yonetiminde daha fazla etkinlik ve verimlilik elde etmektir’®. Bu dogrultuda
1990’lardan giiniimiize yeni kamu yOnetimi anlayisi ile hiikkiimetler ¢ikti1 odakli, daha
etkin daha etkili ve kamu kurumlarin: daha sorumlu kilan idari reformiar baglatmistir,
Yeni kamu yoénetimi kapsaminda yapilan reformlarda hesap verilebilirlik aract olarak

performans &l¢limii ve performans bilgisi nemli yer tutmustur!®’

. Yeni kamu y&netimi
anlayigim: tam olarak uygulayamayan hiikiimetlerde bile yodnetimei fikirler kamu
yonetiminde etkili olmustur. Performans yonetiminde ¢ikti odakli biitgeleme, stratejik
planlama, misyon belirleme tahakkuk esasli muhasebe gibi uygulamalar yayginlagmaya
baglamistir'*®, Bu kapsamda kamu mali yénetiminde performans, cikti gibi terimler
baslica idari reformlarin temelini olusturmaktadir. Bu reformlar kamu kurumlarinin
stratejik hedeflerinin, bagarilarinin izlenmesi ve Olgiilmesi gerekliligini ortaya
¢ikarmustir.  Performans  hedefleri  yoneticilerin  kamuoyuna hesap verme
sorumluluklarmin  altint  ¢izer. Bu kapsamda hiikiimetlerin mali faaliyetlerinin
sonuglarini  Slgmek icin  yonetimsel performans &nceliklendirilmesi gereken bir

konudur!'?*

. Hiikiimetler kamu sektériinde yonetimsel performansi iyilestirmek icin bir
dizi performans veya reform programu getirmis olsa da kamu kurumlarinda degisime
gosterilen direng kamu sektdriinde diisiik performansa neden olmaktadir. Hilkiimetlerin
blitge ySnetimini gelistirmek i¢in baglatti: gesitli reform girisimlerinin uygulanmasinda
zayif yonlerin tespiti, biitce ySnetiminde daha iyt uygulama stratejilerini ortaya koymak
i¢in 6nem arz etmektedir. Biitce sistemleri ve ySnetim araglarindaki uygulama zayifhigi,
kamu kurumlar1 iizerindeki mali baski, performans tegvikleri ve koordinasyon

eksiklikleri kamu sektériinde biitge ydnetiminde aksakliklara neden olmaktadir'*C.

Hiiklimetler, buitceler ile kamu kurumlarinin amaglarini temsil eden ilgili verileri
nicel olarak &lgmeyi ve sistematik olarak birlestirmeyi amaglar. Biitgelerle hedefler

kesin olarak belirlendikten ve harcamalar sayisal olarak resmilestirildikten sonra

136 Caiden, “Challenges Confronting Contemporary Public Budgeting: Retrospectives/Prospectives
from Allen Schick”, 5. 205,

137 Imane Hijal-Moghrabi, “Why Is 1t So Hard to Rationalize the Budgetary Process? A Behavioral
Analysis of Performance-Based Budgeting”, Public Organization Review, (2018), s. 6.

138 Caiden, “Challenges Confronting Contemporary Public Budgeting: Retrospectives/Prospectives
from Allen Schick™, s. 205.

137 Donald P. Moynihan, Sanjay K. Pandey, “The Big Question for Performance Management: Why Do
Managers Use Performance Information?”, Journal of Public Administration Research and Theory,
2010, s. 850.

140 Majid, Singaravelloo, a.g.m., s. 264-265,
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hedeflenen ve ulasilan performans arasindaki farklar zamanla &lgiilerek biitgenin
denetim islevi devreye girer. Bu dogrultuda biitgeler yéneticilerin performanslarin:
degerlendirmek i¢in bir ydntem sunar. Olmasi gereken, biit¢elerin istenen durumu
temsil ederek, y&neticilerin blitgeler konusundaki farkindaligs ile biitgelerden sapmalar
en aza indirgemektir. Performans &lgiitleri ile biitgelerin fiili performanslar:
kargilagtiriir,  Bu  kapsamda yoneticilerin  yGnetici olarak degerlendirilmesi ile
yoneticilerin biitce hedeflerini tutturmasi saglanir'*!. Yoneticilerin yetkilerinin kotiiye
kullanilmasi 6nlenir ve etkin bir hesap verilebilirlik saglanir. Boylelikle y8neticilerin
damigmanlik ve iletisim becerilerini, performans degerlendirme bilgisini analiz etme ve

kullanma becerilerini edinme gerekliligi ortaya gikar'%?,

Performans yo6netimi teoride her seviyede kamu kurumunda (kamu hizmeti
saglayan kurumlardan kamu kaynaklarini tahsis eden kurumlara kadar)
gergeklestirilmelidir. Bu durum ydéneticilerin sorumluluk seviyelerine uygun bir takdir
hiyerarsisi olmas: gerektigi ve harcama y&netimi kararlarmin merkezden dagitiimasi ve
program ydneticilerine ve hizmet sunum birimlerinin ydneticilerine devredilmesi
gerektigi anlamina gelir. Yoneticiler kaynaklarin kullaniminda tam anlamiyla sorumlu
olmaldir. Ayn1 zamanda maliyetleri azaltmak ve verimliligi artirmak igin girdi

bilegenlerini degistirmede takdir yetkisine sahip olmalidir'®.

Yonetimsel performansin degerlendirilebilmesi i¢in performans &lgiitlerinin
degerlendirilebilecegi standartlara ihtiyag vardir'®, ideal olarak bu standartlar hem
etkinlik (yani yOneticinin dogru seyi yapip yapmadig) hem de verimlilik (yani
yoneticinin asgari kaynak kullanmimi ile harcama yapmasi1) konularini igerir. Bununla
birlikte ydnetimsel performansin bir bileseni de bir yoneticinin ne yapmasi gerektiginin
igerigine bagli olarak takdir yetkisinin kullanilmasidir. Bu kapsamda ¢iktilar igin
standart setler olusturulmali ve gorev performansi igin gerekli girdilerden olusan uygun
programlar belirlenmelidir. Ancak yonetim gorevi takdir yetkisinin kullanilmasim
icerdiginden gérev performans igin standartlarin belirlenmesi yonetici agisindan aym

zamanda yargilayict bir durumdur. Bu nedenle yonetimsel performansin

1 Searfoss, Monczka, a.g.m., 5. 541,

142 John Roberts, “Managing Public Expenditure for Development Results and Poverty Reduction, OD/
Working Paper, 2003, 5. 7.

143 Managing Public Expenditure for Development Results and Poverty Reduction, a.g.e, s. 5.

14 Otley, a.g.m., s. 124,
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degerlendirilmesi kesin olarak ©nceden belirlenemeyen ve yoneticiden yoneticiye

degiskenlik gosteren bir durumdur'®,

Uygulamada stratejik kararlar alabilmek igin
gereken yoOnetimsel performans degerlendirmesi zaman alir ve kaynak gerektirir. Bu
nedenle hiikiimetler performans yonetiminin y6netim boyutunu tam anlami ile
gerceklestiremez ve biitge ydnetiminden baZimsiz personel degigikligi olarak

gerceklestirirler'“,

Ancak bu durum maalesef dogru sonuglar vermez. Biitge
yonetiminin bagarih olmas: igin ydneticilerin performansi ile hiikiimetlerin y&netim
boyutunun performans uyumu sarttir. Merkezi biitge ydnetiminin basarisinda kamu
idarelerinin performanslart etkili olurken bu idarelerin basarisinda da merkezi

hitklimetin idareler arasindaki koordinasyon basarisi da Snemlidir.

F. OECD Ulkelerinde Biitce Yonetimine Baks

Birgok OECD iilkesinde biitge yénetimi uygulamada Planlama-Programlama-
Biit¢eleme-Sistemi(PPBS) iizerinden kamu hizmetlerinin hesap verilebilirligini artirmak
uzere etkinlik ve verimlilik lizerine gergeklesmis olsa da ydnetim mekanizmasinda
farkli uygulamalara da rastianmaktadir. OECD iilkelerinde biit¢e uygulamalarinda biitce
yonetiminin deneyimlendik¢e kendini gelistirmekte oldugunu sylemek miimkiindiir.
Bununla birlikte her {ilkenin biit¢e yonetimi konusunda oldukga farkli odaklan vardir.
OECD iilke 6rneklerine baktigimizda Avusturalya ve Yeni Zelanda iki farkll yvaklasimi
benimsemistir. Avusturalya’nin politika sonuglarina ulagsmaya dayali olarak daha
hiyerarsik olmasi, Yeni Zelanda’nin ise sistematik stzlesmeci (her seviyede performans
sozlesmeleri) ¢ikti hedeflerine odakli blitge ydnetimi benimsemesi dikkat cekicidir.
Fransa program biitgelemesi ile biitge siirecine odaklanir. Ingiltere ve Iskandinav
lilkelerinde ise kamu idarelerinin hizmet sunumunun gelistirilmesi 6n plandadir.
Ingiltere gibi bazi iilkelerde merkezi yonetimin hedefleri 6n planda yer alirken
Finlandiya, Hollanda gibi iilkelerde kamu kurumlarmin hedeflerine oncelik verildigi
gozlenmektedir'¥’. Ulkelerdeki gelisme derecesi hangi diizeyde olursa olsun, biitge
diizenlemeleri, vergi tlizerindeki giigler, vergi paylasimi, harcama tahsisleri gibi

konularda merkezi ve mahalli yonetimler arasindaki mali iliskileri diizenleyen

%5 Otley, a.gm., s. 124
146 Roberts, a.g.m., 5. 6.
147 Roberts, a.g.m., 5. 16.
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cerceveler de seffaf olmaldir. Ayrica mali disiplini saglamak i¢in yerel ydnetim

bor¢lanmasini diizenleyen kontrol mekanizmalari da kurulmalidir'*®,

Blondal’a'® gére, kamu mali yonetimde en bagarth OECD iilkeleri biitge
stireglerini bagarili bir sekilde yoneten {ilkelerdir. Ona giire OECD iiye iilkelerinin kamu
mali y&netimi sonuglarinin ¢ temel belirleyicisi vardir. Bunlar; ekonominin genel
performans:, mali disipline olan (siyasi) baglilik ve biitgeleme i¢in kuramsal
diizenlemelerdir. Bu kapsamda iilkeler ekonominin genel performansi ve mali disipline
olan siyasi bagllikta iyi olsalar bile eger biitge reformlarinda bagarili degilseler, biitge
siireglerinde reform ve yenilikgilik konusunda 8ncii olan iilkelerin gerisinde kalmaya
devam etmektedirler. Blondal g¢ahismasinda OECD tiye tilkelerindeki kamu
harcamalarinin etkin kontroliinde; orta vadeli harcama sistemleri, ekonomik
varsayimlar, yukaridan agagi biitgeleme teknikleri, esnek merkezi girdi kontrolleri,
biitce saydamhi@i, sonuca odakhlik, modern finansal yonetim uygulamalari konularini
kuramsal olarak ele alarak degerlendirmeler yapmigtir. Tezin bu baghginda OECD ve
gelismekte olan iilkelerde biitge yonetimi konusunu Bléndal’in galismasindaki konular

tizerinden yola ¢ikarak degerlendirmek yerinde olacakitir.

Birgek OECD lilkesi toplam devlet harcamalar: i¢in genellikle ii¢ ila bes yili
kapsayan ve birden fazla mali hedefle desteklenen orta vadeli harcama sistemlerini
benimsemistir. Orta vadeli harcama sistemleri, orta vadeli tahminlerde yillik harcama
Gdenegini tutturmayr amaglamaktadir. Hilkiimetlerin harcama kontrolleri ve mali
disiplini saglamada basarili olabilmesi i¢in benimsedikleri orta vadeli harcama
sistemlerinin biitce sistemleri ile desteklenmesi 6nemlidir. Bu dogrultuda hiikiimetler
biitge kararlarinmin kamu maliyesi iizerindeki etkilerini kabul ederek, yapisal, demografik
fakttrler, artan kamu borg seviyeleri ile gelisen konjonktiirel durum degisikliklerini gdz
6niine almalidir'®. Bazi iilkelerde orta vadeli harcama sistemleri etkili sonuglar

51 Bunun nedeni bu iilkelerde orta vadeli harcama sistemleri ile

yaratmamaktadir
biitgeler arasindaki uyumsuzluktur. Yillik biitge siireglerinde orta vadeli harcama

sistemleri gbz Oniine alinmamakta ve biitgelerde yil igindeki degisikler orta vadeli

4% Richard, Tommasi, a.g.m., s. 115.

1% Blondal, a.g.e., 5. 786-788.

130 Atkinson, van den Noord, a.g.e., s. 113-114,
151 Bléndal, a.g.e., 5. 786-788
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harcama sistemlerinden bagimsiz gerceklesmektedir. Esasen her yil yeni orta vadeli
gerceve olusturulmalidir. Huklimetler orta vadeli mali hedeflerini, toplam gelir,
harcama, agik/fazla ve borg seviyesi gibi st diizey hedefler ag¢isindan net olarak
belirtmelidir. Bu hedeflerin etkili isleyebilmesi igin yillik biitgeler orta vadeli harcama
sistemleri tizerinden yonetilmelidir. Bu uygulama, hiikiimetlerin mali hedeflerine
istikrar ve giivenilirlik kazandirir. Boylece orta vadeli harcama sistemleri mali basarinin

temelini olusturabilir'*2.

Biitge hazirlanirken ve uygulanirken ekonominin durumu ile ilgili varsayimlar
tizerinden hareket etmek (dikkate almak) bagarili biitge ydnetimi igin Snemlidir.
Ekonomik varsayimlardan sapmalar hiikiimetler i¢in mali risk icerir. Ciinkii kamu
kurumlari beklenen enflasyon orani, déviz kuru ve igsizlik diizeyi gibi temel ekonomik
varsayimlar dogrultusunda biitge taleplerini hazirlar. Bu baglamda temel ekonomik
varsayimlardaki degisikliklerin biitge {izerindeki etkisinin degerlendirilmesi konusu
dnem arz eder. Yillik biitgeler kapsamli ve tutarli bir makroekonomik ¢ergeve iginde
sunulurken biitge tahminlerinin altinda yatan ekonomik varsayimlar ve temel
parametreler ortaya konmahdir. Yilhk biitge iizerindeki ana riskler, ekonomik
varsayimlardaki degisiklikler ve harcama taahhiitlerinin belirsiz maliyetleri de dahil

olmak iizere tahmin edilmeye calisilmalidir's®

. Gergekei olmayan veya iyimser
ekonomik varsayimlarin onlenebilmesi igin hiikiimetler idarelere giivence vermelidir.
OECD iiyesi iilkelerden Hollanda ve Kanada ekonomik varsayimlar konusunda geligme
gostermis tlkelerdendir. Hollanda’da ekonomik varsayimlar bagimsiz Merkezi
Planlama Biirosu tarafindan yapilmaktadir'>*. Kanada’da ise hiikiimet vatandas ve
finansal piyasalar agisindan giivenilirlik i¢in ¢esitli dnlemler almistir. Bu kapsamda
hiiklimet biitgede kullanilacak ekonomik varsayimlar yerine &zel sektdér ekonomik
tahmincilerinin (piyasa finans kuruluslar1 vb.) ortalama ekonomik tahminlerini
kullanmig ve tahmin hatalarinr ve &ngoriilemeyen hatalar telafi etmek icin her yil
kullanmlabilecek ihtiyat fonu olusturmustur. Hollanda hiikiimeti ise biitge agik seviyeleri

kontrolii yerine harcama kontrollerine odaklanmigtir. Biitge ¢iktisinin beklenenden daha

kotii olma riskini harcama tavanlan ile azaltmigtir,

152 Blondal, a.g.e., s. 786-788.
i3 Blondal, a.g.e., s. 788-789.
154 Blondal, a.g.e.,, 5. 789.
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Yukaridan asag biitceleme teknigi, gelencksel asagidan yukariya &denek
isteklerinin bildirilmesi tekniginin tersidir. Bu teknikte hiikiimetin toplam harcama
diizeyini belirlemesi ve bunu bakanliklar arasinda paylastirmas: séz konusudur. Bunun
yapilabilmesinde ise merkezi yOnetim ve merkezi ydnetimin farkli kademeleri
arasmdaki sorumluluklarin ve gorevlerin net bir sekilde dagitilmasi gerekir. Ayrica
yasama ve yiiriitme organlart arasinda dengeli giicler dagilimum da gerektirir. Bu
kapsamda yasal cergevenin uygun sekilde tasarlanmasi $nem arz eder. Parlamenter
demokrasilerde, hitkiimetler mali biitiinl{igiin korunmasinda maliye bakanhifinin yeterli
seviyede yetkilendirilmesi ve gorevlerini gergeklestirebilmesi i¢in yeterli yasal ve
teknik araglar ile vasifli personele sahip olmasmni saglamakla gérevlidir. Bakanlar
kurulu merkezi hiikiimetin kilit karar alma orgamidir. Bu baglamda biitgeleme
sistemlerinin disiplini bliylik 6l¢iide maliye bakanlig: ile bagbakan arasindaki yakin

koordinasyon ve ittifak {izerine kuruludur!

. Yukaridan asagiya biitgelemenin baglangig
noktas: hitkiimetin toplam harcama diizeyine iliskin baglayici bir siyasi karar vererek
harcamalar1 bakanliklar diizeyinde paylastirmasidir. Bu karar yeni politika kararlar
alinmadig takdirde temel harcama bilgilerini igeren orta vadeli harcama sistemleri ile
biitgenin goriiniimini miimkiin kilar. Yukaridan asagi biitcelemede kilit nokta her
bakanligin ne kadar harcayabilecegi konusunda &nceden belirlenmis bir sinirin
olmasidir. Ulke uygulamalari bu &nceden belirlenmis simrlarin Szelligine gore
degisiklik gostermektedir. Bazi iilkelerde bakanlik bagina tiim harcamalari kapsayan
toplam smnir varken, bazi Ulkelerde cari giderler, transferler, sermaye harcamalar
ozelinde alt smnirlar olabilir'®. OECD ilkelerinde yukaridan asagi biitgeleme 2007
yilindan itibaren yaygmnlasmistir. Ulkeler genellikle harcama tavanlarini tiim
harcamalar1 kapsayacak sekilde olugturmaktadir, OECD iilkelerinden sadece
Avusturalya, Kanada, Fransa, Macaristan ve ABD ilk biitge talebi igin tavan
diizenlemesi yapmamaktadir. Harcama tavani uygulayan OECD iilkelerinden bazilan
se¢ili harcama tiirleri bazinda tavanlar olusturmaktadir. Omegin Liiksemburg harcama
tiirleri diizeyinde Ozel tavanlar belirlerken Yeni Zelanda Hiikiimeti belirli sektdrlere

veya programlara tahsis edilebilecek yeni harcama denekleri ayirmaktadir’®?,

135 Richard, Tommasi, a.g.e., s. 115.
1% Blgndal, a.g.e., 5. 789-790.
137 “Budgeting Practices and Prodecures in OECD Countries”, OECD Publishing (2014), s. 55-56.
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Harcamac: kuruluglarin ilk biitce tavanlarmi zamaninda bildirmesi biitge birligi
agisindan Snemlidir. Bu tavanlar ya maliye bakanh@ ile bakanliklar arasindaki
diyalogun basinda ya da bakanliklarin ©6n taleplerini ilettikleri siire¢ten sonra
tanimlanabilir. Uygulamada finansal disiplini iyi olan ilkelerde iki ana degisken
bulunur. Baz1 Ulkelerde bakanliklar biitge hazirlik stirecinin baglangicinda sektérel
tavanlardan haberdar edilir. Biitge hazirhginin on aydan fazla siirebilecedi bazi
iilkelerde bakanlhklara bazi esneklikler tanminmigtir, 6n talepler tartisildiktan sonra
maliye bakanlif bakanliklara kendilerine bagh tavanlar: bildirir. Giiglii hitkiimet uyumnu
olan ve biitge hazirh icin istikrarlt ve iyi organize edilmis diizenlemelere sahip olan
tilkelerde bu iki degisken egit derecede uygulanabilir niteliktedir. Clinkii bakanliklar &n
taleplerini hazirlarken mali kisitlamalar1 az veya ¢ok dikkate almaktadir. Ayrica biitge
hazirhig yaklagik 'bir yil siirdigiinde slirecin basinda kesin tavanlar ayarlamak zor

olacaktir’38,

OECD liilkelerinde kamu mali sektoriiniin basarisi igin 8nemtli olan diger bir
husus merkezi girdi kontrollerindeki esnekliktir. Merkezi girdi kontrollerinde
esnekligin  temelini kamu kurumlarinin  ydneticilerinin - kamu  faaliyetlerini
gergeklestirebilmek igin girdilerin en verimli bilesimini segebilme yetkisine sahip
olmasi olugturmaktadir. OECD yayininda'® bu durum “let managers manage” slogan
ile ifade edilmektedir. Bu kavramin Tirkgelestirilmis halini “yéneticilerin yonetmesine
izin ver” geklinde ifade etmek miimkiindiir. Bu ifade ile anlatilmak istenen durum:
kamu fonlarinin kullanimi kamu idarelerine verilmekle birlikte merkezi biitge otoritesi
genellikle orta vadeli harcama sistemine dayanarak yukaridan agagiya dogru biitge
kisitlamalar1 koymaktadir. Bu uygulama ile girdi kontrollerinin esnetilmesi, kamu
idarelerine tanman girdi kullamim 6zglrliigiintin saglanmasi ancak daha fazla hesap
verilebilirlik ve performans ydnetimi igin giktilara odakli bir sonug ortaya ¢ikmaktadir.
Béoylelikle kamu sektdriinde etkinlik ve verimlilikte artis saglamak da miimkiin
olacaktir. Politikacilar agisindan ise girdilerden gok giktilara odaklanma yéniinden bir
tesvik soz konusu olacagindan bagari anlayisi degismis olacaktir. Burada ki esneklik
kavrami bir kurulusun 6deneklere ne Slgiide karar verecedini ve girdi bilesimine karar

verme Ozglirligiini ifade etmektedir. Bir kurumun aym kamu hizmetlerini dogru

1% Richard, Tommasi, a.g.e., s. 163.
159 “Budgeting Practices and Prodecures in QECD Countries”, a.g.¢., s. 60.
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stratejiler uygulayarak daha disiik maliyetle firetmesi i¢in merkezi girdi kontrollerinde
yeterli esneklifin saglanmasi gereklidir. Merkezi girdi kontrollerinde esneklik {ig
seviyede calisir. Birincisi, faaliyet giderlerinin tamami igin ¢esitli biit¢e kalemlerinin tek
bir odenek olarak birlestirilmesidir. Ikincisi, personel yonetimi fonksiyonunun
yetindenlestirilmesidir. Uglinciisii ise genel kamu hizmetlerinin temininin yerindenlik
iginde gergeklestirilmesidir. Bu durum kamu sektdriinii kuralsizlagtirma(deregulation)

olarak goritlebilir'®,

OECD ilkelerinde genel anlamda kamu kurumlarinin transfer ve sermaye
odenekleri disindaki cari giderler i¢in tek bir ddenek almasi yaygin bir durumdur.
Bununla birlikte bu tek tahsisat durumu yénetimsel esnekligi ortaya koymak igin yeterli
degildir. Ciinkii cesitli merkezi yonetim kurallarr bu kapsamda bir esneklige izin
vermemektedir. Ozellikle insan kaynaklar yénetiminde merkezi yonetimin kurallan 6ne
¢ikmaktadir. Ancak farkli uygulamalardan bahsetmek gerekirse Isveg’te personel

yonetiminin yerindenlik ilkesi gercevesinde stirdiiriildiigtinii belirtmek yerinde olur!®!.

Biitce saydamh@ kamu maliyesinin tiim yonleriyle ilgili net bilgi verilmesini
ifade eder. Bu baglamda politika olusturma siirecinde kamuoyunun ve biitge siirecine
katilanlarin kolayca ulasabildigi sistematik bilgi saglayan biitgelerin seffaf oldugu
sOylenebilir. Seffaf biitge siirecleri daha az belgeye sahip olmakla birlikte daha gok bilgi
islemeye sahip olma 6zelligi tasimahdir. Bu durum igerikte agiklik, bilgive erisim ve
izleme kolayhig: ile ilgidir. Blitge seffafligi igerikteki netlikle birlikte biitge bilgisinin
yayimlanmasint da kapsar'®. Biitgelerin hiikiimetlerin politika hedeflerinin somut bir
sekilde yerine getirildigi ve uygulandigi belgeler oldugu diistiniildiigiinde, hiikiimetlerin
politika amaglarinda, biit¢e tasarimlarinda ve uygulamalarindaki seffaflik bagarili biitge
ydnetiminin temel taslarindan biridir. OECD iilkelerinde olumsuz biit¢e kosullarinin var
oldugu yani yiiksek biitge agiklar1 ve artan borg seviyelerinin yasandifi dénemlerde
biitge seffafliinmn artmas: kamu mali sekttriinde yasanan sikintilarla bas etmede nemli
rol oynamigtir. Biit¢e verilerinin sistematik ve zamaninda ulasilabilir olmasi kamu
maliyesinde mali saydamlik i¢in mutlak bir 6nkosul olmakla birlikte yeterli degildir.

Yasama organi hem yasal olarak hem de kamu kaynaklarmin seviyesinin tespiti igin

160 Bléndal, a.g.c., s. 791.
161 Blsndal, a.g.e., s, 791,
162 Alt, Lassen, a.g.m., 5. 1406.
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biitge raporlarini bagimsiz olarak inceleyebilmelidir. Ayrica kamuoyu medya ve sivil
toplum kuruluslar aracilig: ile biitge politikasini etkileyebilecek konumda olmalidir. Bu
kapsamda yasama ve sivil toplum benzer isleve sahiptir. Yayimlanan biitce bilgileri
ancak yasama organi ve sivil toplum tarafindan etkin bir gekilde incelenirse deger
kazamr. OECD iilkeleri kamu mali ybnetiminde disiplinin kurulmasinda ve
stirdiirtilmesinde yasama organimn kilit unsur oldugu konusunda hemfikirdir, OECD
tilkelerinden Finlandiya blitce seffafligini ileri diizeyde gergeklestiren iilkelerdendir.
Ulkedeki “Bilgi Ozgiirltigli Yasasi”na gore hiikiimetin biitge Snerisi parlamentoya
sunuldugu esnada harcamaci bakanliklarindan maliye bakanlifina yapilan finansman
talepleri de kamuoyu ile paylasilmaktadir. Biitge .siirecindeki bu seffaflik, harcamaci
kurumlarda finansman taleplerinin reddedilmesi sonucunda kamuoyunda politik olarak
giicsiiz ya da mali agidan sorumsuz duruma diisme endisesi yaratmaktadir, Sonug olarak
bakanliklar finansman taleplerini makul diizeyde tutmaya yonelmektedir'®. OECD
iilkelerinde J. Alt ve D. Lassen’in OECD iilke incelemeleri ¢alismasindan elde edilen
bulgular biitge saydamhgi ile kamu mali ybnetiminde elde edilen mali seffafliktaki
artigm lilkelerin borg seviyeleri ve mali performanslar icin 6nemli bir unsur oldugunu
gostermektedir. Blitce saydamlifi konusunda basarili olan OECD iilkelerinin biitge
siireclerinde seffaflign mali raporlar ile biitge, biitge dncesi raporu, aylik rapor, yil ortas:
raporu, yilsonu raporu, se¢im &ncesi rapor ve uzun donemli rapor kapsaminda
saglanmaktadir. Siiregte kamuoyuna &zel agiklamalar ise ekonomik varsayimlar, vergi
harcamalar, finansal borglar ve finansal varliklar, finansal olmayan varliklar, kosullu ve
kogulsuz ylikiimliiliikler basliklar1 altinda yapilmaktadir. Hiikiimetler ise mali raporlar
ve agiklamalarla uyumlu muhasebe politikalari, sistemler ve sorumluluklar gelistirerek
denetim ile kamuoyu ve parlamento incelemeleri elde ederek kamu mali sektdriinde

biitiinliik saglamaktadir!®4,

Kamu sektdriinde hesap verilebilirlik geleneksel olarak kurallara uyuma
dayanmaktadir. Geleneksel girdi odakli biitcelemede kurallara uydugunuz siirece ne
yaptiinizin 8nemi yoktur. Merkezi girdi kontrollerindeki esneklikle gelen kamu

kesiminde kuralsizlastirma ile yoneticilerin hesap verilebilirligi i¢in sonuglara dayali

162 Blondal, a.g.e., s. 795.
184 Blsndal, a.g.e., s. 796.
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yeni bir sisteme ihtiyag duyulmaktadir'®®

. Biitge tahsisleri ve bu tahsisleri gerekli kilan
kosullar hiikiimetlerin politika amaclarina ulagma stratejilerinin bir parcasidir. Sonuca
odakh biitceleme agik ve tammlanmis sonuglar elde etmek amaciyla harcamalarin
planlanmasint kapsar. S6z konusu sonuglar hiikiimetlerin politika hedefleriyle 6zdes ya
da yakindan iligkilidir. Sonuglarin tanimlanmasina birkag agidan yaklasilabilir!66:
Birincisi hiikiimetin politika hedeflerine bagli olan uzun vadeli sonuglar, ikincisi kamu
idarelerinin kontrolti altindaki kamu programlarinin kisa ve orta vadeli “giktilar”
(bunlar verimliligi degerlendirmede yararlidirlar, ancak kendi baglarina politika
nesneleri degildirler) olan sonuglar, ligiinciisii stratejilerin olasi etkisini ve bagarisim
gosteren genellikle orta ve uzun vadede gergeklegen ve aym zamanda biiyiik olclide
hizmet saglayicilarinin kontrolti altinda olan ancak politika kontrolii digindaki olumsuz
kosullarin varhiginda nihai sonuglara neden olmayan ara sonuglardir. Sonuca odakli
biitcelemede programlara dayali biitge tahsisleri sabit ve amaglanan verimlilik
kazanimlari 1518inda birim maliyetler temelinde gergeklestirilir. Hedeflenen giktilar

program yoneticilerinin performanslarinin degerlendirmesinde referans olma 6zelligi

tagir.

Sonuca odakli Dbiitge yonetimi ¢ikti  odakhlikla birlikte performans
degerlendirmesinde siirekli iyilestirmeyi gerekli kilar'®’. Cikt: odakli yaklasimin
uygulanmasi kamu hizmetlerinin niteligine bagli olarak ¢iktiyr Slgmedeki zorluklar
sebebiyle ¢ok kolay degildir. Ciktilar kamu kurumlarinin firettii mal ve hizmetlerdir.
Sonuglar ise bu ¢ikularm toplum iizerindeki etkisini ifade eder. Ornegin bir hitkiimet
kara yollarinda meydana gelen ve alkollt siiriiciilerin neden oldugu kazalardaki &liim
oramni azaltmak isteyebilir'®®, Bu amac1 gergeklestirmek i¢in medya aracilif: ile alkol
kullaniminin tehlikelerini vurgulayan belirli sayida reklam yayimlayabilir. Reklam
sayis1 burada g¢iktiyr ifade eder. Uzun vadede beklenen sonug ise &liim oranlarinda
diisiis yasanmasidir. Cikt1 ile sonug arasindaki iligki sonuglarm belirli ¢iktilar disindaki
unsurlara bagli olmasi nedeniyle her zaman uyumlu olamayacaktir. YOneticilerin
sorumlulugu acisindan baktifimizda sonuglara mi yoksa c¢iktilara dayali bir hesap

verilebilirlik ySntemi mi uygulanacagi énem arz etmektedir. En uygun se¢im hem ¢ikti

163 Blondal, a.g.e., 5. 792,
166 Roberts, a.g.m., s. 3-4.
197 Bléndal, a.g.e., 5. 793-794,
168 Blondal, a.g.e., s. 793-794.
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hem de sonuglari kapsayan bir hesap verilebilirlik uygulamasi olacaktir. OECD
tilkelerindeki uygulamalarda ise hesap wverilebilirlik agisindan ¢iktr ya da sonug
odakhliktan herhangi birinin agir bastig1 goriilmektedir. OECD iilkelerinde genel egilim

sonuglara daha fazla odaklanma yéniindedir'®’,

Modern finansal yonetim uygulamalari kamu mali y&netiminde etkinlik ve
verimlilik agisindan istenen sonuglara ulagmak icin 6nem arz etmektedir. Bu kapsamda
OECD iilkelerinin yakin gegmiste tahakkuklar, sermaye harcamalari, kullanilmayan
odeneklerin aktarilmasi ve faiz getiren hesaplar konusunda kamu sektériinde mali
agidan iyilesmeler elde ettigini sdylemek miimkiindiir. Ulkeler kamu sektdrii
faaliyetlerinde hesap verilebilirlik ¢ergevesine uygun olarak etkili nakit ydnetimi
sistemlerini uygulamaya koymustur!”’. OECD iilkeleri arasinda Yeni Zelanda hitkiimeti
diinya da ilk kez tahakkuk esasina dayali muhasebe tablolari ve biitge uygulamasini
gergeklestirmigtir. Tahakkuk esasi ile kamu mali yonetiminde mali saydamlia ulagmak
hedeflenmistir. Tahakkuk esasli muhasebe sistemlerinin  kullamimi  y6netim
uygulamalarinin gézden geg¢irilmesine ve daha tyi ydnetim bilgilerinin elde edilmesine
yol agmustir. Bu baglamda yéneticilerin acil nakit harcamalar yaninda gikti ve ¢iktilarla
ilgili tim maliyetlerden sorumlu olmasi beklenir. Bu durum yoneticilerin etkin ve

verimli karar almasim destekler'”!

. Hikiimetler kamu kaynaklarinin etkin yonetimini
gostermek icin daha aziyla daha fazlasini yapma baskisi hissetmektedirler. Bu baski
hem mali kisitlamalardan hem de segmen temsilcilerinin hesap verme sorumlulugundan

ortaya ¢ikmaktadir!' 72,

OECD ilkelerinden Ingiltere, Avusturalya ve Yeni Zelanda 1980°li yillarda
biitge agiklarim kontrol etmek ve kamu harcamalarinda verimliligi artirmak amaciyla
kamu sektrinde Onemli reformlar gergeklestiren iilkelerdir. Ulkelerde yapilan
reformlar kapsaminda yOnetimsel alanda yapilan degisiklikler ile artan hesap
verilebilirlik ve performans degerlendirme sonucunda belirli kamu hizmetlerinin

maliyetleri ortaya konmustur. Yeni Zelanda OECD iilkeleri arasinda kamu sektdrii

16 Blgndal, a.g.e., 5. 793-794.

""" Tan BALL, “Modern Financial Management Practices”, OECD Journal on Budgeting, C. 2, S. 2
(2003), 5. 75.

17! Blgndal, a.g.e., 5. 797.

172 BALL, a.g.e., 5. 76.
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reformlarint en ileri diizeyde gergeklestirmistir'™. 1984 ve 1994 yillar1 arasinda Yeni
Zelanda kamu sektoriinde yapilan reformlar ile finansal yonetim ¢ergevesinin
isleyisinde koklii degisiklikler yaratmistir. Bu baglamda Yeni Zelanda’da biitge
yonetimi 1989 Kamu Maliyesi Kanunu ve 1994 Mali Sorumluluk Yasas: uygulamalarr

174 Bu iki yasa Yeni Zelanda’da var olan kamu hizmet kiiltiiriinii

ile gelisme gOstermistir
degistirmek i¢in birbirini tamamlamaktadir. Bu baglamda mevcut reformlarin énemi,
girdi kontrollerinden, nakit muhasebe ve yillik raporlamadan entegre kurumsal plan
sistemine ve kaynaklarin tizerinde anlagma saglanarak belirlenen bir fiyata tahsis edilen
¢iktilara dayanan entegre bir sisteme gegis!”® ile kendini gostermistir. Yeni
Zelanda’daki kamu sektdrii reformlari piyasa odakhi bir ekonomiye yonelik olarak
gergeklestirilmistir. Kamu Maliyesi Kanunu 8zel sektdr isgiicli piyasa uygulamalarimi
kamu sektdriine tagiyarak ¢ekirdek kamu sektSriinde yeni endiistri iliskileri ve istihdam
rejimi yaratmigtir. Bu kapsamda yeni sistemde yoneticiler dmiir boyu gdrev siiresine
sahip degildir. Maasin yani sira gorev siireleri de performans degerlendirmesine tabi
tutulmaktadir. Daha fazla hesap verilebilirlik karsilifinda yoneticilere ydnetmeleri igin
daha fazla giig verilmistir'’®. 1994 tarihli Mali Sorumluluk Yasast ile Yeni Zelanda
hiikiimeti kamu borcunu ihtiyath seviyelerde tutmayr ve kamu varliklarimin dogru bir
sekilde kullanilmasim amaclamuistir'”’, Yasa ihtiyatli borg seviyesi ile ne kastedildigini
tanimiamanmus aksine ihtiyatll ve makul seviyelerinin belirlenmesini kamu kurumlarina

birakmustir! 78

. Kanun hiikiimetin temsilciler meclisini mali stratejileri hakkinda ii¢ ila on
yil arasinda bir siire boyunca bilgilendirmelerini gerekli kilmistir'”™. Bu dogrultuda
hitkiimetin mali hedeflerini belirtmesi ve bu hedeflere ulagsma yolundaki ilerlemeleri
raporlamasi mali ySnetime uzun vadeli bir bakig agisinin getirilmesinde bir tesvik
olmugstur. Yasa ile biitce siirecine iligkin getirilen reformlar kapsaminda hazirlanan
raporlar arasinda; maliye politikas1 i¢in uzun vadeli hedefleri, biit¢e igin genis stratejik

oncelikleri ve mali katilimlar1 igeren ayrintil1 biitge tahsisatlarindan énce yayimlanan bir

1" Frances Goldman, Edith Brashares, “Performance and Accountability: Budget Reform in New

Zealand”, Public Budgeting & Finance, C. 11, 8. 4(1991),s. 75.

Barnes, Leith, a,g.m., s, 2,

173 R. C. Mascarenhas, “Searching for Efficiency in the Public Sector: Interim Evaluation of Performance
Budgeting in New Zealand”, Public Budgeting and Finance, C. 16, 8. 3 (1996), s. 15,

176 Goldman, a.g.m., s. 79.

7 Mascarenhas, a.g.m., 5. 16.

18 June Pallot, Ian Ball, “Resource Accounting and Budgeting: The New Zealand Experience,” Public
Administration, C. 74, 8. 3 (1996), s. 533.

7% Mascarenhas, a.g.m., s. 16.
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blitge beyan:, cari yil ve takip eden iki mali yilin her biri i¢in ekonomik ve mali
tahminleri igeren giincellemeler, gelecek on yildaki toplam gelir, gider ve net deger
projeksiyonlarim igeren ve ekonomik egilimlerin biitge politikasi ile tutarls olup

olmadigin1 degerlendiren mali strateji raporu yer almaktadir'®,

Shick'®! Yeni Zelanda Modeli Uzerine Diisiinceler isimli ¢alismasinda iilkedeki
yOnetsel yapr konusunda olumlu ditslincelerini belirtmistir. Bunun yaninda Yeni
Zelanda mali ydnetiminin Diinya Bankasi ve diger uluslararasi kuruluglar tarafindan
uygulanan standartlar ve uygulamalar 151§inda degerlendirilmesi gerektigi yani mali
disiplinin strdiirlilmesi, htikiimetlerin kamu kaynaklarint stratejik &ncelikler ve
hedefleri dogrultusunda tahsis edebilme yetenedi ve hiikiimet faaliyetlerindeki etkinlik
temelinde degerlendirilmesi gerektigine dikkat c¢ekmistir. Calismasinda Yeni
Zelanda’da kamu mali yonetimindeki yaklagimm mali ydnetimi giiclendirmek isteyen
diger iilkelerdeki gelismelerle karsilastirarak mali disiplin, tahsis etkinligi ve teknik

etkinlik alanlarinda modelin incelemeye deger oldugunu ortaya koymustur.

A. Richard ve D. Tommasi (2001) kamu harcama ydnetiminde gegis

182 {jlkelere bazi dnerilerde

ekonomilerine referans olmasi adina hazirladig ¢alismasinda
bulunmustur. Bu baglamda blitce ySnetimi gelistirmek isteyen iilkelerin yapacaklar
eylemler oncelikle saglam bir bilitgeleme i¢in gerekli temellerin atilmasindan
olusmalidir. Biitce sisteminde iyilestirme igin yillik biitgenin hazirlanmasina iliskin
temel eylemlerin yani sira hitkiimetin orta vadeli ve kosullu yiikiimliiliiklerinin, kredi ve
giivencelerinin, mali iglemlerin ve mali risklerin degerlendirilmesini kolaylagtiran
yontemler gelistirilmelidir. Bu ydntemler; muhasebe standartlarindaki geligmeleri, ¢ok
yilli taahhiitlerin kontroliinii ve hiikiimet politikalacinin orta vadedeki etkilerini
ongdérmeye yonelik prosediirleri icerir. Biitgeleme siirecinde sorum]uluklarin dagilimi
acik¢a tanimlandiktan sonra, bakanliklarin blitge ydnetimindeki sorumluluklarinin
artirtlmast ve biitgenin incelenmesi igin yasamanin kapasitesinin artirilmas1 yoniinde

daha fazla iyilestirme hedeflenebilir. Bu baglamda belli alanlarda bazi harcama

programlar igin esnek y&netim dilizenlemeleri planlanabilir, Hilkiimetlerin farkl

120 Pallot, Ball, a.g.e., 5. 533-334.

'8 Allen Schick, “Reflections on the New Zealand Model”, New Zeland Treasury, S. August (2001),
www.treasury.govt.nz/academiclinkages/schick/paper.asp.

182 Richard, Tommasi, a.g.e., 5. 117-118.
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diizeylerinde harcama ydnetimi sorumluluklarimin dagilimi ile ilgili meseleler seffaf bir

sekilde ele almmahdir'®,

IIT. EKONOMI POLITIKALARINDAKI DONUSUM VE BUTCE
YONETIMI

Gegmisten giinfimiize devletlerin geleneksel koruyucu rolii devam ederken
diinya genelinde yasanan savaglar ve ekonomik krizlerin etkisi ile uluslarin {istlendigi
gorev ve sorumluluklar sosyal hizmetler ve refah programlan ile iligkili bir boyut
kazanmugtir. Krizler tilkelerde uygulanacak olan para ve maliye politikalarnm
belirleyicisi olmaktadir. Birbirinden farkli nedenlere bagl olarak ortaya ¢ikan ekonomik
krizlerde uygulanacak politikalar krizin gelisim siirecine bagh olarak gesitlilik
gostermektedir.

1929 Buhraninda Keynes ile birlikte maliye politikalari 6n plana ¢ikmisken,
1970’lerden sonra konjonktiir donemlerinde para ve maliye politikalarinin bir arada
kullanilmaya baslandifi gozlenmistir. Bu baglamda hiikiimetlerin gdrevleri ve
biitgeleme anlayiglart yeni ylizyilin bagmndan itibaren radikal bir sekilde degisim
siirecine girmistir. Bu siire¢ devlet biitgesinin igeriginde ve sisteminde yapilandirma
¢alismalar1 ile baglamis ve wyillar ig¢inde ©Gnem kazanmistir. Yasanan reform
hareketlerinde kiiresel liberallesme ve demokratiklesme dalgasi etkili olmustur. Reform
siireglerinde siyasi ve ekonomik kogullar hitkiimetlerin ekonomiyi ySnetme yetenegi
izerinde Onemli etkiye sahiptir. Hitkiimetlerin ekonomi politikalarinin niteligindeki
¢esitlilik devletin  yonetim Ozelliklerine, blirokrasinin disiplini ve yetkinlifine
baghdir'®. Birgok yapisal uyum programi devlet miidahalesindeki basit bir azalmanin
otesinde hiikiimetin ekonomideki roltintin segici bir sekilde giiclendiriimesini
gerektirmektedir.

1960 ve 1980°1i willarda pek ¢ok OECD iilkesinde kamu harcamalarinin
ekonomideki pay: ikiye katlanmistir. Kamu harcamalarinda yasanan artislarla birlikte

185

biitge yapisinda cesitli degigikler yapilmistir'®, Bu dSnemde kamu sektdriiniin

183 Richard, Tommasi, a.g.e.,s. 117-118,

'8 Stephan Haggard, Steven B.. Webb, “What Do We Know about the Political Economy of Economic
Policy Reform 7, Oxford University Press, C. 8, S. 2 (2016} , 5. 151.

185 Caiden, “Challenges Confronting Contemporary Public Budgeting: Retrospectives/Prospectives from
Allen Schick™, s. 2035,
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biiyiikliigii sorgulanmaya baslanmus, istikrarli bir mali ortam ve kamu harcamalarinin
sinirlandirilmas)  giindeme gelmistir. Savag sonrast harcama artislarinda yasanan
patlama yillarinda biitge uygulamalar yeni sivasi ve ekonomik ger¢eklere hizmet etmek
i¢in yeniden sekillendirilmistir. Geleneksel dig kontroller i¢ kontrollere déniistiiritlmiis,
harcama kalemleri bazindaki &denekler toplu tdeneklerle birlestirilmis, klasik biitge
dengesi kurali ekonomik bliylime, fiyat istikrart ve tam istihdam elde etmek i¢in terk
edilmistir'®. Biitgenin mali denge yaninda iktisadi dengeyi de saglamasi ihtiyaci ile
zaman iginde ekonomi politikalarinda yasanan doniigtimle birlikte mali denge yerini
ekonomik dengeye birakmistir. Bu baglik altinda ekonomi politikalarinda yasanan
degisim ve gelisim ile biitge teorilerinin ve biitge agiklarinin biitge ydnetimine

yansimalar ele alinacaktir.

A. Biitce Yonetiminde Biitce Teorileri ve Ekonomi Politikalarindaki

Doniisiim

Gegmisten giinlimiize diinya genelinde biitgeleme anlayismin defistigi goz
Oniine alindiginda, U¢ yenilik tiirli arasinda aynim yapmak faydali olacaktir. Bu
kapsamda Allen Shick'®” makro-biitce, mikro-biitge ve dagitim reformu olarak
biitgeleme yeniliklerinde ayrima gitmistir. Makro biitceleme biitge birikimleriyle ve
mali disiplinin slirdiiriilmesiyle ilgilenir. Mikro biitgeleme ise hiikiimet programlarinin
ve kamu kurumlarinin isleyisi ile ilgilidir. Dagitim sorunlari, biitge Kararlan ile
maliyetlerin ve faydalarin paylastiriimasi ile ilgilidir. Bu ayrim, temel islevlerini toplam
mali disiplin, kaynak tahsisinde etkinlik ve operasyonel etkinlik olarak tamimlayan
Diinya Bankas: tarafindan gelistirilen li¢ seviyeli biitceleme yapisina benzemektedir,
Ekonomi politikalarindaki dniigtimiin biitge yénetimine etkisini bu yeniliklerden makro

biitge kapsaminda ele almak miimkiindiir.

Giiniimiizde biitce dengesi ve kamu kesimi dengesi genel ekonomik dengenin bir
pargasidir. Bu dogrultuda ekonominin gelecek donemdeki genel dengesine gire kamu
blitgesindeki denge ve dengesizlik ayarlanabilmektedir. Biitge teorileri biitgenin denklik

ilkesi temelinde ekonomi politikalarinda yasanan déniisiimlerle gelisme gostermistir.

18 Caiden, “Challenges Confronting Contemporary Public Budgeting: Retrospectives/Prospectives
from Allen Schick”, s. 205. .
137 Allen Schick, “Does Budgeting Have a Future?,” QOECD Journal on Budgeting, C. 2, S. 2 (2003), 5. 9.
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Bu dogrultuda klasik biitge teorisinden sonra ¢agdas biitge teorileri olarak adlandirilan

devri biitge teorisi ve telafi edici biitge teorisi ortaya gikmistir'®®,

Klasik iktisat goriisiine gore her arz kendi talebini meydana getirir. Say yasasi
varsayimi geregi ekonomide kaynaklarin tam kullanimini saglayan bir iicret, fiyat ve
faiz diizeyi vardir. Bu kapsamda kamu harcamalarimin vergiler ile karsilanmasi
zorunludur. Bu -dogrultuda ekonomide var olan kendiliginden dengenin biitge
dengesizligi ile bozulmamasi gerekmektedir ve hiikiimetler biitge dengesini

korumalidir'#?

. Klasiklerin biitce denkligi liberal ekonomi doktrinleri kapsaminda
hiiklimetlerin ekonomik faaliyetlere miidahale etmemesi diisiincelerinin sonucu olarak
ortaya ¢ikmistir. Adam Smith biitge denkliginin gerekliliini devletin borglanmasi
sonucunda ortaya ¢ikabilecek olumsuzluklara baglamistir. Adam Smith’in yasadiZ
dénemde amag tasarruflari artirmak ve bu tasarruflar: iiretim alanina yéneltmek, liiks
giderleri ve israfi Onlemek oldugundan zaman: itibariyle klasik iktisat goriisiiniin

yerinde oldugunu séylemek miimkiindiir'*

. Klasik iktisat¢ilarin mali diigiince sistemine
gore devlet, giderleri ile gelirleri arasinda siirekli bir denge saglamalidir. Borglanma
sadece olaganiistli kosullarda ve yatirimlar i¢in séz konusu olmalidir. Bu durum altin
kural olarak literatiirde yer almaktadir. Klasik iktisat goriisiinde ekonominin kendi
kendine dengelemesi durumunun olanakli olamayacag1 sanayilesmis iilkelerde yasanan

1929 ekonomik bunaliminda anlagilmigtir!®!

. Klasik blit¢e teorisi ile ilgili diiglinceler
uzun siire batt iilkelerinde slirduriilmekle birlikte biiyiik buhrandan sonraki yillarda
iktisadi diislincede yasanan degisimler ve bazi olaylar biit¢e teorilerinde bir devrimin

temeli olmustur'*,

Cagdas biitge teorilerinden devri biitge teorisi ekonomik buhranlarin giderilmesi
igin devlet miidahalesinin diizenleyici alanlarin Stesinde miidahaleci, yapici, sevk ve
idare edici y6nde olmasi zorunlulugunu savunur. Devri biitge teorisi klasik biitge
teorisinin yillikk biitce denkligi yerine denkligi bir iktisadi konjonktér devresinde,

ornegin 7-10 yillik siire olarak ele almaktadir. Bu kapsamda biitge denkligi daha genis

128 Tiirk, a.g.e., 5. 355-362.

189 Erginay, a.g.e., 5. 258.

190 Batirel, a.g.¢., 5. 274-2735.

191 Batirel, a.g.e., 5. 274-275.

192 Nihat Edizdogan, Ozhan Cetinkaya, Erhan Giimiis, Kanmu Maliyesi, Ekin Kitabevi, Bursa, 2019,
5. 402,

59



19, Fiyatlarin gok diistigii, igsizligin arttig

ve esnek olarak degerlendirilmektedir
donemlerde yillik biitge denkligini korumak yerine borglanma yoluyla biitgenin agikla
baglanmas) ve yatirimlarin artmasi gerekir. Ciinkii buhran dénemlerinde ekonomik
faaliyetler ile devlet gelirleri azalir. Bu durumda biitge denklifini korumak i¢in vergi
oranlarinin artirllmasi ya da yeni vergiler konulmasi ekonomik faaliyetler tizerinde
olumsuz etki yapacaktir. Devlet gelirlerinin artirilmasi yerine giderlerin azaltilmasi
tercih edildiginde ise efektif talep azalarak ekonomik faaliyetler daha da daralacaktir.
Bu durumun sonucunda ise tiretim azalacak ve igsizlik artacaktir. Devri biitge teorisi bu

diisiinceden hareket etmektedir'®.

Devri biitge teorisi genel olarak ekonomik diizeni
ozel ekonominin fayda ve etkinlifi kapsaminda degerlendirse de depresyon
donemlerinde ekonominin canlandirtlmas: igin biitgede kivileimlama (pump-priming)

195

yonternini de ileri stirmektedir'”". Devri biitge diisiincesi gergevesinde biitgeler iktisadi

hayattaki gelismeler diisiiniilerek refah devresindeki fazlalarin depresyon devresindeki

ag1g1 finanse etmede kullamlacak sekilde hazirlanacaktir'®

. Ancak bu teorinin hayata
gecirilmesinde iktisadi devrenin siiresinin agik¢a bilinmemesi, refah ve depresyon
agamalarmin  siire ve yogunluk agisindan uygun dilgmemesi uygulamasini

giiclestirmektedir.

John Maynard Keynes’in 1936 yilindaki Genel Teori ¢galismasinda biitge dengesi
yerine kamu maliyesini de i¢ine alan toplam kaynak ve harcamalara dayali ekonomik
denge esaslar1 savunulmustur. Bu baglamda Keynes ve onu izleyenler ekonomide
meydana gelen fiyat dalgalanmalarina kars: biitge gelir ve giderleri ile ekonomik

dengenin saglanmasi gerektigine dikkat cekmislerdir!®’?

. Keynes’in diisiinceleri 1g131nda
gelisme gosteren telafi edici blitge kurami biitgenin mali y8niinii bir kenara birakarak
devlet gelir ve giderlerini tamamen ekonomik denge iginde degerlendirmektedir. Bu
baglamda kamu gelir ve giderlerinin basarisi iktisadi hayati diizenleyen gi'u;lerde
meydana gelen yapisal sorunlarin giderilmesine baglidir. Devletin ekonomik hayata
miidahalesi devletin baslica gorevidir. Devlet biitgesi de bu amaca hizmet etmelidir. Bu

dogrultuda telafi edici blitge teorisi ekonomide deflasyonist ve enflasyonist agiklar

193 Edizdogan, Cetinkaya, Giimils, a.g.e., 5. 404,
194 Erginay, a.g.e., 5.268.

195 Edizdogan, Cetinkaya, Giimiis, a.g.e., 5. 404,
1% Tk, a.g.e., 5. 360-362,

1% Erginay, a.g.e., 5. 258.
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dnleyici zamaninda miidahaleleri savunur'®®

. Devlet, kriz ya da durgunluk dénemindeki
ekonomiyi normale dondiirmek igin devlet biitgesini kullanarak kamu harcamalarini
artinp kamu gelirlerinin azalmasina razi olur. Boylece agik biitge politikasi uygulayarak
aldig borglar kamu harcamalar: vasitasiyla ekonomiye enjekte ederek ulusal firetim
diizeyinin yiikseltilmesine ¢alisir, Ekonomideki toplam harcamalarin artmas: saglanarak
iktisadi hayatin canlanmasi, igsizligin azaltilmas: ve ekonomik dengenin saglanmasi ile

devlet gelirlerinin artmasi ve mali dengenin de kurulmas: hedeflenir'®.

Cagdas biitge teorileri g¢ergevesinde devletler kamu maliyelerini ve genel
ekonomik dengeyi birlikte degerlendirip olumlu gériintilye ulasmak ve bunu
siirdiiriilebilir kilmak {izere kendi ckonomik ve mali yapilarina gére ¢oziimler
iiretmektedirler. Ulkeler issizlik, biiylime, enflasyon gibi makro biiyiikliiklerde bagariya
ulasma konusunda 1930]ardan giiniimiize ugrag vermektedirler. Ancak diinya genelinde
yasanan olumsuz kosullar (petrol soklari, diisiik biiyiime ve yiiksek enflasyon, igsizligin
artmasi ve mali agiklar) ekonomik blylimenin hiikiimetlerin geniglemesine neden
oldugu biiyiik buhran sonrasi kamu sektriinde patlamay: karakterize eden ekonominin
bilylime kosullarindan belirgin bir kopusa neden olmugtur. Savas sonrasindaki
ekonomik genigleme ile ilgili istatistiklere gore 1960°da( OECD’nin ilk yih) OECD
tiyesi illkelerin toplam devlet harcamalarit GSYH’nin ortalama%29°u iken yirmi yil
sonra bu harcamalar, GSYH’nin %40'n1 agmus ve yaklagik her yil yarim puanlik bir
artig gostermigtir. Bllylimenin ¢ogu sosyal giivenlik transferleri (GSYH’nin %7'sinden
%]14'e iki katina ¢ikan) iizerinden gergeklesmistir. 1970'lerde ekonomik kosullar kétiiye
gittiginde kamu biitceleri hala genisleyici bir seyir izlemistir. Biitgenin momentumu ile
hiikiimetlerin ihtiyatll bir mali seyri siirdiirme kapasitesi arasinda siirdiiriilemez bir

dengesizlik ortaya ¢ikmigtir®.

Biiylik bir kamu sektdriiniin varlifi sorgulanarak harcama kisitlamalar1 ve
istikrarl bir mali ortam tizerinde durulmugtur. Bu kapsamda hiikiimetler, harcamalar
tizerindeki kontrolii yeniden kazanmak igin kabaca “kesintili yénetim” olarak
nitelendirilebilecek bir dizi farkli &nlem denemislerdir. Bu énlemler arasinda yukaridan

agagiya biitgeleme, mali kurallar, ok yilli planlama, nakit kontrolii, izleme taahhiitleri,

198 Edizdogan, Cetinkaya, Glimiis, a.g.e., s. 405.
1% Tiirk, a.g.e., s. 358-359.
290 Schick, "Does Budgeting Have a Future?”, s. 10.
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kiiresel biitge hedefleri, personel kontrolleri, biitge kapsamliliginin yeniden kazanilmasi,

fiili olarak daralma ve istihdam maliyetlerindeki kisitlamalar yer almaktadir®®’.

1980’lere gelindiginde kamu maliyesinin bir dénemi sona ermis ve bazi
hitkkiimetler uzun siiredir devam eden denk biitge kurallarini terk etmis veya revize
etmigtir. Bu durumun kisa vadeli etkisi biitceyi istikrarsizlastirmak olsa bile, birgok tilke
mali politikanin ekonomiyi dengelemeyi hedeflemesi gereken Keynesyen doktrinini
benimsemigtir. Bu baglamda hiikiimetler harcamalarini sinirlamak igin uyguladiklar:
harcama maddeleri kontrollerini kolaylastirmis ve harcama kurumlarimin yilhk biitce

siirecinde ek kaynaklar igin aktif olarak teklif vermelerini saglanstir?®?.

1980'lerde merkezi kamu ydnetimi ve biitgeleme modeli, halkin ihtiyaglarmi
karsilamadig i¢in elestiriye ugramigtir. Kamu hizmet sunumunda kati uygulamalara
daha az ihtiyag olmasi ve yerinden yGnetim kosullarina ve vatandas tercihlerine daha
fazla yamt verilmesi gerekliligi tartistlmigtir. Harcamaci kuruluglarin sonuglardan
sorumlu tutulmas: karsilifinda kaynaklar: kullanma konusunda esneklige sahip olmalari
dnemsenmistir. Buradaki amag elde edilen sonuglardan yoneticileri aktif sorumluluga
yoneltecek daha fazla etkinlik ve verimlilik saglamaya y6nelik bir yonetimsel davransi
gergeklestirmek olmustur®®, Giintimiizde etkin biitge yonetiminin temelini bu

ditstincenin olusturdugunu séylemek miimkiindiir.

B. Biitce Yonetimi ve Biitce Aciklar1 Tartigmas)

Biitge y&netimi daha &nceki bagliklarda sadece harcamalarin yonetilmesi degil
ayni zamanda gelirlerin de en etkin ve verimli kosullarda bir araya getirilmesi ve
gerceklestirilmesi olarak ifade edilmisti. Kamu harcamalarinin sadece vergilerle finanse
edildigi durumdaki biitgenin ydnetimi ile borglanménm dahil edildigi bir harcama
finansmani 56z konusu oldugunda gergeklestirilecek biitge yonetimi arasinda kolayliklar
ve zorluklar agisindan farklar olusacaktir. Biitgenin normal gelirleriyle normal

giderlerini karsilayamamasi halinin biitge agiklar1 denilen bir olguya yol agmasiyla ve

8 Caiden, “Challenges Confronting Contemporary Public Budgeting: Retrospectives/Prospectives from
Allen Schick”, s. 205.

202 Schick, “Does Budgeting Have a Future?,” s, 10

23 Caiden, “Challenges Confronting Contemporary Public Budgeting: Retrospectives/Prospectives from
Allen Schick?, s. 205. :
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bunun &zellikle 1980 sonrasi dénemde neredeyse tiim {lilkeleri kapsamasiyla biitge

y6netiminin énemini daha da artirmistir.

Birgok iilkede ortaya cikan biitge agiklarindaki artig artan kamu harcamalarinin
vergiler yerine borglanma ile kargilanmasi durumunu ortaya ¢ikarmaktadir’®. Biitge
ag131 en basit bicimiyle kamu harcamalarinin kamu gelirlerinden daha yiiksek olmasi
seklinde tamimlanmakla birlikte kamu kesiminin kurumsal yapilanmasi ve kamu
faaliyetlerinin ekonomideki etkileri dikkate alindiginda farkli gekillerde de
tanimlanabilir’®. Biitge agiklarinin biitge ydnetimine etkisini agiklamadan Snce en
yaygin olarak kullanilan biitge agiklar: ile ilgili literatlirdeki bazi tamimlar agiklamak

faydali olacaktir.

Geleneksel agik, kamu borg stokundaki degisim hari¢ tutuldugunda, toplam
kamu gelirleri ile kamu harcamalari arasindaki negatif farki ifade etmektedir.
Geleneksel agik taniminda borg faiz 6demeleri harcamalar iginde tanimlanirken, anapara
tdemelerine harcamalar iginde yer verilmemektedir. Bu yoniiyle geleneksel agik kamu
harcamalan iginde yer alan faiz ddemeleri dahil hiikiimetin kamusal fonksiyonlarin
yiirlitmek i¢in ihtiyag duydugu borglanma miktarmi gdstermektedir’®, Bu durumu
basitge asagidaki gibi formiile etmek miimkiindiir. Formiildeki harcama kisminin gelir

kismindan fazla olan kismi geleneksel ag181 gosterecektir.
Kamu Gelirleri < Kamu Harcamalart (Normal harcamalar + Faiz harcamasi)

Kamu borglarina yénelik faiz harcamasi daha onceki agiklarin biiytikligiine
baglh olarak énceden belirlenmektedir. Ozellikle Tiirkiye gibi {ilkelerde faiz Sdemeleri
transfer harcamalarinin Snemli bir bolimiindi olusturmaktadir. Dolayisiyla faiz
Odemeleri disindaki olagan harcamalar ile olagan gelirler arasindaki fark 6nem

kazanmaktadir?®’

. Bu farkin olmamasi ya da gelir lehine olmasi konusunda biitge
ydnetiminde saglanacak geligmeler iilkelerin mali yapilarmdaki iyilesmenin bir yéniinii

olusturmaktadir.

204 Atag, a.g.e., s, 223,

205 Pynar, Akkoyunlu, Malive Politikas: Teori ve Uygulama, 3. Baski, Naturel Yaymeilik, Ankara, 2010,
s. 131,

206 Mircan Tokatliogu , Ufuk Selen, .Maliye Politikas:, 1. Basim, Ekin Yayincilik, Bursa, 2017, s. 163.

207 Akkoyunlu, a.g.e., 5. 135.
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Birincil agik, geleneksel agiktan faiz harcamalari ig¢in ayrilan miktarin
¢ikarilmasiyla elde edilen agiktir?®®, Diger deyisle birincil agik, faiz édemeleri harig
kamu harcama ve gelirleri arasindaki farki ifade etmektedir. Ancak faiz ddemeleri harig
harcama ve gelir arasinda a¢1gin olusmas: durumu stirdiiriilebilir olmayacaktir. Mutlaka
faiz hari¢ fazla durumun olugmasi gerekir. Bu durumu basitge asagidaki gibi formiile
etmek miimkiindiir. Formiildeki harcama kisminin gelir kismindan fazla olmasi birincil

acik miktarin1 vermektedir.
Kamu Gelirleri < Kamu Harcamalar1 (Normal harcamalar)

Hilklimetin mali y1l iginde ihtiya¢ duyulan kamu hizmetlerini ifa etmek igin
gereken finansman birincil biitge ag1f1 gtsterecektir. Ancak deginildigi izere faiz haric
diistiniildliglinde harcamalar icin gelir yetmezse ve bunun igin borglanilsa da bu durum
bir lilke igin stirdiirlilebilir olmayacaktir. Ciinkli alinan borglarin siirdiiriilebilir olmasi
icin biitgenin faiz hari¢ fazla vermesi gerekir. Bu da iyi bir biitge yonetimi ile

gerceklesecektir.

Operasyonel ac¢ik ise birincil acgik ile faiz 6demelerinin reel kisminin
toplamidir®®. Devlet, borglanmas iizerinden belirli bir oranda faiz dder ve béylece bu
ddemelerin de dahil oldugu harcama tizerinden hesaplanan biitge agi1Z1 nominal degeri
gosterir. Kamu harcamasi ve 6zel sektdriin bu islemden kazanci reel olarak -ana para
enflasyon sebebiyle deger kaybettigi igin- daha diisiik olacaktir. Dolayisiyla operasyonel

agik birincil agik ile reel faiz 6demelerinin toplami olarak hesaplanabilir?'®.

Birincil biitce dengesinde gelir lehine bir fark s6z konusu ise faiz disi fazladan
bahsedilir. Birincil biitge dengesinin fazla veriyor olmasi net bor¢ Sdeme imkanina
ulagildifini ve borg stokunun azaltilabilecegini gdstermektedir, mali stirdiiriilebilirlik
icin faiz dig1 fazla hedefine yonelmek gerekmektedir. Bu baglamda borg yiikii fazla olan
lilkelerde &zellikle krizlerden sonra faiz disi fazla politikas1 uygulanmaktadir®'!, Aksi
takdirde devletin borglarini yeniden borg¢lanarak &demesi miimkiin degildir. Uzun
donemde bu borglarin geri édenebilmesi faiz disi fazlanin degerine baglidir. Eger faiz

dis1 fazlanin bugiinkii degeri biitce agignin degerine esit ya da bu degerden fazla ise

28 Haluk Egeli, “Muali Agiklarin Olgiimiine Yonelik Bazi Gozlemler Ve Bu Konuda Gelistirilmis Alternatif
Agtk Olgtileri”, Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, C.4, 8.2, (2002), s. 33.

29 Egeli, a.g.m., s. 34.

20 Akkoyunlu, a.g.e., s. 135.

2 Tokathoglu ve Selen, a.g.e., s. 164.
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biitge agi1@1 stirdiirillebilir durumda olacaktir*'2, Faiz disi1 fazlanm borg stoku yilksek ve
borcun stirdiirtilmesi konusunda bazi riskler tagtyan ekonomilerde maliye politikasinin
basarisinin bir §l¢iitli olarak se¢ilmesinin temel nedenleri; faiz disi fazla ile bor¢ deme
kapasitesi arasindaki iligki, fiyat istikrar1 ve borg stoku arasindaki etkilesim ve faiz dist
fazla hedefinin tutturulmasi sonucu saglanan mali disiplinin bilyilime tizerindeki olumlu
etkisidir’'3,

Borglarin siirdiiriilebilirliginin degerlendirilmesinde yaygin olan uygulama, faiz
dis1 fazla degerine odaklanmaktir. Faiz dis1 fazla politikasina gére kamu borcunun ayni
diizeyde kalmasi i¢in kamunun faiz dis1 fazlasinin milli gelire orani ile biiyiime hiz)
toplamimnin reel faizlere esit veya daha yiiksek olmasi gerekmektedir?'*. Faiz dis1 fazla
i¢in alinan onlemler kamunun disiplin konusundaki kararlilifimi gostermektedir. Bu
durum giliven ortamimin olusmasini saglayarak reel faizlerin diisiirlilmesine ve vade
yapisinin uzatilmasina katkida bulunarak borglarin siirdiiriilebilirligi ile endiseleri
hafifletmesi beklenmektedir. Borg yiikii yiiksek bir ekonomide reel faizler reel biiyiime

oranlarinin {izerinde seyrederse o ekonominin faiz disi fazla vermesi gerekir?’?,

Neredeyse tiim iilkelerde devlet biitgeleri yillik bir déngiide hazirlanmakla
birlikte, yillik dongii disindaki olaylari, dzellikle beklenen gelirleri, programlarin ve
hiitkiimet politikalarinin uzun vadeli maliyetlerini ve devlet maliye politikalarmmn
siirdliriilebilirligini dikkate almahdirlar. Ozellikle biitgelerin ulusal borg iizerindeki
etkileri diistinlildiigiinde bu durum 6nem arz ermektedir. Bununla birlikte biitgeler igin
orta vadeli bir gdrlinlim de gereklidir. Ciinkii yillik bir biitgenin zaman aralifi harcama
tnceliklerini ayarlamak i¢in ¢ok kisadir. Bunun ortadan kaldinimasinda orta vadeli
bakis agis1 yeni biitge yaklagimlar gergevesinde orta vadeli tahminlerin gerekliligini
gostermigtir. Makroekonomik tahminlerin 6nemi orta vadeli harcama bakigt agisindan
daha 8nceki bagliklarda deginildigi iizere biitge agiklarimin y&netilebilmesinde artmustir.
Makroekonomik tahminler; para politikasi, maliye politikasi, ddviz kuru ve ticaret

politikasi, dig borg yonetimi, dzel sektér faaliyetlerinin diizenlenmesi ve tesviki ile

12 Ozlem, Goktas, “Tiirkiye Ekonomisinde Biitge Agigimin Siirdiiriilebilirliginin Analizi,” fkeisat
Fakiiltesi Ekonometri ve Istatistik Dergisi, S. 8 (2008), s. 47.

3 Ahmet Kesik, “Biitge Yonetimi Ile Borg Yénetiminin Ayrilmasnin Konsolide Biitceye Yansimalari
1,” XVIIL Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 2003, s. 3.

214 Morris Goldstein, *Debt Sustainability, Brazil, and the IMF,” SSRN Eleetronic Journal, C. 03, 8.1
February (2005), s. 8.

215 Mehmet Cural, Ahmet Ulusoy, “Tiirkiye’de 1980 Sonrasi Dénemde I¢ Borglarin Stirdiiriilebilirligi”,
ZKU Sosyal Bilimler Dergisi, C. 2, S. 4 (2006) , 5. 10,
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kamu igletmelerinin reformu gibi alanlarda hedeflerin ve araglarin tanimlanmasina
dayanmaktadir. Ornegin, enflasyonu azaltmanin politika hedefi normal olarak agik
seviyesi ve borg / GSYH oram gibi hedeflere karsilik gelirken, makroekonominin &zel
araglar1 dogrudan ve dolayl vergiler dengesi ve kredi politikasi 6nlemlerinde meydana

gelen degisiklikleri icerebilir'6.

Cagdas mali diisiince ile birlikte sanayilesmis ililkelerde tam istihdam ve
ekonomik dengeye uygun sartlar1 saglamak hiikiimetlerin éncelikli gérevleri arasinda
yer almigtir. Kamu hizmetlerinin gesitlenmesi ile kamu gelir ve harcamalarinda yaganan
degisimler toplam talep lizerinde genisletici etkiler meydana getirmistir. Bu dogrultuda

hiikiimetler ekonomik sartlara gére biitgelerini genis ya da dar tutabilir?'”.

Bir {ilkede biitce agif1 ya da fazlasinin maliye politikasinda &lgek olarak
kullamlmas tilkenin vergi ve harcama sistemlerinin tam istihdam ile tutarlif1 hakkinda
bilgi verir. Bir ekonomi biitgesi ile tam istihdama ulagmak istedigi zaman biitgesi ya
fazla verecek ya da denk olacaktir. Bu durum ekonomide mevcut harcama ve vergi
sistemine gdre ortaya ¢ikmaktadir®'®. Cagdas maliyeciler biitgeyi ekonomik denge arac
olarak kullanmaktadir. Onlar mali olaylar: iktisadi hayatin iginde goriip ekonomik ve
sosyal hayatta denge saglamak igin mali dengeden vazgegilebilecegini savunurlar®'®, Bu
baglamda ekonomide dengenin kurulmas: enflasyonist ve deflasyonist egilimlere kars:
koymak anlamina gelmektedir. Biitge araciligiyla milli ekonomi ig¢inde kamu ve &zel
sektdr dengesinin kurularak en yliksek c¢aligma diizeyinde ekonomik denge
hedeflenir??®. Biitge y6netimi bu anlamda énemli olmaktadir, Biitce ile hiikiimetler
harcama ve vergi diizeylerinde degisikliklere giderek hem kamu hem ozel sektér
iizerinde iyilestirici etki saglamaya cahsirlar. Ekonomi lizerindeki pozitif etkinin
saglanmasi ve siirdiiriilebilir olmasi daha &nceki konularda da deginildigi tizere biitge
yonetiminin acik biitce ya da fazla biitge anlayist ile siirdiiriilmesi halinin planlama,
dogru bilgi paylasimi, seffaflik ve planlanan halin dogru sekilde sonuglandirilmasi ile

olacaktir. Aksi durumda biitge ile belirlenen durumlarin disinda sonuglara ulasiimas:

218 Richard, Tommasi, a.g.m., 5. 144.

N7 Coskun, Devlet Biitgesi Tiirk Biitce Sistemi, s. 28,
218 Batirel, a.g.e., 5. 283,

2% Tiirk, a.g.e., 5. 354-355.

20 Coskun, Devief Biitgesi Tiirk Biitge Sistemi, s. 38.
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(Ornegin; belirlenenden daha fazla acik verilmesi gibi) biitce y&ineﬁminin basarisizligini

ortaya ¢ikaracaktir.

IV. BUTCE YONETIMI POLITIKASI

Biitce yonetimi davranisinin ekonomik mi yoksa politik mi oldugu konusu
tartismaya aciktir. Biitge yapici harcama yapan tiim kurumlarin isteklerini karsilamak
igin asla yeterli gelire sahip degildir. Bu dogrultuda kaynak kitlifinin alternatif
kullanimlara nasil tahsis edilecegine karar vermelidir. Hazirlanan biitce belgesi azami
sosyal faydayr elde edecek sekilde kit kaynaklarin nasil tahsis edilmesi gerektigi
konusunda bir yargiy: temsil etmektedir®!. Bununla birlikte bu faydalardan kimlerin ne
Sletide yararlanacagi konusu 6nem arz etmektedir. Hilkiimetlerin biitge c¢alismasinin
aynm1 zamanda politika ¢aligmasi oldugu konusunda literatiirde goriisler mevcuttur.
Biitceleme politik pazarlik ve ekonomik analizin karisimidir. Analizin rolii kaynak
tahsis kararlarinin ¢ikti ve sonuglari hakkindaki politik tarismayr gelistirmektir**2, Bu
baglamda biitge kararlarina odakianma politika yapiminin analiz edilmesinde yararli
ancak ihmal edilmis bir bakis agisini ortaya koymaktadir®?®. Ekonomistler tarafindan
yapilan regeteli politika analizi verimlilik, istikrar ve biiyiime gibi kriterlere gore en
uygun dnlemleri belirlemeyi amaglar. Siyasi analiz ise en uygun ekonomi politikalarinin
neden kabul gérmedigi ile ilgilidir’**. Ulkelerin biitce agiklari ve borglanmalarinda
politik kurumlar &nemli rol oynamaktadir. Bu kapsamda biitce gelisiminin teorik
asamalarini inceledigimizde biitge 6zel amaglarmin tasarimindan, biitgenin sunulmasi ve
vasal zeminde onaymnin alinmast ve son olarak biirokrasi aracihiyla biitgenin

uygulanmasi esnasinda bu etkiyi gézlemlemek miimkiindiir?®,

Ekonomiyi  blitge  yoluyla  yonlendirmek  modern  hiikiimetlerin
sorumluluklarindan biridir. Siyasi liderlerin bagarisi genel ekonominin performansi

kapsaminda 6l¢iiliir. Bu baglamda siyasi liderler mali meselelere 6nem verir. Ekonomik

2! Key, a.g.e., 5. 1138, .

222 John, D. Young, Budgetary Reform— Bureau of the Budget and PPBS, (Doktora Tezi), The American
University School of Government and Public Administration, 1974., 5. 114,

23 Aaron Wildavsky, “Political Implications of Budgetary Reform”, Public Administration Review, C.
21,S. 4 (1961), s. 184.

24 Haggard, a.g.m., s. 162.

25 Berpardino Benito, Francisco Bastida, “Budget Transparency, Fiscal Performance, and Political
Turnout: An International Approach”, Public Administration Review, C. 69, S. 3 (2009), s. 21.
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sartlarda 6ngoriilen veya gergeklesen degisikliklere cevaben vergi oranlarint ve belirli

harcamalar ayarlama yetkisi politikacilardan bagimsiz otoritelere verilebilir??,

Gegmigten giliniimiize kamu ekonomisinde verimlilik, etkinlik ve iyi ydnetim
adima biitgeleme ile ilgili tarafsiz ve kamunun yararina reform hareketleri
gergeklestirilmistir®®’. Yapilan her biitge reformu ayni zamanda politik etkileri de
beraberinde getirmektedir??®, Ozellikle ekonomik kriz dénemlerinde hiikiimetler
ekonomiyi iyilestirici Onlemlerle ilgili reformlar yapmaktadir. Bu reformlara
ekonomideki olaganiistli kosullar nedeniyle kamuoyunun tolerans1 daha fazla
olmaktadir®®. Tezin bu baghg altinda biitce reformlarmin bazi politik etkileri
agiklanarak bu etkilerin biitce yonetimi ile iliskisi asagida yer alan alt bagliklar altinda

ele almnacaktir.

A. Biitce Yonetimi ve Siyaset Iliskisi

Biitge belgesinin bir difer goriintiisii siyasi bir belge olmasidir. Bu belgenin
hazirlayicist iktidarin kendisidir. Dolayisiyla iktidar siyasi yén itibariyle kendisini
destekleyenlerin oy ¢oklugu i¢inde hareket ederek bu belgeyi siyasi bir hale getirmek
zorunlulugu hissetmektedir. iktidarin yonetimi igindeki y®netim birimleri de amaglar
dogrultusunda &denek talepleri pesinde kosmaktadirlar. Biitge calismasi siirecinde
politikacilar ve yoneticiler genellikle harcama amaglari icin tahsis edilen 6deneklerden
daha fazlasi i¢in miicadele etmektedirler. Politika yapicilar harcanacak miktarlara karar
vermenin yant sira amaglar ve hedefler lzerinde de catigmalar yasamaktadirlar,
Hiikiimetler harcama tahsis se¢imleri ne kadar zor olursa olsun ya da politikacilar ve
yoneticiler arasindaki ihtilaflar ne kadar giigli olursa olsun biitge ¢alismalarimi
tamamlamak zorundadirlar’®.  Hiikiimetlerin oy verenlerin taleplerini karsilamada
gelistirdikleri siiregler ekonomik siireclerden ¢ok politik siiregleri yansitmaktadir.
Catismalar siyasi sistem aracilifiyla farkl: tercihlerin oy denilen olguya veya veto giicii

gibi otorite tiirlerine doniistiiriilmesiyle ¢oziilmektedir?*'. Dolayisiyla biitgeler siyasal

2% Schick, “Does Budgeting Have a Future?”, s, 21,

221 Wildavsky, “Political Implications of Budgetary Reform™, s, 183,

2% Allen Schick, “Systems Politics and Systems Budgeting”, Public Administration Review, C.29, §.2
(1969), s. 139

? Haggard, a.g.m., 5. 153.

230 Gcehick, “Systems Politics and Systems Budgeting”, s. 118.

B! wildavsky, “Political Implications of Budgetary Reform™, s. 184-185.
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sistemlerin ayrilmaz bir pargasidir ve politik siirecin merkezinde yer almaktadir?2,

Biitcenin siyasi sistemle baglantili olmasi nedeniyle blitge siirecinde siyasi siireci

etkilemeden 6nemli bir degisiklik yapmak miimkiin olmayacaktir?®,

Hiklimetlerin uygulayacaklar1 iktisadi ve sosyal politikalar1 segerken
uygulanacak olan politikalarinin hangisinin iyi hangisinin k&t olduguna nasil karar
verecekleri konusu 6nem arz etmektedir. Toplumlarin karsi karsiya kaldigi politika
tercihlerinde bir politika sonucunda bazilari fayda saglarken bazilart da zarar
gérebilmektedir®®*. Uygun biitge yonetimi kapsaminda tasarlanan biitge siireci ile
politika yapicilarin biitge yoluyla finanse edilen tiim kamu politikalarinin maliyetlerini

ve faydalarimi kapsamli bir sekilde ele almalart saglanabilir®,

Kamu hizmetlerinin sunumunda kargilagilan tiiketimden diglanamama, faydanin
béliinmemesi gibi konular nedeniyle bu hizmetlerin finarismaninda fiyatlama yoluyla
fayda ve maliyetleri tam olarak belirlemek miimkiin olmamaktadir. Bu nedenle kamu
hizmetlerinin finansmani 6ncelikli olarak zorunlu bir finansman ydntemi olan vergileme
yoluyla saglanir. Kamu hizmetlerinin optimal {iretimi durumunda bu hizmetlerin
finansman maliyetinin toplumdaki kigiler arasinda optimal bir sekilde nasil
paylastirilmas:  gerektigi Isvegli Iktisatgt Eric Lindahl tarafindan agiklanmigtir?®®,
Lindahl’a gore, hizmetlerden yararlanilan miktarlar kigilerin ihtiyaglarina gore
ayarlanamaz. Miktar ayarlamasi yoktur. Her bir kisi igin liretimin marjinal faydasinin
fiyatina esit olmas1 ancak vergilerin farklilastirilmasi ile miimkiindiir. Hedeflenen kamu
harcamalari biitgede ortak havuzdan genel vergi hesabindan karsilandiginda kaynaklarin
vatandaglar arasinda yeniden dagilimi ortaya gikmaktadir. Bu baglamda hiikiimetlerin
tercih ettigi harcama politikalar1 kaynaklarin dagilimi politikasini etkilemektedir.
Kaynak dagilimi1 politikalarinda 6nemli olan husus belirli bir kamu harcama
politikasindan yararlananlarin ve bunun i¢in vergi 6demesi yapanlarin genellikle ayn
olmamasidir. Kamu harcamalarindan fayda saglayanlar genellikle toplam maliyetin
kiigiik bir kismim Sdemektedir. Politikacilar ise toplumda yer alan biitiin gruplarin

gikarlarini temsil etmektir. Bu dogrultuda politikac1 uygulanan harcama politikalarindan

232 Schick, “Systems Politics and Systems Budgeting,” 5. 139,

23 Wildavsky, “Political Implications of Budgetary Reform,” s. 184—185.

234 Hiilya Kirmanoglu, Kamu Ekonomisi Analizi, Beta Yaynlari, istanbul, 2014, s. 89.

233 Hagen, “Fiscal Rules, Fiscal Institutions, and Fiscal Performance®, s. 270,

6 David, N. Hyman, Public Finance 4 Contemparary Application of Theory to Policy, Ed. Paula
Dempsey, 3rd Edition, The Drayden Press, Orlando, 1990, s. 148-150.
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tam sosyal fayda saglandif: diisiincesiyle hedeflenen kamu harcama politikalarindan net
sosyal fayday1 abartma egilimindedirler. Oy kazanma endise ile gerceklegtirilen kamu
harcama artiglarina yonelik gergeklestirilen kamu politikalarinin marjinal sosyal faydas:
ile marjinal sosyal maliyeti arasindaki fark segim dénemlerinde artmaktadir®®’. Lindahl
modelinde faydalanma yaklagiminin gegerliligi bireylerin gercek tercihlerini agikladigi
takdirde séz konusudur’®®. Bireyler bedavacilik meselesi nedeniyle taleplerini
agiklamamakta ya da kamu hizmetlerine yetersiz talep olusturmaktadir. Bu durumda
ckonomide bireylerinin  kendi taleplerini bilmesi ama devletin bu talepleri
bilmemesinden kaynakli asimetrik bilgi sorunu ortaya ¢ikmaktadir. Bu sorunun ¢8ziimii
bireylerin tercihlerinin agiklanmasini  saglayacak diirtiller vermektir’®. Kamu
hizmetlerinde piyasa mekanizmasi olmadifindan bireylerin kamu hizmet tercihlerini
agiklamasi siyasal siireg araciligi ile gergeklestirilmektedir®®. Etkin biitge yénetimi igin
devlet her segmenin tercihini agiklamasi i¢in gerekli mekanizmayi olusturmalidir. Kamu
harcamalarinin maliyeti vergiler tarafindan karsilanmadigi yani kamu hizmetlerinin
maliyetini 6demeye bireylerin istekli olmadig durumunda biitce aciklari kagimilmaz
olacaktir®*!,

Siyasal kurumlarda piyasa kurumlarmda oldugu gibi bazi yetersizlikler séz
konusudur’®. Kamusal karar alma mekanizmalar1 segmen tercihleri yaninda politikac:
ve bilrokrat davraniglarindan etkilenmektedir. Siyasi aktorlerin  davramglarinin
sonucunda ortaya ¢ikan sorunlar devlet aksaklift olusturabilmektedir®®. Siyasal siireg
aracilifn ile bireysel tercihlerin ortaya konmasi sonucunda her zaman kaynak
dagiliminda etkinligine ulagilmasi miimkiin degildir. Bunun baslica sebepleri siyasal
siirecin uzun ve gecikmeli olmasi nedeniyle siyasal partilerin karsilikls oy degis tokusu
taktiklerini sergilemeleri, se¢menleri kamu hizmet programlari hakkinda seffaf
bilgilendirmenin maliyetleri, kolektif karar verme yontemlerinin en iyisi sayilan

¢ogunluk kuralinin tutarsiz sonuglari olarak gosterilebilir*®.

37 Hagen, “Fiscal Rules, Fiscal Institutions, and Fiscal Performance”, s. 264.
2% Batirel, a.g.e., s. 26.

3% Kirmanoglu, a.g.e., 5. 151,

20 Batirel, a.g.c., s. 26.

41 Kirmanoglu, a.g.e., 5.151,

242 Baurel, a.g.e., 5. 34.

2% Kirmanoglu, a.g.e.s 241,

24 Batirel, a.g.e., 5. 34.

70



Kisilerin siyasi bakis altinda oy kullanmalart s6z konusu oldugu kadar ayn:
zamanda hizmetleri talep etmeleri ve bunlan kargilayacak vergi yiikiimliliigiine
girmeleri ya da girmek istememeleri siyasetle dogrudan iligkilidir. Dolayisiyla politikaci
oy avciligl hedefiyle kamu harcamalarini artirirken vergileri ayni oranda artirmamayi
tercih edecektir. Bu durumun sonucunda agik biitce politikalari uygulanacak ve karar

alma siireglerine katilmayanlar iizerinde dissal maliyetler olusacaktir®*’.

Siyasal partiler bazi azinlik gruplara ¢ikar saglamak igin toplumda bu gruplara
yonelik harcamalar gergeklestirebilmektedir. Bu harcamalarin maliyetleri toplumun
tlimiine ya da diger toplum kesimlerine yansitilabilmektedir. Bu kapsamda gereginden
¢ok  hizmet kamusal olarak nitelendirilmekte ve  hizmet maliyetleri
vergilendirilmektedir. Siyasal partiler belirli konularda karar alabilme dzgiirliigii igin
harcama ve vergileme kararlarimin almmasinda ¢ikar gruplari ve sivil toplum
kuruluglarimin etkisi altinda kalabilmektedir. Bu durum bireysel tercihlerin toplumsal

tercihlere rasyonel bir bigimde doniismesi engelleyebilmektedir®*,

Siyasal siirecin ve siyasal davraniglarin biitge yonetimi {lizerinde olumsuz
etkilerini azaltmak ve kamu harcama ve vergilendirme kararlarinda rasyonellik igin
devletlerin gerekli &nlemleri almasi gerekmektedir. Bu baglamda mali disiplinin
saglanmasi ve parlamento tartismalart sirasinda harcamalari artirma baskisim
sinirlandirmak i¢in meclisin biitce degisiklikleri konusunda yetkileri diizenlenmelidir.
Bu diizenlemelere drnek olarak bir harcama artisinin diger harcamalarda egdeger
azaltmalar ile dengelenmesi Ornek verilebilir. Yasama organi hiikiimet politikalarim
degerlendirmek, biitceyi incelemek ve uygulamasinmn etkinligini kontrol etmek icin
gerekli araglara sahip olmalidir. Hitkiimetler parlamentoya maliye politikas1 hedeflerini,
makroekonomik gergeveyi, dnerilen biitce dnlemlerini ve tanimlanabilir nemli riskleri
belirten asgari bir biitce belgesi sunabilmelidir. Blitge ve maliye politikasini gézden
gecirmek, kesin hesap ve dig denetim raporlarim incelemek igin 6zel meclis
komisyonlarina ihtiyag vardir. Biitgeler hiikiimetin faaliyet alanlarina bagli olmakla
birlikte hiikiimet politikalarinin yasama orgam ve kamuoyu tarafindan incelenmesine

247

izin verecek yapida olmalidir™’. Hiikiimetler genis kapsamli politikalar uygulamak ve

5 Kirmanoglu, a.g.e., s. 260.
246 Batirel, a.g.e., 5. 34-35.
27 Richard, Tommasi,a.g.e., s, 115,
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segeneklerini artirmak igin 6nceliklerini yeniden degerlendirmelidir. Bu kapsamda gelir

kaynaklarini artig ile mali alan yaratarak yeterli biitge kapasitesi olusturabilirler?*%,

B. Biit¢e Yonetiminde Siyasal iktidarm Rolii

Biitce literatlirli gogunlukla biitge reformlar: ile ilgilidir. Bunun nedeni bu belge
ile amag en iyi harcama ve gelir iliskisini kurabilmektir. Bu reformlarin politik etkisini
degerlendiren yazarlardan biri Wildavsky’dir. Yazar bu konu ile ilgili bir

makalesinde?*?

biitge reformlarmnin temel politik etkilerini ortaya koymustur,
Wildavsky’e?™ gére biitgeler hiikiimetlerin yasam pimari, ne yaptiklarinin veya ne
yapmak istediklerinin mali bir yansimasidir. Bu kapsamda biitgelerin nasil olmasi
gerektigini belirleyen kriterler igeren bir teori, hiikiimetlerin ne yapmasi gerektigini
agiklayan bir teori ile aym seyi ifade etmektedir. Wildavsky normatif bir biitge teorisini
belirli bir zaman diliminde hikkiimetin faaliyetlerinin neler olmasi gerektigini

detaylandiran kapsamli ve spesifik bir siyaset teorisi olarak goérmektedir.

Kamu biitgelemesi sadece teknik ve idari bir stire¢ degildir. Ayni zamanda
politik bir siiregtir. Blitgeleme siyasi kararlari yansitti1 igin siyasetin essiz ve énemli bir

alaninin igine girmektedir. Bu baglamda biitgelemenin siyasi yénii ele alindiginda®s':

- Biit¢e hiikiimetin ne yapip yapmayacagi konusunda se¢imleri yansitir,

- Bitge ile hiikiimetten farkli beklentileri olan bireyler ve gruplar arasinda
kimlerin biitceden ne kadar pay alacag: belirlenerek dncelikler belirlenir,

- Biitge segmenlerin ve ¢ikar gruplarinin taleplerinin cevaplanma diizeyini
yansitir.

- Biitge demokrasi uygulamalari igin giiclii araglardir. Hiikiimete
vatandaslarinin 6dedigi vergilerin nereye harcandigi konusunda hesap verme
sorumlulugu yiikler.

- Biitce vergi sistemi ile hiiklimetlerin gelirin yeniden dagihmini hangi yénde

degistirdigini gosterir.

28 Caiden, “Challenges Confronting Contemporary Public Budgeting: Retrospectives/Prospectives from
Allen Schick™, s, 210.

9 Wildavsky, “Political Implications of Budgetary Reform™, s. 184,

20 wildavsky, “Political Implications of Budgetary Reform,” s. 184.

1 Irine S. Rubin, The Politics of Public Budgeting: Getting and Spending, Borrowing and Balancing,
SAGE Publications, 8. Edition, United Kingdom, 2017, 5. 27.
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- Biitge maliye politikasi araci olma ydniiyle ekonomiyi etkileyerek ulusal
diizeyde is giicliniin ne kadarmin istindam dis1 kalacagini belirler.

- Biitgesel karar verme siireci, biitge aktdrlerinin yonetim kademeleri i¢inde
nispi glicli ile birlikte vatandaglarin, ¢ikar gruplariin ve politik partilerin

gnemini ortaya koyar.

Biitgenin hazirligindan denetimine kadar gegen siire kapsaminda biitge
yonetiminden sorumlu olan siyasal iktidardir. Giiniimiizde siyasette ve biitgcelemede
ciddi degisimleri birlestirmek popiiler hale gelmistir. Biitgelemedeki degisiklik aynt
zamanda politika degisikligi anlamina gelmektedir. Yeni politika ve biitge uygulamalar
blitge sistemleri izerinden kurulmaktadir. Biitceleme sistemleri ortaya ¢giktiklari dénemi
ve o dénemin sivasi kosullarini yansitmaktadir. Sistem biitgelemesi bir¢ok iilkede
planlama-programlama biit¢eleme sistemleri ile baslamistir. PPBS’nin birgok sfiriimii
olsa da ve biitgeleme sistemlerinin tek bir uygun ifadesi olmasa da tiim PPB sistemleri
tahsis se¢imini gelecekteki sonuglara, kamu hedefierine ulagmanin maliyetlerine ve

alternatif araglarina yénlendirmektedir®>2.

Yapilan biitge reformlar1 teknik ve idari reformlarin &tesinde geleneksel
prosediirlerin, biitge yOnetimi araglarinin ve siiregte yer alan kisilerin rollerinin,
tutumlarinin - ve iglevlerinin  doniiglimiinii  gerekli kilar. Biitcelemeyi yeniden
diizenlemeye yonelik genis kapsamli ydnetimsel veya kurumsal kiiltirde degisiklikler
icermeyen reformlarm benimsenmesi daha iyi blitge kararlarim ortaya koymada
sonugsuz kalacaktir. Gegmiste kamu biitcelemesi kamu harcamalarinda yasalhg ve
miilkiyeti saglamada bir ySntem sunmaktaydi. Giuniimiizde ise kamu sektériinde
yonetsel gelisimi ve program etkinliini artirma aract haline gelmesi
hedeflenmektedir?>3.

Mali ayarlama veya ticaretin serbestlestirilmesi gibi birgok ekonomik reformun
sonucunda maliyetler kisa vadede ortaya ¢ikmakta, amaclanan faydalar ise uzun vadede
elde edilmektedir. Demokratik politikaci, reformlardan elde edecegi siyasi kazanimlara

ulagabilmek i¢in yeterli siire iktidarda kalma konusunda giivensizse ve ¢ikar gruplarinin,

22 Schick, “Systems Politics and Systems Budgeting”, s. 139.
233 Caiden, “Challenges Confronting Contemporary Public Budgeting: Retrospectives/Prospectives from
Allen Schick®, s. 204.
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lobiciligin ya da se¢im baskilarimin altinda eziliyorsa optimaﬂ politikalar1 terk
edecektir’**.

Secimlerden dnce hitkiimetlerin kamu harcamalarmi artirma egilimleri sikga
rastlanan bir durumdur. Vergiler azaltilirken transfer harcamalar: artirilarak kamu
harcamalar1 gorilinlir harcama kalemleri lizerinden gergeklestirilir. Siyasi biitge
dongiileri kamu mal ve hizmetlerinin iiretimini y&netmede hiikiimetlerin yeterliligi
hakkinda gegici bilgi asimetrileri nedeniyle ortaya g¢ikmaktadir®™>. 2005 yilinda
yayimlanan Brender ve Drazen’in ¢aligmasina gore®® siyasi biitce dongiilerin varhg
50z konusu oldugunda vergi indirimlerinde, kamu harcamalarinda ve biitge agiklarinda
artis gozlenmektedir. Biitge ySnetiminde siyasi biitce dongiileri politik bir olgu olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Hiklimetler iktidarlarinin yeniden secilme olasih@im artiracagi
dilgiincesiyle siyasi blitge dongiilerine sebebiyet vermektedirler. Se¢im ddnemlerinde
biitge yonetimi siyasi manipiilasyona agiktir. Bu baglamda iktidarin biitge yonetimini
se¢im donemlerinde se¢menin oy kullanma davramigi lizerinden gergeklestirdigini
soylemek miimkiindiir. Siyasi blitge donglileri sebebiyle meydana gelen kamu mali
dengesindeki bozulmalar iktidarin yeniden secilme olasiliim azalmaktadir, Bu durum

dzellikle demokrasinin kurulu oldugu gelismis itlkelerde ortaya ¢ikmaktadir?’.

Modern demokrasilerde segmenler politikacilari oylama mekanizmalan yoluyla
kamu harcama kararlar1 konusunda yonlendirirken ddedikleri vergilerle de harcamalar
fonlamaktadirlar. Bu baglamda politikaci ve segmen arasinda bir anlasmanin
varh@indan séz edilebilir. Politikacilar se¢im kampanyalari sirasinda verilen sdzleri
gergekei bir sekilde tam olarak taahhiit edememektedirler. Bu nedenle segmen-politikacy

iliskisinin tamamlanmamis bir sézlesmeye dayandigin sdylemek miimkiindiir®*.

254 Haggard, a.g.m., 5. 145.

253 Kenneth Rogoff, “Equilibrium Polical Budget Cycles”, NBER Working Paper Series, $.2428 (1987),
s. 2.

26 Brender, Drazen, “How Do Budget Defecits and Economic Growth Affect Reelection Prospects?
Evidence from a Large Cross-Section of Countries”, NBER Working Paper Series, S.11862 (2005),
s. 3.

357 Schick, “Does Budgeting Have a Future?", s. 23.

258 Hagen, “Fiscal Rules, Fiscal Institutions, and Fiscal Performance®, s. 264.
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II. BOLUM

BUTCE SISTEMLERI, OZELLIKLERI VE UYGULAMALARININ
GELIiSiMi

Biitge belgesinin sadece gelirlerin ve giderlerin gosterildigi bir ¢alisma olmadig
bu belgenin aymi zamanda ekonominin durumunu da etkiledigi bu sebeple basit bir
anlayigla hazirlanmasinin 6zellikle yirminci yiizyil itibariyle yetersiz oldugu &nceki
basliklarda ifade edilmeye calisildi. Biitgenin gelir ve giderlerinin belirlenmesinde
sistematik bir bakis acisinin gerekliligi ozellikle gelirlerin daha etkin ve verimli
kullanilmas: diisiincesinin ortaya ¢ikip yayginlagsmasi ile birlikte birgok lilkede Snem
kazanmigtir. Ozellikle vergi &deyenlerin vergileri ile kamusal ihtiyaclarinin
karsilandigini ve ihtiyaglar igin yapilan harcamalarin etkin ve verimli yapildigin
gtrmek istemeleri yoneticileri etkin sistem arayislar igine siiriiklemistir. Yoneticiler
blitge belgesinin hazirh§inda ve uygulanmasinda bir sisteme sahip olmakla biitgenin

yonetimini de kolaylastirmay1 hedeflemislerdir.

I. BUTCE SiSTEMI KAVRAMI VE BUTCE SiSTEMLERININ
GELISIMINE YOL ACAN SEBEPLER

Glinlimiizde bircok alanda sistem kavrami kullanilmaktadir. Normal giinliik
kullanim dilinde ve kitle iletisim araglarinda da bu kavrama ¢ok sik rastlanmaktadr.
Cesitli akademik disiplinlerde kullamlan sistem kavrami biitge literatiiriine de biitce ile
ilgili reform hareketleri kapsaminda déhil edilmigtir. Baglangicta yasama ve yliriitme
iliskilerini yansitan biitgeleme sistemleri ile ilgili her bir reform bir sonraki reformu
etkileyerek ve kamu mali yOnetimi igin kiimdlatif bir deneyime yol agarak gesitli
gelisim asamalarindan gegmistir™®, Tezin bu bashginda biitge sistemi kavrami ve biitce
sistemlerinin gelisimini agiklamadan &nce sistem kavraminin igerigi ve nasil anlagilmasi

gerektigi lizerinde durmak faydali olacaktir.

2% A. Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, s. 131.
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A. Sistem Kavram ve Biitce Sistemi Kavramimin Ortaya Cikisi

Sistem diislincesinin 1950’ye kadar gegen siiregte gelisim ¢izgisinin beseri
bilimlerden psikoloji, biyoloji gibi doga bilimlerine dogru yéneldigi gézlenmektedir. Bu
siirecte literatiire katk: saglayan bilim insanlarindan 1924 yilinda Alman Fizik¢i Kohler
genel sistem teorisi olarak adlandirilabilecek kavramlara, 1925 yilinda Lodka Organik
sistemlerin genel niteliklerini bulmaya ¢aligarak acgik sistem kavramina deginmistir.
Devaminda 1930’lu yillarda biyoloji biliminde yaganan gelismeler kapsaminda sistem
kavramimna iliskin genis bir literatlir olugmugtur. Kavrammn farkli disiplinlerde
kullanilmas1 sonucunda sistemin ne olduguna dair literatirde ¢ok fazla tanim
mevcuttur®’, Sistem kavrammi sosyoloji, psikoloji, isletme, yonetim, ekonomi,
teknoloji ve doga bilimleri gibi cesitli akademik alanlar ozelinde tanimlamak
miimkiindiir’®'. Aslinda kavram ¢ok genis bir kavram yelpazesini kapsayan karmagik bir
biitiindlir. Sistem her gseyin diger her seye bagl oldugu bir durum olarak
tanimlanabilir®®, ikinci Diinya Savasi’ndan sonra genel sistem teorinin &zii olarak
biitiiniin, pargalarinin toplamindan daha fazlasi oldugu ifade edilmigtir?6.

Sistem problemlerle baga ¢ikmanin bilimsel bir aracidir*®*, Gegmisten giiniimiize
bilim insanlan farkl disiplinlerde pargalar bir araya getirmek, gelistirmek, diizenlemek
ve smiflandirmak i¢in ¢aba sarf etmektedir. Sistem olusturma cabalarina farkls
disiplinlerde pek ¢ok &rnek vermek miimkiindiir. Ornegin Isaac Newton Dilnya
Sistemi’ni ortaya koymustur. Cok miktarda materyali bir araya getirme girisimini temsil
eden ve literatlirde iyi bilinen diger iki galisma ise Darwin’in “Tiirlerin Kékeni” ve
Keynes’in “Istihdamin, Paranin ve Faizin Genel Teorisi” adli ¢alismalaridir. Darwin
evrim teorisinde tlim yasami doga sistemine entegre ederek doganin sonsuz alt sistemle
nasil iligkili oldugunu agiklamustir. Keynes ise eserinde ekonomiyi etkileyen birgok
karmagik unsuru bir araya getirmistir. Bilim insanlari ve arastirmacilarinin sistem
kavraminin kullanimini yayginlagtirmasinim sebebi bu kavramin plani, ydntemi, diizeni

ve diizenlemeyi kapsayan sistematik bir biitiinii ifade etmesinden kaynaklanmaktadir?®s.

20 Richard A Johnson, Fremont E Kast, James E Rosenzweig, “Systems Theory and Management”,
Munageient Science, C. 10, S. 2 (1964), s. 368.

%! Nic J.T.A. Kramer, Jacob De Smit, System Thinking, Conecepts and Notions, Martinus Nijhoff Social
Sciences Division, Leiden, 1977, s. 3.

%2 Johnson, Kast, Rosenzweig, a.g.m., s. 368.

%3 Kramer, Smit, a.g.e., 5. 3.

24 Kramer, Smit, a.g.e., 8. 5.

265 Johnson, Kast, Rosenzweig, a.g.m., s. 368.
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Genel sistem teorisi kapali ve agik sistemlerden bahsetmektedir. Buna gére
sistemler genel olarak i¢inde bulundugu g¢evre ile iliski igindedir. Bu tiir sistemler agik
sistemlerdir’®. Sistem, cevresi ile etkilesim halindedir Agik sistemlerde sistemin ve
gevrenin durumu birbirini etkilemektedir®’. Biyoloji bilimi agik sistemlerle ilgilidir,
Bununla birlikte g¢evresi ile baglantida olmayan mekanik sistemlerde mevcuttur.
Geleneksel fizik, ¢evrelerinden izole edilen sistemlerle ilgilenir. Bazi sistemler geri
bildirim niteligindeki mekanizmalara da sahiptir. Geri bildirim &zelligi farkh
disiplinlerdeki sistemlerde amagli davraniglarin temelini gostermeye galismaktadir?®8,

Sistem teorisi literatiirde fizik ve biyoloji alaninda gelisme gostermis devaminda
ybnetsel alanda yapilan calismalarda Grgiitsel diizeyde uygulama alani bulmustur.
Isletmeler ve devletler pek ¢ok kurumu olan, cevresi ile dinamik bir etkilesime sahip
insan yapimu sistemlerdir. Kurumlar hem kurulusun hem de bireysel katilimcilarin
hedeflerini gergeklestirmek igin birlikte ¢aligan iligkili parcalar sistemidir. Kurumlarda
ic ve dis gevresel faktorlerin entegrasyonu sistemler aracihifi ile gergeklesmektedir.
Sistem teorisinin kurumlarda yonetsel diizeyde uygulanmasi kurumlann geleneksel
islevlerinden planlama, organizasyon ve iletisimle ilgilidir. Bu anlamda kurumlarda
sistem kavrami yolu ile yonetim, y&neticinin karmasik sorunlarin dogasini tanimasina
ve rasyonel diisiince bigimi geligtirmesine yardimer olmaktadir. Bu kapsamda sistem
teorisi temelinde bir sistem y®netiminden bahsetmek miimkiindiir, Sistem y6netimi
karmagik bir biitlin olusturarak bir araya gelmis alt sistemler ile birbiriyle iliskili
pargalar afinin net bir gdriintiisiinii ortaya ¢ikarmaya odaklanir®®, Sistem yonetimi
kurumsal yapinin bir sistem olarak kurumun hedefleri gercevesinde alt sistemlerle
baglantil sekilde olugturulmasim saglamaktadir?™. Alt sistemler toplam bilgi karar
sistemini olusturan ve hizli bir degisime tabi dinamik bir gevre sisteminde yer
almaktadir. Kurumsal diizeyde alt sistemlerin genel unsurlarini asagidaki gibi siralamak
miimkiindiir*”!,

- Sistemin biitiiniindeki ve ortamdaki degisiklikleri dlgmek igin tasarlanmig

sensdr niteliginde bir alt sistem,

26 Ludwig von Bertalanffly, General System Theory, George Braziller, Inc., New York, 1969., s. 39.

67 Kramer, Smit, “a.g.e., 5. 33,

28 Bertalanffy, a.g.e., s. 39.

29 Johnson, Kast, Rosenzweig, a.g.m., s. 368-371.

210 Halil Sariaslan, “Sistem Analizinin Temelleri,” Ankara Universitesi SBF Dergisi, C.. 39, S. 1 (1984),
5. 54,

27 Johnson, Kast, Rosenzweig, a.g.m., s, 372-373.
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- Muhasebe veya veri isleme sistemi gibi bir bilgi isleme alt sistemi,

- Bilgi giriglerini alan ve ¢ikt1 iletilerini planlayan bir karar alma alt sistemi,

- Belirli gdrevleri yerine getirmek igin girdileri kullanan bir isleme alt sistemi,
- Islemenin planlamaya uygun olmasimi saglayan bir kontrol bileseni,

- Kayztlar, kilavuzlar, prosediirler, bilgisayar programlan gibi bellek ya da bilgi
depolama alt sistemi.

Sistem yonetiminde alt sistemlerin unsurlar1 dogrultusunda kurumlarin
amaglarinin daha etkin bir bigimde gergeklestirilmesi igin uygulamada karsilasilan
sorunlart ¢6zmek ve daha etkin bir sistem gelistirmek igin cesitli aragtirma
faaliyetlerinde bulunmak gerekmektedir?”?. Kurumlar geleneksel yapilari geregi sistem
konseptini kullanacak sekilde yapilandirilmamistic. Kurumlarin is yapismin sistem
aracilifiyla yOnetim cergevesine uyacak sekilde diizenlenmesinde bazi kurumsal
degisiklikler gerekli olabilmektedir. Bu dogrultuda sistem y6netiminde bazi
modellemelerle kurumlarin planiama, iletisim, kontrol gibi Gzelliklerinin ¢esitli yénetim
fonksiyonlari tizerinde etkisi ortaya konmaktadir®?,

Sistem yonetiminde bir aragtirma ve problem ¢bzme yontemi olarak sistem
analizi kullanilmaktadir, Sistem analizi; karar vericilere gesitli alternatifler arasindan

274 Sistem analizi

tercih yapmalarma yardimct olan diizenli analitik c¢aligmalardir
maliyet-fayda analizi, maliyet-verim analizi, islem analizi, hareket aragtirmasi, dogrusal
programlama, sistem planlamasi gibi kavramlarla es anlamda kullanilmakla birlikte
bunlardan daha genig anlamlidir. Sistem analizi biitiin analiz faaliyetlerini ve kullanilan
tekniklerin tiimiinii kapsamaktadir?”. Sistem analizi yapisinda matematiksel islemler ve
dlgmeler oldugu i¢in ¢ofu zaman matematiksel analiz ile karigtinlmaktadir. Sistem
analizinde sorun sadece matematiksel olarak belirli simrlamalarla amag¢ fonksiyonuna
ulasmanin kosullarini belirlemek degildir. Ozellikle kamu kesimi 6zelinde @nce
amaglarin ve hedeflerin belirlenmesi s6z konusudur. Analizle ilgili sorunlar da bu amag

ve hedeflerin belirlenmesi ile iliskilidir*’®.

272 Sariaslan, a.g.m., 5. 54.

13 Johnson, Kast, Rosenzweig, a.g.m., . 373.

3% Batirel, a.g.e., 5. 224.

215 Giilay Cogkun, Biitce Reformu Nedenleri ve Program Biitge Sistemi, Tiirkiye ve Orta Dogu Amme
Idaresi Yayinlar1 No.150., Seving Matbaasi, Ankara, 1976, s. 98.

76 Batirel, a.g.e., 5. 224,
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Bir hesaplama sekli olarak sistem analizi nicel yontemlerin ve temel kurallarin
bir araya gelmesini temsil etmektedir. Sistem analizinde herhangi bir konuda sorunu
¢bzmek igin yapilan ilk sey hedefler ve varsayimlarla ¢ok fazla bilgi sahibi olmadan
denemeler yapmaktir. Yeni hedefler tanimianarak ve yeni varsayimlar yapilarak yeni
modeller inga edilmektedir. Bu dogrultuda olmasi gereken seye yaklasmak i¢in ilk
¢bziim yolu siirekli olarak degistirilmektedir. Sonugta herhangi bir anlamda optimal
olmasa bile digerlerinden daha iyi olan en iyi ikinci ¢6ziim yolu tercih edilmektedir®”’.

Kamu yonetiminde sistem analizinin amaci miimkiin oldufunca basit sekilde
ekonomik analiz ve matematiksel modellerin kamu yonetiminde alinan kararlara
uygulanmasini saglamaktir. Ancak kamu ydnetiminin kendine 6zgii sorunlart her zaman
buna imkin vermediginden karar alma siirecinde daha basit niceliksel teknikler ile
niteliksel bilgilerin kullanmmi séz konusudur. Kamu yonetiminde analiz gerektiren
sorunlarin niteliklerine bagli olarak sistem analizi kapsaminda farkli tekniklerin
kullanilmas: gerekebilmektedir??®.

Kamu biitgelemesi birgok disiplinin kesisme noktasindadir ve derinlemesine
analize agik haldedir. Biitceleme ile kamu maliyesini ¢evreleri ile iliskilendirmek,
finansal kaynaklarm kullanimi ile kuramsal 6zellikler, kurumsal kisitlamalar ve olasi
biitge sonuglar1 arasindaki kargilikli iligkiler konusunda anlamli varsayimlara duyulan
ihtiyag gegmisten giiniimiize devam etmektedir®”,

Kamu biitgelemesi literatiirii tizerine ilk ¢aligmalar biitge hazirlama prosediirleri,
odenek taleplerinin sunulmasi, biitge belgesinin olugturulmasi gibi temel biitgeleme
problemleri {izerinde yogunlasmistir. Sistem analizi teknolojisinde yasanan
gelismelerle birlikte temel biitceleme problemleri A faaliyeti yerine B faaliyetini
gergeklestirmek igin kamu fonlarinin tahsisine nasil karar verilecek sorusuna
yonelmigtir. Biitce yapic1 higbir zaman tim harcama kuruluglarinin taleplerini
karsilayacak kadar gelire sahip degildir ve kit kaynaklarin alternatif kullanimlarina karar
vermek zorundadir. Bu durum kaynak tahsisinde kamu hizmetlerinin goreceli

degerlerini daha kesin olarak belirleme ihtiyacini ortaya ¢ikarmaktadir?®.

27 Aaron Wildavsky, “The Political Economy of Efficiency: Cost-Benefit Analysis, Systems Analysis,
and Program Budgeting,” Public Administration Review, C. 26, 8. 4 (Dec., 1966), s. 301,

% Dicle, Kamu Yonetiminde Planlama, Programlama Biitgeleme Sistemi, s. 91.

279 Naomi Caiden, “Patterns of Budgeting”, Public Administration Review, C. 38, S. 6 (1978), s. 539.

80 Key, a.g.e., 5. 1143,
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Biitceleme reformlarinin ilk asamalarinda bile hiikiimetin amagclarini  ve
faaliyetlerini planlamak ve kamu fonlart ile hangi kamu hizmetlerinin
gerceklestirilece@ine dair giivenilir veriler saglamak igin bir biitceleme sistemine ihtiyac
duyulmugtur. Bu duruma o6rnek olarak 1907 yilinda ABD New York Belediye
Aragtirma Biirosu'nun New York Sehri Saglik Kurulusu i¢in yayimladigi fonksiyone!
hesaplar ve veriler igiren 125 sayfalik bildiri drnek verilebilir®®!,

Biitgeleme sistemleri temelde aynmi anlayisin &zelden daha genel bir yap:
kazanmasi dogrultusunda gelisim gostermistir. Bu gelisim siireci i¢inde biitceleme
sistemleri kapsam ve unsurlarmna bagl olarak kamu kesiminde gelecek yillara dayali
plan ve programlarin gelistirilmesi ve bunlarin biitgeler aracilifiyla uygulamaya
konmasi temelinde ayn isimler altinda ortaya ¢ikmugtir, Uretilecek kamu mal ve
hizmetlerinin tiiriinii ve seviyesini belirleyen biitgeleme sistemleri tarihsel siiregte klasik
biitge ydntemi ve modern biitgeleme sistemleri olarak ikiye ayrilmaktadir. Her toplumun
yapisina farkl sekilde uyarlilik gdsteren klasik biitge sistemi uzun bir gelisim siireci
icinde belirli ilke ve fonksiyonlan gerceklestirmis olsa da aksakliklarinin tistiinliiklerine
kiyasla daha 8nemli olmasi yeni bir biitge sisteminin gelistirilmesini gerekli kilmigtir?®2.
Bu kapsamda ortaya ¢ikan modern biitceleme sistemleri ortaya ¢iktiklart zamanin
ihtiyaglart ve kogullart dogrultusunda sekillenmistir’®’. Biitgeleme sistemleri iginde
bulundugu donemin ihtiyaglarma bagli olarak finansal kontrol, planlama ya da
yonetimsel iyilestirmeler gibi konular1 vurgulamigtir. 1920°lerden giiniimiize biit¢eleme
sistemlerinde yillar itibariyle yasanan kademeli degisiklikler biitgelemeyi yonetim
misyonuna dogru yonlendirmistir®®.

Biitge sistemleri 1950°lerden beri zaman iginde birgok degisiklige ugramistir.
Birbirinin tamamlayicis1 ve 6nciisii olan biitce sistemlerinin aralarindaki ayrimlarin gok
net olmamasi biitge sistemlerini tanimlamak konusunda ciddi kisitlamalar

yaratmaktadir. Ulkeler 6zelinde uygulamada ayni biitgeleme sisteminin cesitli

28 Allen Schick, “The Road to PPB: The Stages of Budget Reform”, Public Administration Review,
1966, s. 244,

2 Nihat Falay, “Planlama, Programlama Biitgeleme Sistemi’nin Genel Elestirisi®, 1974, 5. 210-211,

23 Trene Rubin, “Budgeting for Accountability: Municipal Budgeting for the 1990s,” Public Budgeting
and Finance, C. 16, 8. 2 (1996), s. 112.

284 Schick, “The Road to PPB: The Stages of Budget Reform®, s. 244,
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varyasyonlarinin olabilme ihtimali de sistemlerin ayirt edici ozelliklerini ortéya

koymayi zorlagtirmaktadir?3s,

Diinyada biitgeleme sistemleri ile ilgili gelismelerin baglangig yeri Amerika
Birlesik Devletleri’dir. ABD’de biitceleme reform hareketlerinin belediye arastirma
kuruluglari ve yerel yonetim reformlar: kapsaminda olusturulan sivil toplum kuruluslars
ile basladigi stylenebilir. 1916 yilinda ABD’de yerel yonetim sorunlar ile sirls
olmayan yirmi biiro vardi. Bunlar arasinda New York Biirosu ilk biitge reformunun
baslangic noktasi olmustur?®®, Biironun temel amaci harcamalari planlama ve kontrol
ihtiyaci ile girdi ve ¢giktilara esit 6nem verecek verimli bir biitgeleme sistemi gelistirmek
olmustur. Bu baglamda biiro kamuoyunun kamu maliyesi hakkinda eksiksiz bilgiye
sahip olmasi icin biitceye ¢esitli ve ayrtili bilgileri dahil etmeyi hedefleyerek

biitgelemede maliyetlerin smiflandirmasini tesvik etmistir?s7.

20. ylizyilda ABD’de biitce ile ilgili gerceklestirilen ilk islevsel reformlar ABD
siyasi sisteminin iki onemli &zelligini;-hesap verilebilirligi ve cevap verilebilirligi
vansitmaktadir. 20. ylizyithn ikinci yarisindan sonraki reformlar ise siire¢ odakli ve
siyaseti kamu biit¢esinden ¢ikarmaya yonelik olarak gerceklestirilmistir®®®. Sistemlere
yonelik atlan adimlardan ilki ABD’de 1921 yilinda Biitge ve Muhasebe Kanunu ile
idari diizeyde bir biitge siireci olusturularak federal hiikiimetin kontrol ydnelimi
ozelliginin ortaya konmas: olmugtur®®. Biitgelemede kontrol yonelimi ve fonksiyonel
muhasebe 1930°lara kadar hitkiim siirmiistiir. Sonraki siiregte kamu ydnetiminin odag
bilimsel ydnetimin etkisi ile ig 6l¢timii, performans standartlari, maliyet muhasebesi gibi
kavramlar biitgelemenin temel araglari haline getirmistir’®. Devaminda reform
hareketleri kapsamimda ABD Hoover Komisyonu’nun tavsiyesi ile Blitge ve Muhasebe
Prosediirleri Yasasi 1950 yilinda yiiriirliige konmustur. Bu yasa ile harcamalarin kalem

bazinda kontroline odaklamilarak biitgenin  yOnetim  &zelligine  y@nelimi

35 A, Premchand, Government Budgeting and Expendiiure Controls: Theory and Practice,, 5. 132.

2% Janet M. Kelly, “The Long View: Lasting (and Fleeting) Reforms in Public Budgeting in the
Twentieth Century”, Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial Management, C. 15, 8. 2
(2003), 5. 310.

87 Paulos Milkias, PPBS And The Choice of Policy Alternatives, (Yiksek Lisans Tezi), McGill
University,Department of Political Science, 1970, s. 46.

288 Kelly, a.ge.,s. 310.

%9 Julia E. Melkers, Katherine G. Willoughby, “Budgeters’ Views of State Performance-Budgeting
Systems: Distinctions across Branches”, Public Administration Review, C. 61, 8. 1 (2001}, s. 55.

0 Young, a.g.t. , s. 41.
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gergeklestirilmistir, Bdylece ABD’de &rgiitsel, iglevsel ve proje/faaliyet formatlarina

dayal: 8denekleri yansitacak bir performans biitge sistemi belirlenmistir.

Kamu mali ynetiminde hitkiimetlerin gérevleri artik¢a karsilasilan yeni sorunlar
veni biitge sistemlerinin ortaya g¢ikmasini ya da uygulamada olan biitge sistemlerinin
gliglendirilmesini gerekli kilmistir. 1960’11 yillarda performans biitgeleme sisteminin
kavramsal gergevesi bazi iyilestirmelerden gegmistir. Giliniimiizde performans biitce
sisteminin ¢esitli bigimleri hem endiistriyel hem de gelismekte olan iilkelerde

uygulanmaktadir®®’,

Allen Shick, 1969 tarihli ¢aligmasinda®* klasik biitgeleme ySntemini stirec
biitgelemesi ya da politikas: olarak degerlendirirken dénemin planlama-programlama
biitceleme sistemi olarak ortaya gikan yeni biitgeleme modeli (izerinden sistem
kavramini agiklamugtir. Klasik biitgelemede nygulanan siire¢ politikasinin géze garpan
Ozelligi, pazarhgin s6z konusu oldugu kurallardir. Bu dogrultuda karar vericilerinin
stratejileri olarak adlandirilan pazarlik kurallarma uyulmas: ve taleplerin miizakere
edilmesi siirecin temelini olusturmaktadir. Biitgelemede siireg diizgiin galisiyorsa,
sonucun kamunun ve karar vericilerin lehine olacagi varsayimi vardir. Bu durumda,
sonuglarin  agik¢a incelenmesine gerek yoktur; kigi, performansint ve arzu
edilebilirligini belirlemek igin siirecin kendisini degerlendirebilir. Sistem politikasinin
olmazsa olmazi ise faaliyetler degil elde edilen sonuglardir. Sistemlerde politika
tahsisleri resmi olarak dnceden belirlenmis sonuglar veya hedeflerle ilgilidir. Modemn
biitceleme sistemlerinde ayirt edici unsur alternatif firsatlarin analizidir. Sistem kavrami
kapsaminda biitceleme, gelecekteki bir degere ulagmak igin paranin tahsis edilmesi
olarak kabul edilir (sonug¢ veya amag). Bu yilin biitgesi, sistem agisindan o gelecegi
satin almak i¢in bir taksittir. Harcamalarin gelecege y6nelimi nedeniyle, sistemin islem
kurallar1 cergevesinde ortaya ¢ikacak miktardan biraz daha biiylik yillik biitge

kaymalarina neden olmasi muhtemeldir.

Tezin bu bélimiinde biitge sistemi kavrami kuramsal olarak ele alinarak
gecmigten giiniimiize klasik biitge uygulamasindan modern biitge sistemlere gegisi

gerekli kilan nedenler agiklanacaktir.

1 A, Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, s. 352.
B2 Schick, “Systems Politics and Systems Budgeting”, s. 138.
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B. Biitce Sistemlerinin Gelisimine Yol Acan Sebepler

Biitge sistemleri hilkiimetleri yaptiklari iglerden sorumlu tutmak iizere gelisim
g0stermistir. Bu baglamda biitce sistemlerinde var olan prosediirler hiikiimeti genel
olarak kamuya agik tutmak, meclise karsi sorumlu tutmak ve astlar1 yoneticilere karsi
sorumlu tutmak i¢in geligtirilmistir’®®, lkinci Diinya Savasindan giiniimiize sistem
reformlarinin odaklandig1 sorunlar; kamu harcama artiglari, azalan hesap verilebilirlik,

tahsis etkinsizligi, enflasyon ve artan kamu sektérii faaliyetleri olmustur?.

Biit¢e sistemleri ile ilgili reformlar on dokuzuncu yiizyilin baglarinda éncelikle
daha fazla hesap verilebilirlik i¢in baslatilmigtir. Birlesik Krallik, Fransa ve diger
iilkelerdeki biitce reform ¢abalart hesap verilebilirlik i¢in anlamli ve operasyonel bir
gergeve olusturmayr amaglamistir. Biitgeleme ile ilgili 1920°lerin sorunlari Ingiltere’de
merkezin biitgelemedeki agir1 etkisinden kaynaklanirken, ABD’de biitgeleri formiile
etmenin zorluklarindan kaynaklanmistir. Bu baglamda biitge reformlan Birlesik
Krallikta harcamaci kuruluslarda, ABD’de ise yiiriitme organlarinda biitge
sorumluluklarinin geligtirilerek daha fazla mali yetki devrine odaklanmistir®®, Tarihsel
sfirecte biitge sistem reformlari etkin olarak ABD’de gergeklestirildigi igin bu baghkta

biitge sistemlerinin gelisim nedenleri ABD iizerinden agiklanmustir.

Biite sistemleri gelistirmenin amaci kamu mali y8netiminde karar almay:
kolaylastirmak i¢in biit¢e olusturma yontemlerini diizenlemektir. Bu baglamda Tiller
ABD’de modern biitge sistemlerinin geligiminin esaslarini pratik bir dille ifade etmistir.

Tiller’e gore bu esaslar’;
- Biitgelemede girdi tarafindan farkli olarak ¢ikti tarafina agirlik vermek,

- Vatandaglarin hiikiimetten bekleyecekleri performansin cesitli amagclar1 temsil

eden programlarin analizi i¢in bir yap1 olusturmak,
- Performans Sl¢iimil icin bir sistem belirlemek,

- Girdi ¢iktr iligkilerini dikkate almak,

23 Robert, D. Lee, Ronald W., Jonhson, Philip Joyce, Public Budgeting Systems, 9.b., Jones & Bartlett
Publishers, ABD, 2013,, 5. 21.

¥4 A. Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, s. 320.

5 A. Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, s. 320,

26 Carl W. Tiller, “Budget Formulation as a Decision-Making Process in the United States Government”,
Indian Journal of Public Administration, C. 15, 8. 2 (1969), 5. 251.
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- Onerilen segeneklerin her birini kabul etmenin olasi sonuglari hakkinda
alternatifler gelistirmek,

- Hali hazirda devam etmekte olan programin temelinin gozden gegirilerek
analizin yani sira gelisimsel programlari baglatmak,

- Biitge tahminlerini giivenilir olgusal verilere dayandirmak,

- Biitge siirecinde yer alanlar sorumluluklarini ortaya koymak,

- Yillik biitgeyi daha uzun bir zaman dilimine yerlestirmek,

- Etkili analiz tekniklerini kullanmaktir.

ABD’nde biitce sistemlerinin gelisimi tarihsel faktdrlerden etkilenmistir. Allen
Schick’e gére ABD’de biitge sistemlerinin gelisimi tarihsel siiregte mali kontrolden
yonetsel kontrole ve son olarak planlama agamasina evrilmistir. Biitce sistemleri ile
ilgili reformlarda ilk agsamada harcamalarin merkezi kontrolii ile idari istismarlardan
korunmak amaclanmistir. Bu baglamda kontrol mekanizmasi harcamalarin ayrintily
smiflandirmasi ile saglanmistir. Ikinci asamadaki reformlar yonetime yonelik olarak
gergeklestirilerek performans kavrami ile 6ne gikmustir. Uglincii asamada biitgeleme
sistemleri Keynesyen ekonomi ve yeni sistem analizi teknolojisinin etkisiyle giindeme

gelen planlama kavrami {izerinden gelisme gostermistir®’,

ABD’nde var olan yolsuzluk, artan kamu hizmetlerindeki karmagiklik ve
hiikiimetten beklenen siyasi ve ekonomik talepler 1910-1921 déneminden itibaren biitge
sistemlerinin gelismesine neden olmustur. O dénemde biitgelemede mali kontroliin
amaci kamu fonlarmin belirlenen amaglar disinda kullanimini 6nlemektir. 1920-1940
déneminde y6netsel kontrol ile biitgelemede program y&netimine vurgu yapiimuistir.
Biitcelemenin  islevlere, faaliyetlere ve projelere dayandirilarak  yeniden

sekillendirilmesi gerekliligi program biitgelemesini ortaya ¢ikarmistir®*®,

20. yiizytlda Diinya’da ABD ile baglayan biitce sistemleri ile ilgili reform
hareketlerini ii¢ agamada incelemek miimkiindiir. Birinci agsamada 1920’den 1930’a
kadar biitge sistemlerinde vurgulanan nokta yeterli bir harcama kontrol sistemi

gelistirmek olmustur. O dénemde planlama ve ydnetim degerlendirmesi tamamen eksik

27 &chick, “The Road to PPB: The Stages of Budget Reform”, s. 243.
22 Young, a.gt.,s. 18.
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olmamakla birlikte giivenilir bir harcama hesap sistemi olusturmak, sistem

299

reformlarinda 6ncelik olarak goriilmiistiir=”. Hem izleme ve kontrol ihtiyacini hem de

yonetim kararinin kolaylastirilmasini yansitan ilk biitge reformu harcama kalemlerine

dayal1 biitgeleme olmusgtur>®

. Harcama kalemlerine dayal biit¢eler; maas, fazla mesai
iicreti, ofis malzemeleri vb. harcama kategorilerini listelemistir. Harcama kalemlerine
dayal1 biitgelerin kullamimi ve anlasiimas1 nispeten kolaydir’®', 1915-1925 déneminde
kurulan biitge sistemlerinde idari etkinlik artinlmakla birlikte ydnetsel kontrollerde

tarafsizlik saglanamamistir’®?.

Biitce sistemlerinde ikinci asama diinya ekonomik buhranindan sonra ABD’nin
1933-1938 yillarinda uygulamaya koydugu ekonomi programlari kapsaminda
gergeklestirilmistir’®. Diinya ekonomik bunalimi ekonomideki dogal diizen
varsayiminin zayiflamasina neden olmustur. Devletin ekonomiye daha aktif katilim
ihtiyac1 donemin kabul edilen bir olgusu haline gelmistir. Keynesyen ekonomi
dikkatleri biitceleme ve ekonomik durum arasindaki iligkiye odaklamistir. Hiikiimet
faaliyetlerinin ve harcamalarin artmasi biitgeye yeni sorumluluklar yiiklemistir®®.
Hilklimetin biitgesi ile ulusun{milli) biit¢esi arasindaki iligki sorgulanmustir. Hiikiimetin
toplam harcamalarinin biiylime, istihdam, fiyatlar, tiiketim, yatrim ve dis ticaret
lizerindeki olasi etkileri tartisilmaya baslanmigtir. Bu tartismalarnin birgogu alternatif
para ve maliye politikalar1 ile iliskilendirilmistir. Cok sayida ekonomistin kamu
kurumlarinda énemli pozisyonlarda yer almasi ile ekonomi iizerine makro diizeyde
yapilan politik ve teorik tartigmalar biitce sistemlerinde yeni bir devrin baslangici
olmustur’®. Biitgeleme, ekonomik yoénetim ve planlamanin bir araci haline gelmistir™®.
O dénemde yeni biitge reformu maliyetlerin kontrolii yerine kamu hizmetlerine olan
talebe dayanmaktadir®. Bu dogrultuda yapilan reformlarin performans biitgeleme

hareketinden on yildan daha uzun bir siire sonra zirveye ulastifi stylenebilir. O

2% &chick, “The Road to PPB: The Stages of Budget Reform”, s. 245.

300 Kelly, a.g.m., s. 313,

3 Charlie Tyer and Jennifer Willand, “Public Budgeting in America: A Twentieth Century
Retrospective”, Journal of Public Budgeting, Accounting and Financial Management, C.9, 8.2, s. 190.

302 Milkias, a.g.e., s. 63,

303 Behick, “The Road to PPB: The Stages of Budget Reform™, s. 245.

304 Milkias, a.g.e., s. 66.

305 Bertram M Gross, “The New Systems Budgeting”, Wiley on Behalf of the American Society for Public
Administration, C. 29, 8.2 (1969), s, 120,

36 Aaron Wildavsky, “A Budget for All Seasons? Why the Traditional Budget Lasts”, Public
Administration Review, 1978, 5. 502.

307 Kelly, a.g.e., 5. 313.
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dénemde kamu kurumiarmin yonetimsel uyum siireci kapsaminda gerceklestirilen
ddenek yapisinin reformu, y&netim iyilestirme ve is 8lgiim programlarinin gelistirilmesi

biitge hazirlif1 konularma kurumlarin odaklanmasinda énemli rol oynamistir.

Biitge sistemlerinin  gelisiminde {iglincli asamayr Planlama-Programlama-
Biitgeleme sisteminin kurumsallasmasindan sonra ele almak miimkiindiir. Bu asamanin
planlama ve biitcelemeyi iligkilendirme c¢abalarindan refah ekonomilerinin analitik

kriterlerinin ortaya ¢iktig1 doneme kadar siirdiigiinii séylemek miimkiindiir°8.

I1. BUTCE SISTEMLERI VE OZELLIKLERI

Biitge sistemleri toplumsal kogsullar dogrultusunda kaynak tahsisine karar
vermek igin Ozel ve kamu sektdriiniin degerleri hakkindaki bilgileri analiz eden bir
anlayisla calisir. Bu baglamda biitge sistemleri siyasi aktérleri, ekonomik ve sosyal
teorileri, ¢ok sayida kurumsal yapiyi, birbirine rakip norm ve degerleri icermektedir.
Biitge sistemleri se¢im yapmak igin bilgilerin diizenlenmesini ve karar verme
stireglerinin yapisini ele almaktadir. Blitge sistemlerinde bilgi akiglari sonucunda ortaya
cikan c¢iktilar biit¢e kararlarini ortaya koymaktadir. Biitge sistemlerini karakterize etmek
icin literatiirde gesitli karar verme yaklagimlari kullanilmigtir. Bu yaklasimlar
rasyonellik, artimcilik ve simirli rasyonellik olarak karar verme teorileri seklinde

309

siniflandiriimaktadir Biitgeleme sistemleri ile ilgili reformlar bu karar verme

yaklagimlart arasindaki iligkileri yansitmaktadir. Bu dogrultuda biitge sistemleri
ozelliklerinin anlagtlirh@: agisindan bu yaklagimlar ele almak faydal olacaktir,

20. yiizyiln ilk yarisinda biitgelemede hakim olan paradigma rasyonel-bilimsel

310

blitgelemedir Bu yaklagim biitce yapicilarin biitgelerini tasarlarken olasi tiim

sonuglarin dikkate alindifi varsayimina dayanmaktadir. Buradaki rasyonellik karar
vericilerin bir sonraki dénemin biitgesini belirlemek i¢in ge¢mis kararlart kullanmak

yerine gelecegi diigiinecekleri fikrine dayanmaktadir®!!,

308 Schick, “The Road to PPB: The Stages of Budget Reform”, s. 245.

3% Lee, Jonhson, Joyce, a.g.e., s. 17-21,

10 Christopher G Reddick, “Budgetary Decision Making in the Twentieth Century: Theories and
Evidence”, Journal of Public Budgeting, Accounting & Financial Management, C.15, 8.2 (2003),
5. 258.

31Y Reddick, a.g.m., s. 258,
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Biitgelemede rasyonelligin diger bir goriintimii denk biitce kisitidir®’2. Bu
baglamda hiikiimetler biitgelemede bir kisitlamaya tabi ise kalici bir agik verme
politikasi sz konusu elmayacaktir. Bu den biit¢e kisitinin hiikiimetlerin biitce kararlar
tizerinde sasirtict bir etkisi vardir. Kisa vadede biitge kararlar1 bir fark yaratmazken
uzun vadede dengelenir. Uzun vadede biit¢e reformlan bir iilkenin biitge ag131 {izerinde
bir miktar etkili olacaktir. Biitce reformlarmin biitgenin  seyrini  hemen
degistirmemesinin sebebi biitcenin zorunlu harcama gibi bilesenlerinin kisa vadede
kontrol edilemez olmasindan kaynaklanmaktadir. Bununla birlikte performans: diisitk
bir ekonomide biitceyi dengelemek igin yeterli vergi geliri elde etmek miimkiin
olmayabilir. Dolayistyla biitge kisa vadede degisken degil uzun vadede degiskendir. Bu
uzun vadeli yaklasim 6nceki harcama kararlarimi gelecek yil biitgesinin belirleyicisi
olarak géren artimcilik ydnteminden farklidir. Rasyonel biitge karar vericileri gelecege
odaklidir. Burada karar vericilerin bilingli karar vermek i¢in yeterli kaynaga ve zamana

sahip oldugu varsayimi s6z konusudur®’3,

Rasyonellik teorileri tiim alternatifler hakkinda eksiksiz ve miikemmel bilgilerin
mevcut ve yonetilebilir oldugunu varsaymaktadir. Kamu biitgelemesinin bir agiklamas:
olarak rasyonallik teorisi yanilticidir. Ciinkii biitgeleme kararlar: iizerinde anlagmaya
varilmig bir hedefe yonelik agik goriiglii bir yaklasim yerine, daha karmasik ve gok

sayida siyasi aktdriin ¢ikarlari baglaminda ele alinmaktadir’ ',

Artimli biitge yaklasimi biitgelemede bir 6nceki yil harcama seviyesini ve
kaynak dagilimmi bir sonraki yil igin taban olarak kabul etme egilimindedir’'’,
Biitcelemede artimli model maliye ve vergi politikalarina, zorunlu harcamalara,
ekonomik veya gevresel faktérlere daha az 6nem vermektedir®'®, Biitge yapici yeni bir
dizi harcama politikasina karar vermek yerine, analizlerini tabanin izerindeki ek
miktarla ~ ve  ¢esitli  harcama  alternatiflerinin = marjinal  farkliliklariyla

sinirlandirmaktadir®!’.

12 Marjorie A. Flavin, James D. Hamilton, *On The Limitations of Gpvernment Brrowing: A Framework
for Amprical Testing”, American Economic Rewiew, C.76,5.4 (1986), s. 808.

33 Reddick, a.g.m., 5. 258.

34 Lee, Jonhson, Joyce, a.g.e., s. 19.

315 Milkias, a.g.e., s. 156.

3¢ Barry Bozeman, Jeffrey D. Straussman, “Shrinking Budgets and the Shrinkage of Budget Theory,”
Public Administration Review, C. 42, 5. 6 (1982), s. 510,

317 Milkias, a.g.e., s. 156.
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Artimlr yaklagimin en 6nemli 8zelliginden biri de biitge kararlarmin politik
oldugu ©nermesine vurgu yapmasidir. Bu baglamda biitgelemede artimcilik siyasi
duislincelerin, kaynaklar: ekonomik veya diger nesnel kriterlere gére tahsiste optimal

hesaplamalardan daha agir bastigini vurgulamaktadir®'®,

Artimli yaklasim iist yGnetim igin bazi sorunlar yaratmaktadir. Bu sorunlar

asagida yer almaktadir®'?;

- Genellikle biitgeleme talepleri mevcut kaynaklarr agmaktadir. Yéneticiler ilk
biiteleme taleplerinin kesilecegini bildiginden ihtiyaglarndan fazla &denek talep

etmektedir. Artimh yaklasim bu durumu daha da giiglendirmektedir.

- Uzun vadeli hedefleri eylem plammna doniistirmede zorluklar yasanmir. Uzun
vadeli projeksiyonlar genellikle istek listeleri ve ekonomik tahminledir. Genellikle

biit¢e talebinden kesilen ilk harcama kalemleri yeni projelerdir,
- Kilit sorunlar ve karar alanlarina vurgu yapilmaz,
- Alternatifler tanimlanmaz,

- Is yitkleri agikca tanimlanmadig: ve kurum genelinde &ncelikler belirlenmedigi

i¢in blitgeleri ve faaliyetleri degisen kosullara ayarlamada zorluklar yaganir,

Biitgelemede karar vermede iigiincii yaklasim simirh rasyonelliktir. Bu yaklasim
rasyonellik ve artimli yaklagim arasindaki uzlasmaya dayalidir. Simirli rasyonellik
yaklagimi karar verme siirecinde rasyonellik yaklagiminin varsayimlarindaki eksiklikleri
kabul etmektedir. Bu yaklasima gére biitgelemede birgok karar artimli olmakla birlikte
her bir biitge kararinin kapsamli bir gekilde incelenmesi. ve ortaya g¢ikacak olas:

sonuglarin dikkatlice hesaplanmasi gerekmemektedir’?C.

20.ylizyilin ikinci yarisindan itibaren bitgeleme sistemleri kamu ydnetiminden

321 Geleneksel

bagimsiz olarak kendi doniislimleri baglaminda gelisim g&stermistir
blitgeleme girdilerle ilgilenir, biitce tabani kavramim vurgulayan artimli Kkarar
tekniklerini kullanir, ddenekler tizerinde kontrol saglamak igin harcama kalemlerine

dayanarak tek bir yila odaklanir. Ornegin; Performans biitgeleme sistemi hiikiimetin

318 1Lee, Jonhson, Joyce, a.g.e., s. 20,

31° Handbook of budgeting, ed.William R, Lalli., 6.b., John Wiley & Sons, Inc. Hoboken, New Jersey, s.
678-679.

320 Lee, Jonhson, Joyce, a.g.e., s. 20-21.

321 Kelly, a.g.e., s. 310
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satin aldif1  seyler yerine yaptifi seyleri vurgulamasi bakimindan farklilik
gostermektedir. Program biitceleme sisteminde kilit unsurlar uzun vadeli planlama,
kantitatif analiz ve performans analizi olmustur. Sifir tabanli biitgeleme sisteminin
niteligi biitce tabanm sadece finansmanindaki artiglari degil azalislar da igerecek
sekilde yeniden tanimlanmasi olusturmaktadir. Performans esash biitgeleme sistemi ise
performans biit¢eleme sisteminin yeniden dogusu olmakla birlikte faaliyetler ve ¢iktilar

yerine sonuglara vurgu yapmaktadir’??,

En ilkel biitge sistemi de déhil olmak iizere her biit¢e sistemi planlama, ydnetim
ve kontro]l siireglerinden olusur. Biitgeleme baglaminda planlama, hedeflerin
tanimlanmasini, alternatif eylem yollarinin degerlendirilmesini ve segilen programlarin
yetkilendirilmesini igermektedir. Yonetim, onaylanan hedeflerin belirli proje ve
faaliyetlere programlanmasini, onaylanan programlari yiiriitecek organizasyon
birimlerinin tasarlanmasi ile bu birimlerin kaynaklarinin tedarikini igermektedir. Bu
baglamda ydnetim siireci tlim biitge dongiisiine yayilmistir. Kontrol, kurum yetkililerini
amirleri tarafindan belirlenen politika ve planlara baglama siirecini ifade etmektedir.
Biitge sistemleri ile ilgili yapilan her reform biitgenin planlama-ydnetim-kontrol

dengesini bazen yanliglikla olsa da genellikle kasitli olarak degistirir®?>.

Modern blitgeleme sistemleri ile kamu mali yonetimde stratejik performans,
katma deger saglayan sliregler ve bilgi y6netimi odakli bir sistem kurmak
hedeflenmistir®®!, Bu kapsamda modern biitgeleme sistemlerinin kaynak tahsis yontemi
degil harcama konusunda karar vermeye yardimci bir ¢aba oldugunu sbylemek
miimkiindiir. Gegmisten giiniimlize uygulanmis olan modern biitgeleme sistemleri;
rekabetgi talepler arasinda kaynaklarm tahsis edilmesinde rasyonel tercihe olan
alternatif sistemlerin etkisini belirlemek i¢in kullanilan sistem analizlerine, kismi
yonetim yerine biitiin siirecin yonetimine, takim yaklasimina ve ¢ok miktarda veriyi

istemek i¢in teknoloji kullanimina vurgu yapmistir’2,

32 Tyer, Willand, a.g.m,, s. 218,

323 Schick, “The Road to PPB: The Stages of Budget Reform™, s, 245.

324 Bo Goran Ekholm, Jan Wallin, “Is the Annual Budget Really Dead?,” European Accounting Review,
C. 9, 5.4 (2000), s. 519-39,

325 Melkers, Willoughby, Budgeters’ Views of State Performance-Budgeting Systems: Distinctions
across Branches”, s. 56.
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Modern biitge sistemleri merkezi olarak kontrol edilen girisimler araciligiyla
kurum yonetimindeki eksikleri énemli dl¢lide giderme gabasim temsil etmektedir. Bu
baglamda kurumlarin yénetim kalitesi buitgeleme sistemi ile amaglanan kaynak tahsis

kararlarinin Kalitesini artirma amact ile iliskilidir’®.

Biitge sistemleri reformlarmin basansi hiikiimetlerin yeni biitce formatlarini,
sireglerini ve sistemlerini dogru kavramasi ve bu yenilikleri kurumsallagtirmasi ile
iligkilidir. Biitge sistemleri geleneksel bir bakig agis1 yerine drgiitsel bir bakis agisi ile
ele alinmalidir. Bu baglamda biitge reformlarinin basarisy hiikiimetlerin reformu kabul
etmesinin yani sira bakis agilarini ve davramslarini degistirmeye istekli olup

olmamalarina da baghdir®?’,

Modern biitge sistemlerinde bir reform olarak performans biitgelemesi, kamu
biitgeleri konusunda daha bilingli ve daha iyi karar vermeyi tegvik etme potansiyeline
sahiptir. Performans biitgelemesi ile Uretilen bilgiler, kamu kurumlarinin &nceden
belirlenmis amag¢ ve hedeflerle daha iyi karsilastirmalar yapabilmeleri i¢in faaliyetleri

ve siiregleri hakkinda bilgi edinmelerine yardimer olur®2,

Biit¢e sistemleri zorunlu olarak uygulanan katr veya yerlesik kaliplar degildir.
Ancak yillar iginde anayasal, yasal ve idari miraslar1 yansitan bazi temel ozellikleri
kazanmistir*?. Allen Shick’e gére biitgeleme sistemleri tarihi gelisimleri ve hizmet
etmesi gereken ¢esitli iglevleri nedeniyle kolayca kokiinden sokiilemeyen gelenekler ve

330

uygulamalarla doludur*”. Modern biitceleme sistemleri ile geleneksel ozelliklerin

ortadan kalktig1 ifade edilebilir ancak uygulamada ¢ok az sayida iilke tam anlamiyla

bunu basarabilmistir®!,

Biitge sistemlerinin incelemesi yapilmadan &nce belirtilmesi gereken husus
tarihsel olarak biitge hazirlik yontemlerinin basi olan klasik (geleneksel) biitge

anlayisinin bir sistem biitiinii olmadig: 6zellikle modern biitge anlayislarinin igerigine

326 Frederick O.R. Hayes, “The Budget and Its Problems” , Journal of Urban Affairs, C. 2, 8. 2 (1980),
s. 10,

327 John P. Forrester, Guy B. Adams, “Budgetary Reform through Organizational Learning: Toward an
Organizational Theory of Budgeting”, ddministration and Society, C. 28, 8. 4 (1997), s. 472,

128 Melkers, Willoughby, “Budgeters’ Views of State Performance-Budgeting Systems: Distinctions
across Branches”, s. 57.

129 A. Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, s.131-132.

320 Allen Schick, “Death Demise in the of Bureaucracy : Federal,” Public Administration Review, C. 33,
S.2 (1973), s. 147.

331 A. Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, s. 132,
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bakildiginda daha iyi anlagilmaktadir. Biitge siireci belli bir y6ntemi kapsamalidir.
Dogal olarak mali yapida yasanan gelismelere gire geleneksel anlayistaki yéntemin
basit ve kolay bir yapiya sahip oldugu anlagilabilir. Geleneksel anlayistan sonra
gelistirilen modern y&ntemler ekonomik ve mali anlayistaki gelismeleri takiben
“sistem” kavraminin bu yontemlerin vazgecilmezi 61masma neden olmustur.
Dolayisiyla galigmada modern yOntemler igin sistem kavramint kullanarak “modern
biitee sistemleri” olarak ifade etmek digeri igin ise “geleneksel biitge y&ntemi”
kavramini kullanmak hem daha ¢nce agiklamalar: yapilan sistem konusu dikkate

alindiginda hem de literatiir incelemesi**? yapildiginda uygun oldugu anlagiimaktadir.

A. Geleneksel Biitce Yontemi ve Ozellikleri

Geleneksel biitge ydntemi biitgeleme ydntemlerinin en ilkel sekli olarak kabul
edilmektedir. Geleneksel biitge yonteminde Snemli olan amacin kamu harcamalari
miktar ve bilesiminin yasama organi tarafindan onaylandigi sekliyle gergeklesip
gergeklesmedigini denetlemek oldugu, dolayisiyla bu yéntemin denetime yaptigi vurgu
ile kamu harcamalarimin mali ya da parasal yénden uygunlugunu ortaya koymaya

caligtigr ifade edilir®*?,

1. Geleneksel Biit¢e Yonteminin Niteligi :

Geleneksel biitgeleme yillik olarak tekrarlamr ve artimhidir. Nakit bazinda
ylriitlilir ve icerigi malzeme ve iicret siralamasi bigimindedir. Geleneksel biitge
yonteminde biitge diizeninin degistirilmesi harcama kategorileri dogrudan faaliyet

programlar ile ilgili olmadig1 icin kolaydir?3*

. Geleneksel biitge ydnteminin gelecege
déniik bir 6n yargi olusturdugunu da sSylemek miimkiindiir. Ciinkii karar vericiler

segenekleri &nceki yilm blitgesi temelinde gdrme egilimindedirler. Biitgeleme, meveut

%32 Geleneksel biitge ile iigili olarak literatiirdeki kaynaklar sistem kelimesi ile bu biitge ismini birlikte
kullanmamiglardir. Kullamlanlar ise, geleneksel biitge y&ntemi, geleneksel biitge usulli, geleneksel
biitge metodu, geleneksel biitge anlayisi seklindedir. Yerli literatiir igin Bkz: Feyzioglu, a.g.c., s. 115,
Sayar, a.g.e., s. 79, Dicle, a.g.e., 5. 38. Yabanci literatiir i¢in Bkz. Michael Goode, Ali Malik, “Beyond
Budgeting: The Way Forward?”, Pakistan Journal of Social Sciences (PJSS) Vaol. 31, No. 2
{December 2011}, ss. 207-214., Cardos I1dik6é Réka, Pete Stefan, Cardos Vasile Daniel, “Traditional
Budgeting Versus Beyond Budgeting: A Luterature Review”, Annals of the University of Oradea,
Economic Science Series, July 1, 2014,pp.573-582., Andy Neely, Mike Bourne, Chris adams, Better
budgetting or beyond budgeting, Measuring Business Excellience, Vol:7, No:3, 2003, s5.22-28.

333 Batrel, a.g.e., 5. 213,

34 Wildavsky, “A Budget for All Seasons? Why the Traditional Budget Lasts?”, 5. 502-504.
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taahhiitlerin finanse edilmesi ve bazi yeni taahhiitlerin yaratilmasi olarak

degerlendirilir®®,

Biitce olusturma temelde mevcut harcama kalemindeki kiigiik
degisimlerle sinirlidir. Bu yilki biitgenin biiytikliigii ve igerigi icin belirleyici faktdr
gecen yilin biitgesidir. Bu kapsamda geleneksel biitgelemede artimcihik  séz

konusudur3,

Tabam kabul eden ve sadece artislan inceleyen bir biitceleme siireci simdiki
zamanin gelecege birkag kiiglik farkhlikla aktariimasina neden olmaktadi??.

Geleneksel biitgenin kapsamli olmamasi biitge hesaplamalarin kolaylastirmaktadir®®,

Kamu parasi lizerinde kontrol ve kamu otoritesine kérsl hesap verilebilirlik

339

biitgenin ilk amaglar1 arasinda yer almaktadir Geleneksel biitgeleme kamu

kaynaklarinin savurgan olmayacak sekilde kullanimi agisindan yasal hesap verilebilirlik

amacina hizmet etmektedir®*?,

Geleneksel blitge kamu hizmetlerinin 6nceliginin, verimliliinin ve hizmet
planlamasmin  gergeklestirilmesine izin vermemektedir. Bu biitge ydnteminde
Sdenekleri veren yasama organi kamu kesimine aktarilan fonlarn tahsis edildikleri

harcama kalemlerinde kullanilip kullaniimadigin: kontrol etmektedir®*!.

Geleneksel biitgeleme karar alma mekanizmalarim igermemekle birlikte karar
almay!r da engellemektedir. Karar alma agisindan tarafsizh@i gesitli politikalarin

harcamalar aracilig1 ile gergeklestirebilmesini saglamaktadir>*2,

2. Geleneksel Biitce Yonteminde Siniflandirma

"Biitge verileri siniflandirma  yoluyla ©nem dereceleri anlasilabilecek ve
kargilagtiriimalar yapilabilecek sekilde diizenlenmektedir. Siiflandirma bir anlamda

gozlemdir ve hiikiimet faaliyetlerinde analiz ve ongérii ig¢in temel bilgilerin

35 Schick, “Systems Politics and Systems Budgeting”, s. 138.

3¢ Robert C. Turner, “The Politics of the Budgetary Process by Aaron Wildavsky™, The Accounting
Review, C. 41, §, 4 (1966), 5. 830.

7 Schick, “The Road to PPB: The Stages of Budget Reform”, s. 255.

8 Wildavsky, “A Budget for All Seasons? Why the Traditional Budget Lasts?”, s. 508.

¥ Wildavsky, “A Budget for All Seasons? Why the Traditional Budget Lasts?”, s. 501.

30 A. Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, s. 35,

31 Batirel, a.g.e., 5. 214, )

32 Wildavsky, “A Budget for All Seasons? Why the Traditional Budget Lasts?”, s, 508,
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yapilandirilmasini  saglar'®,

Harcamalarin smiflandirilmast politika olusturma ve
kaynaklarin sektdrler arasi dagilminin Glgiilmesi igin 6nem az eder. Biit¢eleme
yaklagimlari harcama siniflandirma sisteminin organizasyonunu belirler. Harcamalarin
politika olusturma, raporlama ve biitge yonetimi gibi farkli amaglar igin farkh sekillerde
siniflandirilmas:  gerekebilir'*®.  Geleneksel biitgede biitge verilerini  siniflandirma
sekilleri harcama kalemleri siniflandirmasi, ekonomik smiflandirma ve orgiitsel

siniflandirmadar.

Geleneksel olarak devlet biitceleri harcama kalemleri siniflandirmasina gére
hazirlanir, gbzden gegirilir, kabul edilir ve yiiriitiiliir. Harcama kalemleri siniflandirmasi
oncelikli olarak denetim ve hesap verilebilirlik adina gelistirilmistir. Bu simiflandirma
sekli ayrintili olarak belirtilen personel, ofis malzemeleri gibi satin alman veya
kiralanan girdi tiirlerine dayanmaktadir®®. Bu yéniiyle geleneksel biitce yontemine
harcama kalemleri biitgesi adi da verilmektedir. Harcama kalemleri kamu hizmetinin

firetiminde kullanilan girdilerle ifade edilmektedir.

Geleneksel biitge yonteminde siniflandirma yapilirken belirli bir kamu idaresinin
harcamalari cari, yatirim ve transfer harcamalar1 olarak ayrilabilir. Bu siniflandirma
ekonomik siniflandirmadir. Bu {i¢ harcama tiiriiniin alt bélimlerinde de kapsamina giren
harcama kalemleri gosterilmektedir. Bu siniflandirmada yasama orgamin yiiriitme
organint denetim ig¢in ger¢eklestirdigi nitelik sinirlamasi béliimii, harcama kalemleri

genel bagliklar), maddeler de harcama kalemlerinin alt basliklarini olusturmaktadir®®.

Geleneksel biitge yonteminde agirlikli olarak harcama kalemlerine gore
siniflandirma kullanilmakla birlikte yontemin kullandigi diger bir siniflandirma sekli de
orgiitsel siniflandirmadir. Bu  siniflandirmada  temel ilke kamu harcamalarinin
bakanliklar, daireler ve bunlarin orgiitsel birimlerine gore gruplandiriimasidir. Yani

kamu harcamalan idari teskilata gére bslinmektedir®*7.

343 Jesse Burkhead, Government Budgeting, Sixth Printing, John Wiley and Sons, Inc., New York, 1962.,
5. 110,

34 Richard, Tommasi,a.g.e., s.121.

345 Jesse Burkhead, Jerry Miner , Public Expenditures, Published by Palgrave Macmillan, London, 1971,
s. 175.

3¢ Batrel, a.g.e., 5. 214-215,

7 Serafettin Aksoy, Kamu Biitesi, Filiz Kitapevi, [stanbul, 1993, s. 64.
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Geleneksel biitge ydntemine gére hazirlanan biitge belgesinin sekline birinci
boliimde yer verilmisti. Bu sekle gére bu ytntem ile hazirlanan biitge belgesinin sekli

basit ve sadece harcama kalemlerine gére deneklerin gdsterildigi bir yapidadir.

3. Geleneksel Biitce Yonteminin Aksakhklar:

Wildavsky’e gore geleneksel biitge uygulamasi mantigin degil tarihin bir
tiriinlidiir. Bu y&ntemin amaglar1 ve prosediirleri zaman iginde uygulamada ¢esitli
sebeplerle meydana gelen aksakliklardan etkilenmistir. Bu sebeple geleneksel

348

biitgelemenin zayif ve eksik yonleri vardir Gelenekse! biitgenin bu yé&nlerini

agsagidaki gibi siralamak miimk{indiir:

- Geleneksel biitgelemede hiikiimetlerin yaptiklar1 harcamalar sonucunda elde
edilen yararlar ve hikiimet programlarimin fayda maliyet iligkileri Uizerinde
durulmamaktadir. Bu sistem hiiklimetin neleri satin aldiim ve bunlara ne kadar
harcama yaptigini saptamaktadir. Geleneksel biitge amaca dnem vermemektedir. Kamu

giderlerinin saptanmasinda gelencksel ve siyasi faktorler rol oynamaktadir®?,

- Geleneksel biitcelemede daha gok iiretim faaliyetleri izerinde duruldugu igin

hizmetler sonucu elde edilen iiriinler ihmal edilmektedir®°,

- Geleneksel biitge anlayisi genel olarak kamu kaynaklarin farkli harcama
nesneleri arasinda paylagtirilmas) sorunuyla ilgilenmez. Bu agidan kaynak dagiliminda

etkinlik saglamasi beklenemez®!.

- Geleneksel biitge yonteminde biitgenin genellik, yillik, tahsis etmeme ilkeleri
cok kat1 sekilde yorumlanmaktadir. Bu sebeple giinlimiizde ortaya gikan iktisadi ve
sosyal gelismelerin ortaya cikaracag: ihtiyaglam karsilayacak yapit ve esneklikten

uzaktir*?,

38 Wildavsky, “A Budget for All Seasons? Why the Traditional Budget Lasts”, s. 501.

39 Coskun, Biitce Reformu Nedenleri ve Program Biitge Sistemi, s. 50,

330 Aksoy,a.ge.,s. 72.

31 Key, *“The Lack of a Budgetary Theory”, s. 1139,

52 Falay, Planlama, Programlama Biitgeleme Sistemi ve Tiirk Program Biltge Modeli, s. 34.
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- Geleneksel biitge geriye doniik biitcelerle denek miktarlarina karar vermeye
¢alisir. Biitge hazirlamada analiz teknikleri kullanilmamaktadir. Bu tekniklerin eksikligi

bilgi toplama ve raporlama sistemlerinin gelisimini de engellemektedir®>?.

- Geleneksel biitgede yillik olmanin bir sonucu olarak biitgeler kisa vadeli olarak
hazirlanmaktadir, Biitgeler sadece belirli idari faaliyetler igin gecerlidir. Ozellikle uzun

dénemli hizmetler ve birkag yili kapsayan projeler igin yetersizdir®>.

- Geleneksel biitce ile kamu harcamalarim mali ya da parasal ydnden
denetlenmesi amaglanmaktadir. Bu nedenle kamu hizmetlerinin  &nceliginin,
verimliliginin ve hizmet planlamasiin geleneksel biitge ile gergeklestirilmesi miimkiin
degildir®*.

- Katr prensiplere dayaniyor olmasina ragmen geleneksel biitgede saglik,
temizlik ve sulama gibi bazi hizmetlerin yar1 bagimsiz idarelere birakilmasi bazi
faaliyet, tesebbils ve kaynaklarin genel biitge diginda kalmasina yol agmakta ve bu

durum biitgenin birlik ve genellik ilkesine aykirilik teskil etmektedir®*®.

- Gelencksel biitgede harcama kalemleri siralandifi igin her mali yil her harcama
kaleminin artmas: gerektigi duslincesiyle hareket edilmektedir, Bu nedenle harcamalar
stirekli artis gosterme egilimindedir. Bir hizmetin azalmasi ya da ortadan kalkmasi stz

konusu olmamaktadir>>7,

- Geleneksel biitge uygulamasinda bﬁfge sadece devletin gelir ve harcamalarini
gosteren ve gelirlerin toplanmas) ile harcamalarin yapilmasini izin veren hukuki bir
belge olarak kabul edilmektedir. Bu durum biitgenin mali fonksiyonuna agirlik
verilmesine neden olmaktadir. Blitgenin mali fonksiyonunun yasal denetim
mekanizmasinl da beraberinde getirmesi biitgenin kanunilik ilkesinin verimlilik ve

iktisadilik ilkelerine gére {istiinliik kazanmasina neden olmaktadir,

- Geleneksel biitce yonteminde biitge uygulamasinda ayrintilar lizerinde gereksiz
sekilde durularak ¢aligma zamaninin biiyiik kismu sekle bagh kontrollere ayrilmaktadir.

Buna karsilik bir programn biitiiniinti ilgilendiren sorunlarin ¢éziimiine kars: genel bir

33 Cogkun, Biitge Reformu Nedenleri ve Program Biitge Sistemi, s. 51.

34 Falay, Planlama, Programlama Biitceleme Sistemi ve Tiirk Program Biitce Modeli, s. 31,
355 Batirel, a.g.e., 5. 213.

3% Falay, Planlama, Programlama Biiiceleme Sistemi ve Tiirk Program Biitce Modeli, s. 35,
37 Coskun, Biltige Reformu Nedenleri ve Program Biitge Sistemi, s. 51.

3% Aksoy, a.g.e., 5. 72.
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ilgisizlik s6z konusudur. Bu durum yapilan hizmetler hakkinda bilgi edinme,
haberlesme sisteminde eksikliklere neden olarak idari birimler arasinda isbirligini

aksatmaktadir®>?,

Geleneksel biitge ydnteminin igeriginden de anlagilacagi lizere biitge siireci
olarak konuya daha genis bakildiginda biitge ydnetimi kavraminin bu yéntem agisindan
kolay bir isleyise sahip oldugu anlagilmaktadir. Diger bir deyisle bir sonraki baslikta ele
alinan biitce sistemlerinin igerigi de dikkate alindifinda, biitge ydnetimi kavraminin
geleneksel biitgede gerek biitge hazirlanirken gerekse biitge uygulandifinda yoéneticiler

agisindan onlari fazla zorlayacak sekilde kullamlmadig s6ylenebilir.

B. Performans Biitce Sistemi ve Ozellikleri

Modern biitge sistemlerinden ilki olan performans biitge sistemi klasik biitce
sisteminin aksakliklarimi ve eksiklerini gidermek iizere uygulanmistir. Performans biitge
kamu yénetiminde eldeki kaynaklarla en yiiksek diizeyde kamu hizmeti ¢iktisinin nasil
elde edilebileceZini gdsteren bir biitgeleme sistemidir. Performans biitge sistemi

zamansal olarak geleneksel biitge ile program biite sistemi arasinda yer almaktadir3®°,

1. Performans Biitce Sisteminin Gelisimi ve Tanim

Performans biitgeleme sisteminin zii piyasa disiplinine esdeger bir kamu
sektdrit kurma girisimidir. Bu kapsamda sistem, dzel sektérde oldugu gibi yéneticilerin
yOnetmesine izin vererek performans Sl¢limii igin uygun Slciillerin gelistirilmesi ile
kamu mali ySnetiminde var olan sorunlarin azalacag diisiincesine dayanmaktadir®!.
Performans biitgeleme sisteminde amag bitgelemede kaynaklarla ¢iktilar
iligkilendirerek odak noktasini devletin girdilerinden islevlerine, faaliyetlerine ve

basartlarina kaydirmak olmustur®?,

Performans biitge sistemi reformunun temel
sloganlart verimlilik ve etkinliktir’®3. Bu kapsamda performans biitge is biitcesi, ¢ikir

biitgesi, icraat biiteesi gibi adlarla da anilmaktadir. Performans biitge kamu ydnetimi

3% Falay, Planlama, Programlama Biitgeleme Sistemi ve Tiirk Program Biitge Modeli, 5. 37.

30 Aksoy, a.g.e., s. 74.

*' A, Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, s. 322.

2 Marc Robinson, “Performance Budgeting,” The International Handbook of Public Financial
Management, C. 14, 8.5 (2001), s. 377.

33 Gross, a.g.m., s. 119.
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tarafindan mali y1l igin ayrilmig Gdeneklerle amaglara ulasmak icin bir siniflandirmanin

yapilmasidir®®,

Performans biit¢eleme fikrine tarihsel siiregte New York belediye biitgelerinde I.

Diinya Savasi yillarindan rastlanmaktadir?®’

. Fakat performans biitge ile ilgili ilk
uygulamalar maliyet hesaplarmin  yapilmasindaki giigliikler, istatistiki bilgilerin
yetersizligi kavram ve teknik yeniligi gibi nedenlerle terk edilmistir®®®, Bununla birlikte
Performans biitceleme kavrami ve teknikleri ABD’de 1950’lerden itibaren Hoover
Komisyonu ¢aligmalar1 ve raporlariyla gelisim g&stermistir. Sistemin cergevesi devlet
islerinin program ve faaliyet siniflandirilmasi, performans &lglimii ve performans
raporlamast kapsaminda olusturulmustur. Bu baglamda performans biitgeleme sistemi
her kurum i¢in gdrevlerin ve ¢alisma planinin hesap verilebilirligini saZlayacak sekilde
yapilandirilmigtir. Maliyet muhasebesi ve bilimsel ydnetim yaklasiminda tiiretilen
performans 6l¢ilimii; insan giiciiniin ve diger liretim faktSrlerinin kullanimi, maliyetleri,
etkililigi ve siiregte elde edilen: bagarilar i¢in temel saglamistir. Performans biitceleme
sisteminde program tanimlari harcamalar1 desteklemek amaciyla verimlilik 8lgimleri, is
yukii verileri ve amaglanan hedefler veya bagarilarla yapiimaktadir®®’. Performans
biitgelemesi geleneksel harcama kalemlerine dayali biitgeleme programlar ve hitkiimet
islevleri hakkinda bilgi eksikliginin elestirisinin iistesinden gelmek igin hangi
¢alismanin, hangi maliyetle ve hangi sonuglarla gerceklestirilecegini tespit etmeye
¢alismistir. Bu dogrultuda performans blitge sisteminde biitge belgesi harcama nesnesi
ve organizasyon birimi yerine kurumun islev ve hedefleri kapsaminda

diizenlenmektedir3%8,

Performans biitge sisteminin kabul edilmis net bir tanimmi vermek giictiir.
Ancak performans biitgenin nitelikleri dogrultusunda tanimlanmasi miimkiindiir.
Performans biitge sisteminde hiikiimetin ne satin aldigi degil ne yaptigi ve neyi
bagardig) iizerinde 6nemle durulmaktadir. Dikkatleri amaglara ulasmak i¢in kullanilan

araglardan amaglara y&nlendirmektedir. Belirli girdilerden hiikiimetin ne kazandig1 veya

384 Coskun, Biitge Reformu Nedenleri ve Program Biitce Sistemi, s. 58.

35 Carole D. Pettijohn, Structural Budget Reform: The Effect on Resource Allocation by Legislative
Decision-Making Bodies, {Doktora Tezi), Florida State University, College of Social Science, 1996,
s. 1.

36 Cogkun, Biitge Reformu Nedenler ve Program Biitge Sistem, s. 54.

37 A, Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, 5. 322.

368 Pettijohn, a.g.c., 5. 26.
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ne gibi faydalar sagladifi &nem kazanir. Belirli amaglara hizmet eden giderler aym
program iginde toplanarak her programin maliyet ve faydasi ortaya konmaktadir.
Performans blitgeleme sisteminde 6nemli olan personele 6denecek maas, kullanilacak
makine veya malzeme yerine bunlar icin yapilan masraflarla elde edilecek sonuglardir.
Sonuglarin  hesaplanmasinda  ve  tahminlerin  olabildigince  kesin  olarak

gerceklestirilmesinde gesitli analiz tekniklerinden yararlanilir®®°.,

2. Performans Biit¢e Sisteminin Niteligi

Performans blitgeleme sistemi teknik ifadesinde belirli ¢iktilar tanimlanarak
¢ikti hacminin sayisal gostergeleri ile verimlilik ve maliyet muhasebesi kavramlar

370, Performans biitge sisteminde biitge siireci maliyetle ilgili hususlar

kullamiImagtir
performansla iliskilendirmenin ve maliyet ile performans konusunda sorumluluk
almanin bir yoludur®”'. Performans biitcelemesi hilkiimetlerin satin aldig1 seyler yerine
yaptifi seyleri vurgular. Bu sebeple sistem dikkati bagari araglarindan ¢ok basariya

372, Performans blitge sisteminde farkli programlar sayilabilir veya

yoneltmektedir
dlciilebilir hale getiriimeye c¢alisiimaktadir. Programlarin baginda ve sonunda aym
teknik olgliler kullanilarak elde edilen nicel sonuglar degerlendirilmektedir. Bu
karsilagtirma ve degerlendirmenin yapilabilmesi igin raporlama ve maliyet muhasebesi

sistemlerinin gelistirilmis olmasina ihtiyag vardir®”.

Performans biitgeleme sisteminde biitgeleme bir ydnetim aracy, biitge ise bir is ya
da ¢alisma plani olarak nitelendirilmektedir. Performans biitge sisteminden beklenen
amacin gergeklestirilebilmesi igin biitcede yapilan harcamalar fonksiyonel olarak
simflandirilir ve hizmet maliyeti ile hizmet miktar arasinda iliski kurulur. Bu sayede bir

hizmeti gergeklestirmekten sorumlu olan birimin y&neticilik basaris1 lgiilebilir®?,

Performans biitgeleme sistemi gibi biitge reformlar da biitge kararlarnin alinma
seklini degistirmeyi amaglamaktadir. Bir reform olarak, performans biitgeleme sistemi,

kamu adina daha bilingli ve daha iyi karar vermeyi tesvik etme potansiyeline sahiptir.

39 Dicle, Kamu Yonetininde Plantama, Programiama Biitceleme Sistemi, s. 55.

30 Gross, a.g.m., s. 119,

71 Lewis Friedmen, “Performance Budgeting in American Cities”, Public Productivity Review, C. 3, S. 4
(1979), 5. 50.

372 Tyer and Willand, “Public Budgeting in America: A Twentieth Century Retrospective”, s. 190.

I3 Aksoy $., Kamu Biitgesi, a.g.e., 5. 74.

374 Batirel, a.g.e.,s. 219.
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Cogu devlet kurumu, sorumluluklarimin niteligi ve kapsamu hakkinda veri ve kamt
taleplerinin, toplanan &zet veriler veya “etkinlik diizeyi” onlemleriyle sinirlandinldig:
ortamlarda ¢alismaya ve raporlamaya alismistir. Performans &lgiimii ve hedef belirleme
etkinlikleri birgok kurum i¢in yenidir. Kurumlarda performans biitgelemesi ve buna
bagli performans Sl¢timil faaliyetleri igin yasama ve yiiriitme destegi ¢ok 6nemlidir.
Basarili bir uygulama i¢in belirli kaynaklar gereklidir. Performans 6lgiimii genellikle
yeni organizasyonel degerler, gbrevler ve isletme gereklilikleri benimsemeyi igerir. Bu

Srgiit killtiirlerinin degismesi gerektigi anlamina gelir®”.

Performans biitceleme sisteminin amact kamu yonetiminde verimliligi
artrmaktir.  Sistem bunu  belirli kamu fonlari ile hedeflerin en iyi sekilde

gergeklestirilmesi aracihi@ ile saglamaktadir™®,

Performans biitge sisteminin iki temel unsuru vardir. Birincisi fonksiyonel yani
hizmete gére simflandirmadir. Ikinci unsur ise hizmet maliyet iliskisidir. Performans
biitgeleme sisteminde bir programin tasnifi bir performans tasnifinden daha kapsamhdir.
Her program bir grup Oorgiit veya organizasyona iliskin uygulama birimini
kapsamaktadir’”. Sekil 3’de performans biitge sisteminin smiflandirmasi  yer

almaktadir.

375 Melkers, Willoughby, “Budgeters’ Views of State Performance-Budgeting Systems: Distinctions
across Branches”, 5. 62.

3 Gross, a.g.m., 5. 113-37,

377 Aksoy, a.g.e., s. 76.
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Sekil 3: Performans Biitgelemede Siniflandirma

Fonksiyonlar

|

Bakanlik ve Daireler

¥

¥

Programlar

v

Uygulama Birimleri

e ™

Nihai Uriinler

Faaliyetler

Harcama Konulari

Kaynak: Jesse Burkhead, Government Budgeting, Sixth Printing, John Wiley and Sons,
Inc., New York, 1962, s. 148.

Performans biitge sisteminde kamu kuruluslarimin yaptiklar: hizmetler ana ayrim
basliklarini harcama kalemleri de alt baghklar olusturmaktadir. Bu sayede belirli bir
kurumun yaptig1 Olgiilebilir hizmetler altinda bu hizmetlerin harcama kalemleri
toplanmig olmaktadir. Yasama organinin nitelik sinirlamasini saglayan béliimleri hizmet

kategorileridir. Harcama kalemleri de maddeleri olusturur®’®,

Performans siuiflandirmasi detayli faaliyetlerin kazanglarinin ve maliyetlerini
Gl¢meye ¢aligarak programlarin uygulanmasin: gelistirmektedir. Hiikiimetin satin aldig
seyler ile kamu faaliyetlerindeki bagarilari arasinda iliski kurmaktadir’”. Performans

biitge sistemi smiflandinlmasi ile biitge yalnizca gegmis 6demelerin, mevcut

37 Batirel, a.g.e., 5. 219,
1% Burkhead, Government Budgeting, s. 140,
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harcamalarin ve gelecekteki satin alimlarin bir dokiimantasyonundan daha fazlasimi
sunmaktadir, Biitce, ddeneklerin gergekte ne icin kullanildigini ve mevcut kaynaklarla

ne tiir aligmalar yapildigini ortaya koyabilmektedir®.

3. Performans Biitce Sisteminin Aksakhklar

Performans biitceleme sistemi uygulandifi dénemde bagarili olamamstir,
Performans biitgeleme sisteminin baglica amaglarindan olan biitgenin hazirlanmas: ve
ylritiilmesi swasinda is ve maliyet dnlemlerinin alinarak, biitgeler olusturulurken
belirlenen maliyet ve Uretim hedeflerinin gergek performansla karsilastirilmas: birkag

istisna diginda uygulamada gergeklestirilememistir®!.

Performans biitge sistemini uygulayan iilkeler ¢ogu zaman bu sistemi iktisadi
planlamamﬁ bir alternatifi olarak gormiiglerdir. Oysaki iktisadi planlamaya gore bu

biitgeler daha kisa dénemli ve dar kapsamlidir®®2,

Performans  biitgeleme  sistemi  devlet  faaliyetlerinin  programlara
smiflandirilmasini, maliyetlerin ve verimliligin &lglilmesi ile kurumlarm belirli
sorumluluklari almasini gerektirmistir. Ozellikle kamu sektériinde verimliligin dlctimii
zor olmusgtur. Sistemin uygulamada kargilagtifi diger bir sorun kamu hizmetlerinin

niteliksel farklhliklarini yeterince ortaya koyamamasi ve maliyet hesaplamalarmmdaki
383

karmagikliklar olmustur

Performans biitge sistemi geleneksel biitge ydntemi gibi willik olarak
hazirlanmaktadir. Bu durumda sistemin uzun vadeli planlama ve goriislerle

uyumlagtiriimas: miimkiin degildir®®,

C. Program Biitce Sistemi ve Ozellikleri

Program biitge sistemi performans biitge sisteminin bir uzantis1 ve gelistirilmisg
bir gekli iken planlama-programlama biitge sisteminin ortaya ¢ikisinda da yardimer bir
arag olarak degerlendirilmektedir. Bu sebeple program biitge sisteminin her iki biitge

sistemi ile aym anlamda veya onlarin yerine kullanilabildigi goriilmektedir. Ayni

3% Friedmen, a.g.m., s. 53,

381 Schick, “Death Demise in the of Bureaucracy : Federal”, s. 153.

382 Aksoy, a.g.e.,s. 78.

# A. Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, 5. 322.
3 Aksoy, a.g.e.. s 77.
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zamanda planlama-programlama biitge sisteminin  gelistirilmedigi d&nemlerde
uygulamada program ve performans biitge adi altinda kullanilmistir®®, Bu sebeple
literatiirde program biitge sistemi kavram ve kapsam karigikligi iginde ele alinmaktadir.
Bazi kaynaklar program biitge sistemini performans ve planlama-programlama biit¢e
sistemleri iginde ele almakta iken bazi kaynaklarda ayri bir biitgeleme sistemi olarak
anlatilmaktadir. Biitge sistemlerinin birbirinin devami ve hazirlayicisi oldugunu
diisiindiiglimiizde modern biitce sistemlerinden program biitge sistemini de detayh

olarak anlatmak faydal: olacaktir,

1. Program Biitce Sisteminin Gelisimi ve Tanim

Program biit¢e sistemi calismalan program smiflandirmast ve maliyet bazinda
formiile edilen ve yonetilen bir biitge i¢cin 1955'te ABD’de II. Hoover Komisyonu
Gnerileri lizerine baglatilmigtir. Hoover Komisyonu performans ve program terimlerinin
birbirinin yerine gegebilir olarak degerlendirmekle birlikte program biit¢esi kullanimin
tercih etmistir. Uygulama baglaminda program biitgelemesi biiyiik dlgiide performans
biitgenin 6zelliklerini tagimaktadir. Kavramsal olarak ise program biitge sistemi

386

biitenin siniflandirmasina daha fazla vurgu yapmustir’®®. Program biitge sistemi

hareketinin ardindaki fikir devlet kurumlarmin kullandiklar: girdilerle ne yapmak
istediklerini bilmesi gerekliligine dayanmaktadir. B&yle bir bilgi elde edildiginde
islevleri, faaliyetleri veya projeleri gerceklestirmenin  maliyetleri ortaya

387

konabilecektir Program biitce ¢alismalart ABD diginda Birlesmis Milletler

blinyesinde kalkinmakta olan iilkelerde de yapilmigtir. Fakat kalkinmakta olan Asya ve
Uzak Dogu iilkelerin program biitge sistemi hizmet programlarinin siniflandirmasiyla

sinirh kalarak kismen uygulanmistir38,

Program biitge sistemi 6nceki biitge sistemlerinin rasyonel kaynak dagilimimna

sagladif yararlara ek olarak biitgenin stratejik planlama araci olma islevini de

389

gergeklestirmektedir®®. Bir kurum igin program biitge hedeflerini belirleme ve

tamimlama ile kurumun faaliyetlerini her bir hedefle iligkili olacak sekilde programlara

385 Falay, Program Biilge ve Sifir Esasli Biitce Sistemleri, s. 55.

386 A, Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, s. 324.
%7 Gross, a.g.m., s. 119,

38 Coskun, Biitge Reformu Nedenleri ve Program Biitge Sistemi, s. 56,

3% Aksoy, a.g.c., s. 79.
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390

gruplandirma ile baglamaktadir Program biitge kamu ybnetimi tarafindan

gergeklestirilmesi gereken gorevlerin mali yilda hedeflenen amaglar doZrultusunda

31 Program blitge sistemi ile ¢esitli kamu hizmetleri

fonksiyonel smiflandirmasidir
&neelik sirasina gore degerlendirilir, belirli kamu hizmetlerinin gergeklestirilmesi ve
hazirlanan planin uygulanmas: igin alternatif hizmet programlarinin nicel analiz

teknikleri ile karsilastirilmasi yapilmaktadir®®2,

2. Program Biitce Sisteminin Niteligi

Program biitce sistemi hizmet ve ¢iktilar1 esas almaktadir. Bu dogrultuda ideal
program biitgenin girdi ve ara driinler yerine nihai g¢iktilani belirten gostergeleri
saglamas: gerekmektedir. Bu durumda yapilacak hizmetler 6n planda yer almaktadir.
Buna karsihk idari birimler ve orgilit biitgeleri kismen ikinci planda kalmaktadir.
Béylece sistem hizmet ve iirlinlerin belirli gdstergelerle Slgiilmelerini gerektirir ve
gerektiginde kaynaklarin programiar arasinda aktarilmasi miimkiin olmaktadir’®.
Program biitge sistemi {i¢ temel ©zellige sahiptir. Bu o&zellikler asagida ver

almaktadir’®*;

- Programlarin temel bir politika hedefiyle iliskili oldugu bir simflandirma

sistemi,
- Hedefe ulagmak icin etkili ve verimli yollar saglayan program analizi,
- Siniflandirma ve program analizinin tamamlayicisi olarak yillik biitge déngiisii.

Program biitge sisteminin ana unsurlarini hedefler, programlar, kaynaklar ve

verimlilik kavramlari olusturmaktadir3®.

Program biitge kamu kesiminde kaynak
dagilimi kararlarinda ¢esitli alternatifler arasinda rasyonel se¢im yapma olanagi

saglar’®.

30 David Novick, “Long-Range Planning through Program Budgeting”, Business Horizons, C. 12, 8. 1
(1969), 5. 4.

3 Cogkun, Biitge Reformu Nedernleri ve Program Biitge Sistemi, s. 58,

32 Aksoy, a.g.e., s 79.

33 Falay, Planlama, Programlama Biitceleme Sistemi ve Ttirk Program Biitge Modeli, s. 81-82.

34 A. Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, 5. 325.

393 Novick, a.g.m., 5. 3-4.

3% Aksoy, a.ge., s. 79.
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Program biitge sisteminin temel amaci onerilen kamu hedeflerine ulasmanin
alternatif yollarmm maliyet ve faydalar1 hakkinda verilere ve segilen hedeflere etkin bir

sekilde ulagilabilmesi igin gikt1 &lglimiiniin gergeklestirilmesidir®®’

Program biitge sisteminde program yapisinin kurulmasi ve program analizlerinin
yapilabilmesi i¢in kamu kesiminde yer alan firetici birimlerin amaglarinin, nihai

iirlinlerinin ve kullandiklan iiretim faktérlerinin belirlenmesi gerekmektedir®*%,

Program biitge sistemi devlet fonksiyonlarimi gerceklestirilen hizmet agisindan
siniflandirmaktadir. Program biitge sistemi ile devlet hizmetleri zel bir simflandirmaya
baglanarak hiikiimetin ne satin aldig, ne kadar satin aldig1 meseleleri yerine ne yaptigi,
ne bagardigi, hangi amaca ulastif1 tizerinde durmaktadir®®®. Program biitceleme sistemi
devlet faaliyetlerinin kapsamli amaglarla smiflandirilmasina, program iligkilerinin daha
iyi izlenmesine ve koordinasyon mekanizmalarina duyulan ihtiyacin tespitine olanak

saglayabilmektedir*®.

Program biit¢e sisteminde ilk once devletin {istlendigi fonksiyonlar belirtilir ve
bu fonksiyonun yerine getirilmesi bir plana baglanir. Planin uygulama asamasi da
sistemdeki blitgede yer alacak programlar aracilifi ile saglanmaktadir. Sonrasinda
programlar alt programlara ve alt programlarda faaliyet veya yatirim projeleri seklinde

asi1l hizmetlere béliinerek tdenek verilmektedir*®!.

3. Program Biitce Sisteminin Ustiinliikleri ve Aksakliklar

Program biitge sistemi biitce kararlarmin kalitesinin iyilestirilmesine Gnemli
katkilar saglayabilmektedir. Merkezi yonetim karar siireglerine ozellikle belirli bir
program  seviyesinde karar vermeyi kolaylastirabilmesi ybniiyle yardimci

olabilmektedir*®2.

Program biitge sisteminde kullanilan programlama teknii kamu
ybnetimini planlamaya y&neltmektedir*®. Program biitge sistemi hizmet ve iiriinlerin
kesin olarak belirlenmis gdstergelerine gére 6lgiilmelerini ve gerektiginde kaynaklarin

programlar arasinda aktarilarak kullanilmasini saglayabilmektedir. Gelecege yonelik

397 Schick, “The Road to PPB: The Stages of Budget Reform™, s. 250-251.
3% Batirel, a.g.e., s 217.

3% Cogkun, Biitge Reformu Nedenleri ve Program Biitge Sistemi, 5. 59-62.
4 Jesse Burkhead I Jerry Miner ,“Public Expenditures”, a.g.e., s. 199.

401 Aksoy, Kamu Biitgesi, s. 80.

402 Jesse Burkhead I Jerry Miner ,“Public Expenditures”, a.g.c., 5. 212.

403 Cogkun, Biitge Reformu Nedenleri ve Program Biitge Sistemi, 5. 62.
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uzun vadeli bir tahmin siirecini kapsamasi Gzelligi ile bir biitge yili icinde alinan
kararlarin gelecek yil biitgeleri iizerinde yapacagi etkilerde ortaya konulabilmektedir*®.
Sistem gerceklestirdigi program analizleri ile kamu hizmetlerinin en iyi sekilde amaca
ybnelik olmasim ve harcama tahminlerinin daha gergekci olmasini saglamaktadir.
Program blit¢e sisteminin diger bir faydali yénii de biitgeye agiklik saglayarak devlet
faaliyetlerinin anlagihrhifini  artirmasidir.  Blitgeye getirdigi acikhk ozelligi aym

zamanda yasama orgam bakimindan daha etkili bir denetim olanag; yaratmaktadir*®.

Program biitge sisteminin yukarida bahsi gecen faydalar: saglayabilmesi ve
sistemin uygulanabilmesi igin gerekli 6n kosullarin yerine getirilmesine bagladir.
Sistem ancak program yapis1 kuruldugunda basaril olabilmektedir. Bu yap: kurulurken
de ilgili kamu kuruluslarinin biitiin program ve faaliyetleriyle ilgili analitik ¢aligmalarin
yapilmas: gerekmektedir. Aksi takdirde program biitce sistemi anlamsiz bir veri

406

yigmindan ibaret olmaktadir™®. Hiiklimet faaliyetlerinin girdi ve ¢iktilarinin &lgiilmesi

ve karsilastirilmas: ile digsalliklarin arastirilmasi yaraticilik ve beceri gerektiren zor bir
istir. Kamunun mevcut geleneksel organizasyon yapisi bu analizler igin yetersizdir*®’.
Program biitge sisteminde harcamalarin program siniflamasi ySnetimin genel politika
sorunlarma yardimci olamayabilir. Bu nedenle sistemde basarili bir programlama
yapilabilse bile yoneticiler kararlarmda bu yapidan faydalanamayabilir. Bu duruma
yiiriitme organinin milli savunma, saglik ya da egitim hizmetleri arasinda bir segim
yapmak istedigi zaman program analizlerinin bu seg¢imde etkinsiz olmasi 6rnek olarak
verilebilir. Ciinkii bu tiir hizmetlerin ¢ogunlukla delaylidir ve bir &lgli birimine

408

indirgenememektedir*™™. Kamu kurumlarmm &rgiitsel yapisindan kaynakl operasyonel

zayifliklari nedeniyle ¢iktilara yonelimi her zaman miimkiin olmamaktadir. Kurumlarin
tam anlamiyla c¢iktilara odaklanabilmesi igin hiikiimetlerin yeniden yapilandirilmasi

yiiksek maliyetlere sebebiyet vermektedir*®,

404 Aksoy, Kamu Biitgesi, s, 79.

405 Coskun, Biifce Reformu Nedenleri ve Program Biitge Sistemi, s. 62.
406 Batirel, a.g.e., 5. 218.

407 Burkhead, Miner, a.g.e., s. 199.

408 Batirel, a.g.e., s. 218.

4% Burkhead, Miner, a.g.e., s. 203.
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D. Planlama-Programlama-Biitceleme (PPBS) Sistemi ve Ozellikleri

Planlama-programlama biitceleme sistemi program ve performans biitce
sisteminin geligtirilmig bir seklidir. Bu sistem kamu kesiminin gelecek yillarina ait plan
ve programlarinin gelistirilmesi ile bu plan ve programlarin biitgeler araciligi ile
uygulamasini saglamaktadir*!?. PPB sistemi iktisadi analizlerin kamu kesimi kararlarina
uygulanmasi esasina dayanmaktadir*'!. PPB sistemi program hedeflerin tanimlanmasina

ve sonuglar veya ¢iktmin nicel olarak &lgiilmesine biiyilk nem vermektedir*!2.

1. Planlama-Programlama-Biitceleme Sisteminin Geligimi ve Tanim

Planlama-programlama-biitgeleme sistemi bir biitiin olarak tutarh ve kapsamli
bir eylem programi ger¢eklestirmek lizere amaglar ve kaynaklar arasindaki iligkilerin
dikkate alindigi bir silireci olusturmaktadir. Bu kapsamda PPBS cari dénem ve
gelecekteki politika hedeflerinin ekonomik maliyetlerinin agik bir sekilde ele alinmasin
kolaylastiran biitge tekniklerinin kullaniimasini igermektedir*'®, PPBS’yi cazip kilan
orgiitsel yonlerini; par¢a ybnetiminin &tesinde sistemin biitiin olarak ydnetimi ile ilgili
olmasl, rakip talepler arasinda kaynaklarin tahsisinde rasyonel se¢im saglamasi, analize
elverisli olmas: ile veri seti olugturmada teknoloji kullammi ve ekip ¢alismasini

vurgulamas) olusturmaktadir',

PPBS girdi maliyetleri konusunda hem toplam
harcama maliyetlerini hem de firsat maliyetlerini dikkate almaya yardimci olmaktadir.
‘Cikti vurgusu ile girdi ¢ikt1 iligkisinin analizini kolaylagtirmaktadir. Programlarin ve
program alternatiflerinin analizi ile toplam harcamalarin mali etkileri daha kolay ortaya
konmaktadir. Belirli programlarin veya projelerin etkileri ile ilgili veri seti olusturmaya

olanak saglar*!3,

Performans biitceleme sisteminin gelistirilmesine y&nelik ¢abalar 1960’larin

basinda ABD Savunma Bakanlii’'nda modern biitgeleme sistemlerinden PPBS’nin

10 Aksoy, a.g.e,, s. 80,

1 Falay, “Planiama, Programlama Biitgeleme Sistemi ve Tiirk Program Biitce Modeli”, s. 82.

42 Yack F Hooper, “Planning , Programming , Budgeting System,” Journal of Range Management, C. 21,
8.3 (1968),s. 123-25,5. 123,

413 Novick, a.g.m., 5. 2.

14 Melkers, Willoughby, “Budgeters® Views of State Performance-Budgeting Systems: Distinctions
across Branches”, s. 55,

415 Gross, a.g.m., 5. 125.
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uygulanmasina zemin hazirlamistu*!®. Bu baglamda PPBS ilk defa ABD Savunma
Bakanlifinda gelistirilmis ve uygulamaya konmustur. Savunma stratejisi ve lojistigi ile
ilgili 6zel sorunlarin gercek nedenlerini anlamak savunmada program biit¢elemenin ilk
gerekliligi olarak gorilmiistiir. Ikinci gereklilik analitik yaklasimlara ve politika
analizine rehberlik eden ortak bir terminoloji kullanmak olmustur. Devanunda program
biitcelemenin diger gereklilikleri ise analitik ¢aligmalari anlama ve kullanma yetenegine
sahip liderler ile planlamacilarin varlig olmustur®'?, ABD Savunma bakanliginda PPBS

ile yedi ana hedef belirlenmistir. Bu hedefler asagidaki gibi tanimlanmigtir®!®:

- Biiyitk gtrevlere yonelik planlama,

- Kaynak girdisini asgari ¢ikt1 ile iligkilendirebilme,

- Uzun vadeli planlamanin biitgeleme ile koordinasyonu,
- Programlanin siirekli degerlendirilmesi,

- llerleme raporlamas: takibi

- Maliyet/etkinlik ¢alismalar yapabilme becerisi,

- Savunma sekreteri bilgi sistemleri oﬁsinin entegrasyonu

PPBS ABD Savunma Bakanligi'nda baslatilmasina ragmen PPBS ismini ve
gliniimiizdeki anlamin1 sistemin uygulama alanmin federal hiikiimet diizeyine

genisletilmesiyle yapilan ¢aligmalar sonucunda kazanmistir*??.

2. Planlama-Programlama-Biitgeleme Sisteminin Niteligi

PPB sistemi biitgelemede karar alma siirecinin ¢esitli unsurlarinin bir araya
getirilmesini kapsamaktadir. Bu dogruituda bu sistemin program ve performans biitge

sistemlerin bir gelisimi ve gliglendirilmis sekli oldugunu sdylemek miimkiindiir*2°.

48 Julia Melkers, Katherine Willoughby, “Models of Performance-Measurement Use in Local
Governments: Understanding Budgeting, Communication, and Lasting Effects”, Public
Administration Review, C. 65, 8. 2 (2003), 5. 55.

“7 Aaron Wildavsky, “Rescuing Policy Analysis from PPBS”, Wiley on Behalf of the American Society
Jor Public Administration, C. 29, S. 2 (1969), 5. 191,

48 Milkias, a.g.t., s. 84.

49 Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, s. 327.

420 Hooper, a.g.m.,s. 124-125,
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Planlama programlama biitgeleme sisteminin olusturulmasinda rol oynayan bazi
temel kavramlar; hedefler, programlar, kaynaklar, program maliyetleri, etkinlik ve

faydadir®?!. Bu kavramalari kisaca agtklamak faydali olacaktir.

Hedefler, kurumlarin varlik nedenlerini tanimlayan amaglanidir. Ornegin
savunma bakanligiin amaci ulusal giivenligi saglamaktir. Ancak bu diizeydeki hedefler
PPBS’de programlarin formiile edilebilmesi i¢in alt diizeydeki hedeflere ¢evrilmelidir.

Programlar, hedeflere ulasmak igin yiirlitlilen faaliyetler veya program
paketleridir. Bir program genellikle tanimlanabilir bir nihai lirline sahiptir. Programlar
diger programlar desteklemek igin olusturulduysa tanimlanabilir ara tiriinlere de sahip
olabilir. Birkag programin tek bir hedefle iligkilendirilebilmesi de miimkiindiir.

Kaynaklar, program faaliyetleri i¢in tiiketilen mal ve hizmetlerdir. Bu baglamda

kaynaklar her programin son {irliniinit tiretmek igin gerekli girdiler olarak diigiiniilebilir.

Program maliyetleri, bir programla tanimlanan kaynaklarin parasal degerlerini

ifade eder.

Etkinlik, programlarin hedeflere ulasma derecesinin bir 6l¢tisiidiir. Bu kapsamda

her programdan tiiretilecek yardimei programin bir Glgiisii olan fayda ile iligkilidir.

PPBS’de var olan temel kavramlar dogrultusunda sistemin genel niteliklerini

asagidaki gibi siralamak miimkiindiir®®.

- Hitktimetin ve ¢esitli kamu kurumlarinin amaglarinin agikga ortaya konmasi,

- Bu amaglarin gergeklesmesini saglayacak uzun ve kisa vadeli plan ve

programlarin hazirlanmas,

- Programlarin gittikge daralacak ve somutlastiracak kategoriler, faaliyetler ve
unsurlar haline getirilmesi,

- Belirli bir amaci gergeklestirecek program veya programlar i¢in gesitli
alternatiflerin ortaya konmasi,

- Her alternatif icin sistem analizi ve diger teknikler aracilifi ile maliyet ve

faydalarin hesaplanmasi,

42 Novick, a.g.m., 5. 3-4.
422 Atilla Dicle, “Planlama-Programlama-Biitgeleme Sistemi (PPBSY’ , T.C. Karayollari 13. Bolge
Miidiirligi Semineri, 1970, s, 99,
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- Plan, program ve biitge arasindaki iligkinin kurulmasi,

- Plan ve programlarin siirekli olarak g6zden gegirilerek gerekli degisikliklerin

yapilmasi.

PPBS’de ama¢ kamu hizmetlerinin planlanmasi, programlanmast ve

biitgelenmesidir. Bu iig unsur ile sisteme PPBS adi verilmistir*?3.

Biitgelemede planlama yénelimi vurgusu {i¢ 6nemli gelismeden etkilenmistir.
Allen Shick’e** gére bu gelismeler maliye ve biitge politikalarmin gelismesinde rol
oynayan makro ve mikro diizeyde ekonomik analizler, bilgi teknolojilerinin politika
yapiminda uygulanabilirligi ile planlama ve biitgeleme slireglerinde yasanan kademeli
yakinsamadir. Biitgelemede vurgu yonetimden planlama oryantasyonuna gegiste
programlardan hedeflere kaymaktadir. Hedeflere odaklanarak bunlarla iligkili maliyet
ve faydalara ulagmak igin alternatif programlara daha fazla 6nem verilmistir*?,
PPBS’de planlar kuruluglarin niteligine, planlarin kapsamma ve uygulandigi zaman
cergevesine gore farklilik gdstermektedir. Bununla birlikte PPBS’de yer alan planlarda
evrensel olan sey planlarin kuruluglarin kaynak tahsislerinde mevcut kaynaklarimi nasil
kullanacagina 151k tutmasidir. Temel olarak PPB sistemi planlama siirecine iki sekilde
katki saglar. Ilk olarak kurumun hedefleri, programlar: ve faaliyetleri ile bu faaliyetlerin
kaynaklara olan etkileri ve biitgedeki finansal ifadeleri arasindaki baglantilari agik bir
sekilde belirler. Bunu yaparken rasyonel planlama igin gerekli bilgileri saglar. Ikincisi
PPB sistemi tahmini maliyetler ve beklenen faydalar agisindan olast program

kararlarinin sonuglarini analiz ederek yénetimin karar vermesine katk: saglar*?S,

PPBS’de planlamanin 8zelliklerini asagidaki gibi siralayabiliriz*?’;

- Hiikiimetin genel amaglar belirlenerek bu amaglar kendi aralarinda énem

derecelerine gére siralanmaktadir.

- Tespit edilmis olan amaglara ulagmak igin gelecekte izlenecek alternatif

yollardan segim yapilarak uzun dénemli program ve faaliyetler tespit edilir.

23 Falay, Planlama, Programiama Biitceleme Sistemi ve Tiirk Program Biitge Modeli, s. 94.
424 Schick, “The Road to PPB: The Stages of Budget Reform™, s. 244,

4% Young, a.g.t., 5. 34,

426 Novick, a.g.m., s. 2.

47 Aksoy, a.g.e., s. 84-85.
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- Amaglan gerceklestirmek i¢in gerekli mali imkanlar belirlenir ve bu yolda

kullanimi saglanir.

- Yaptlan planlar devamli olarak gozden gegirilerek sartlarda olusan

degisikliklere gore planda gerekli diizenlemeler yapilir.

PPB sisteminde programlama; planlama kararlarinin gergeklestirilmesi igin takip
edilmesi gereken uygulamalarin belirtilmesi ve organize edilmesidir. Programlama
belirli amaglarin gergeklestirilmesine ydnelik faaliyet ve kaynaklarin bir biitiin haline
getirilmesi igin karar verme stirecini kapsar. Ayni zamanda programlama planlama ile
biitgeleme arasinda bir kdprii gbrevi gérmektedir. Bazi durumlarda performans, faaliyet
ve fonksiyon terimleri yerine kullanilmakla birlikte her program tamimlanabilir bir
giktiya sahiptir. Ote yandan bir programin bir dier programi tamamlayici ara-iiriin

tiretmesi mimkundiir®2®.

PPBS’de programin yapisint ve niteliklerini asagidaki gibi siralayabiliriz*?;

-Bir programin yapisi program amaglarim agik bir sekilde tanimlayarak ortaya
koymali ve saptanan amaglari olugturacak alt amaclarin ve faaliyetlerin &nem
derecelerine gore siralanmasina ve bunlar arasindaki iligkilerin belirlenmesine uygun
olmalidir. Amaglar ile faaliyetler tanimlanirken ve 6ncelik dereceleri saptanirken en iist

ve en genis kapsamlidan, en alt ve en dar kapsamliya dogru hareket edilmelidir,

- Programlar hazirlanirken program igindeki smiflamalar farkli ag¢ilardan ele

alinmaya ¢alisiimahdir.

- Programin yapisi ayn1 amaca ydnelik biitiin hizmet ve faaliyetleri kapsayacak

sekilde bir grup olusturmaya uygun olmalidir.

- Kamu kesimi i¢in tek program yapisi uygulanmalidir. Ancak baz hizmetlerin
nitelikleri ve sartlari nedeniyle 6zel programlar kararlastirilabilir. Bununla birlikte

programlarin yapisi degisen sartlara uyum saglayacak sekilde esnek olmalidir.

PPBS’de plan ve programlarin hazirfanmasindan sonra hizli bir sekilde ve basit
olarak yillik biitgeler hazirlamir. Biitgelerde yapilacak is, maliyetleri dnceden hesaplanan

ve her zaman 6lglilebilir durumda olan programlarin, alt programlarin ve faaliyetlerin

28 Falay, Planlama, Programlama Btitceleme Sistemi ve Tiirk Program Biitce Modeli, s. 109.
4 Aksoy, a.g.e., 5. 87.
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gelecek yila karsilik olan kisimlan igin gerekli mali kaynaklarin saptanmasidir. Bu
agidan plan amaglari belirlerken, biitge bu amaglara ulagmak igin programlar arasinda

kaynak tahsisine imkan saglar*®°,

PPBS’de kamu hizmetlerinin planlamasi ve programlarin se¢imi Bﬁtgeleme ile
uygulama alani bulmaktadir. Bu nedenle PPBS’de biitgeleme programlarin biitcesel
kavramlar haline doniistiiriilmesi ve biitge halinde yasama organina sunulmasi amacini
tagimaktadir. Bu kapsamda PPBS’de biitgeleme; belirli amaclara yénelmis planlama ve
programlama kararlarinin  kisa vadeli mali planlara déniistiiriilmesi  olarak

431

tammlanabilir®’. Biitgeleme planlamanin bir pargasi olarak PPBS’nde siirecinde yer

alan disiplinlerden biridir*32.

PPBS’nin temelinin g¢iktilara dayanmasi, program ve amaglara bagli olmas
sebebiyle fonksiyonel biitge veya ¢iktr biitge olarak da ifade edilmektedir. Ayrica
PPBS’nin ¢ok amagli biitgeleme olarak da yorumlandidi gériilmektedir. PPBS’nin ¢ok
amagh biitge olarak yorumlanmasi PPBS’yi olusturan biitge ve programlarmn gesitli

amaglara yonelik faaliyet ve programlarin bir arada toplanmasindan kaynaklidir*??,

PPBS’de kamu hizmetlerinin genel devlet fonksiyonlart ile iligkisini &ngdren
fonksiyonel siniflandirma kullanilmaktadir®**. Béylece belli fonksiyon ve programlara

girmesi gereken faaliyet ve hizmetlerin bir programda toplanmasi saglanmaktadir®,

3. Planlama-Programlama-Biit¢celeme Sisteminin Asamalar

PPBS’nin yapilandirilma asamasini  planlama, programlama, biitgeleme,
siniflandirma, analiz, 6l¢iim ve bilgi toplama stiregleri olusturmaktadir. Bahsi gegen

asamalari kisaca agiklayacak olursak®3;

- Bu sistemin temel niteligini planlamaya dayanmasi olugturmaktadir. Planlama

ile programlarla ilgili kararlarin gelecek yillardaki etkisi gz onine almir. Aym

#0 Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e.,s. 178.

3 Falay, Planlama, Programlama Biitgeleme Sistemi ve Tiirk Program Biitge Modeli, 5. 116,
432 Burkhead, Government Budgeting, s. 247.

33 Aksoy, a.g.e., s. 89,

3 Falay, Program Biitge ve Sifir Esasl Biitge Sistemleri, 5. 93.

45 Aksoy, a.g.e., s 83,

4 Falay, Program Biitge ve Sifir Esasit Biitge Sistemleri, s. 59-60.
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zamanda gec¢mis yillardaki uygulamalarin giiniimiize ve giiniimiiziin kararlarinin

gelecege nasil yansiyacag ortaya konmaktadir.

- Planmn uygulanmasi halinde programa bagh alt program ve faaliyetler ile
planlamanin bitgelemeye doniistiiriilerek kamu kurumlarinim hizmetlerinin tespiti

gerceklestirilmektedir.

- Planlarin  6ngordiigli programlarin biitge formlarina déniistiirilmesi ile

kaynaklarin programlar arasi nihai dagilimi belirlenmektedir.

- Sistemde kullamlan fonksiyonel smiflandirma ile bir programa dahil

hizmetlerin dkiimi yapilmaktadir.

- Sistemin kamu harcamalarinda kullandig analiz teknikleri araciliiyla kamu
hizmetleri ile ilgili varsayimlar ve alternatifleri belirlenerek nihai ¢ikti ve sonuglar

saptanmaktadir.

- Ciktilarin kullamlan girdi ve amaglarla baglantisi kurularak maliyetlerin

kiyaslanmasi saglanmaktadir.

- Biitgeleme siirecinin izlenebilmesi igin belge ve raporlama ile uygulamaya

dayali sonuglarin ve ¢iktilarin kontrolii saglanmaktadir.

PPBS’nin bagarili bir sekilde uygulanmasi igin plan ve program segeneklerinin
tespit edilmesi, degerlendirilmesi ve bunlar arasindan en iyi ve en uygununun yani en
rasyonelinin segilerek uygulanmasi gerekmektedir*®”. PPBS’nin etkinligi biitce
sisteminin kontrol ve ydnetim oryantasyonu, planlama ve analiz ile finansal yénetim

icin gerekli temel mali bilgilerin entegrasyonunu gerekli kilmistir*3S,

4. Planlama-Programlama-Biitceleme Sisteminde Analiz Teknikleri

PPB sisteminde kaynaklarin verimli ve etkin kullamimina yonelik olarak
kullanilan analiz teknikleri sistem analizi, fayda-maliyet analizi ve maliyet-verimlilik

etkinlik) analizidir**. Bu analiz teknikleri asagida kisaca agiklanmustir.
g

47 Aksoy, a.g.e., s. 86,
2% Young, a.g.t., 5. 310,
439 Falay, Planlama, Programlama Biitgeleme Sistemi ve Tirk Program Biitce Modeli, s. 138.

112



Sistem Analizi;y Kavram, PPB sisteminde analiz faaliyetleri ve analiz
tekniklerinin tiimii i¢in kullanilmaktadir*¥, Esas itibariyle simirlari tam olarak belli
olmayan hedefleri ve bu hedeflere uygun ¢&ziim yollarini belirlemeye y6neliktir. Yani
sistem analizi, Uzerinde anlagmaya varilmig bir hedefi degil hedeflerin kendisini

belirlemeye yonelik bir siireg olarak ortaya c¢ikmaktadir**!,

Sistem analizinde
alternatifler modeller aracilifi ile incelenmektedir ve her bir alternatifin yaratacagi ¢ikti
veya sonuglar irdelenmektedir, Boylece her bir alternatifin maliyeti ve her bir hedefin
gerceklesme olasilig ortaya ¢ikmaktadir. Siirecte kullanilan kriterler de her bir

alternatifin etkinligini 6lgerek alternatifler arasinda bir tercih sirasi olusturmaktadir®®?,

Sistem analizinde bes temel unsur yer almaktadir. Bu unsurlar; amag veya
amaglar, alternatifler, alternatiflerin maliyet ve faydalari, model veya modeller ve
kriterdir. Bu bes unsur ayni1 zamanda analiz slirecinin asamalarini ifade etmektedir. Her

sistem analizinin bu unsurlar1 kapsamasi gerekmektedir***.

Sistem analizi en tst kademe yoneticiler ile kamu kurumlari arasindaki devamli
iliskilerin  bir sonucudur. Ust kademe yoneticileri vatandaglarin  ihtiyaglar
dogrultusunda hiikiimetin amaclarmin ne oldugunu ortaya koyarak bu amaglan
gergeklestirmek igin kamu kurumlarindan gerekli ihtiyaglarin, bilgilerin ve cesitli
alternatiflerin bildirilmesini istemektedir. Elde edilen verilere gore yoneticiler teknik
analizler dogrultusunda alternatif programlar ve programlarin kapsamina giren
kategorilere, faaliyetlere ve unsurlara iligkin kararlar almaktadir. Bu kararlar konusunda
ilgili kamu kurumlarinin fikirleri alimp diizenlemeler yapildiktan sonra plan ve

programlarin son sekli ortaya konmus olmaktadir®#*,

Hiikiimetin tiim faaliyetleri i¢in tam etkin sonuca ulagsmak hiyerarsik olarak iist
diizeyden alt diizeye inildikge miimkiin olabilmektedir. Ust diizeyde ¢ok genel olan
amaglar alt dilzeylerde daha belirgin hale gelecektir. Sistem analizi alt diizeydeki
sorunlart konu edinebilmektedir. PPB sistemi yapisi itibariyle bu analize imkéin
saglamaktadir. PPB sisteminde programlar, alt program ve faaliyetler olarak birimlere

kadar siniflandinldigindan sistem analizi ¢aliymalar1 bu birimlerden baglatilarak genel

40 pksoy, ag.e., 8. 97,

4 Falay, Program Biitce ve Sifir Esash Biitge Sistemleri, s. 106.

2 Falay, Planlama, Programiama Biitgeleme Sistemi ve Tiirk Program Biitge Modeli, s. 147.
43 Dicle, Kamu Yénetiminde Planlama, Programlama Biitgeleme Sistem, 5. 99,

4 Dicle, “Planlama-Programlama-Biitgeleme Sistemi (PPBS)”, s. 103.
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amaca dogru gidisi saglamaktadir. Birimler i¢in bilgi toplama raporlama sistemleri de
geligtirilebilmektedir. Béylece gesitli hizmetler hedeflenerek programlarin tam etkinligi
saglanarak, en st diizeyde hiikiimete alternatifleriyle karar verilmek lizere

sunulabilmektedir**®,

Fayda-Maliyet Analizi; bir ekonomik faaliyetin neden olacagi maliyetle
saglayacagl faydalarin karsilagtirilmasma dayanarak, en diisiik maliyetle en yiiksek .
faydamn elde edilmesi fayda maliyet analiz teknigi ile gerceklestirilmektedir. Bu tiir bir
analiz ydntemi fayda ve maliyetlerin parasal degerlere cevrilerek hesaplanmasini

gerektirmektedir®®,

Bir ekonomide belirli konuda yapilacak bireysel harcama diizeyi ile toplum
harcama diizeyi arasinda karsihikli iliski s6z konusudur. Fayda maliyet analizi bireysel
kamu hizmet ve projelerini toplumsal agidan degerlendirmek igin kullamilan analiz
yontemidir. Kamusal faaliyet ve harcamalarin temel amaci ulusal refahin arttirilmasidir.
Dolayisiyla bir kamu hizmetini ya da projesini toplumsal agidan degerlendirmek igin
toplumsal refah artisinin olup olmadigini ve bu amaca y6nelik diger alternatifleri ortaya
koymak zorunludur*#’, Fayda maliyet analizinin amac1 belirlenen smirlamalar dahilinde
tim faydalarin bugiinkii degerini maliyetler en az olacak sekilde maksimuma
¢ikarmaktir. Fayda maliyet analizinde maliyetlerin tahmini sadece yakin gelecek igin
degil aymi zamanda projenin &mriinii de kapsayacak sekilde uzun donemde ortaya
konmaktadir. Bu analiz tekniginde digsalliklar, yan etkiler gibi dolayli sonuglar da
dikkate alinarak ideal olarak tim maliyet ve faydalar degerlendirilmektedir. Genel
olarak projenin kurulug maliyetlerini tahmin ederek zamana yayarak yillik maliyetlere
ulasmak seklinde bir yol izlenmektedir. Devaminda bu maliyetlere yillik isletme
maliyetlerinin bir tahmini eklenmektedir. Sonraki adim her yil iretilen olasi birim
sayisint ve gelecekte muhtemel piyasa degerlerini dikkate alarak ¢iktinin ortalama

degerinin tahminini igermektedir**,

- Fayda maliyet analizi fayda ve maliyetlerin parasal degerlere c¢evrilerek

hesaplanmasin1 gerektirmektedir. Ancak kamu hizmetlerinin faydalarin1 Slgmek her

443 Coskun, Biitce Reformu Nedenleri ve Program Biit¢e Sistemi, s. 104-106.

5 Aksoy, a.g.e., s. 99,

“7 Batirel, a.g.e., 5. 225.

“% Wildavsky, “The Political Economy of Efficiency: Cost-Benefit Analysis, Systems Analysis, And
Program Budgeting”, s. 293.
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zaman mimkiin olmamaktadir. Bu gibi durumlarda fayda ve maliyetlerin
hesaplanmasinda gtlge fiyat kavrami gelistirilmistir**®, Fiyatlandirilamayan fayda ve
kayiplarin degerlendirilmesinde kullanilan gélge fiyatlar gesitli problemlerin ¢éziimiinii
gerektirmektedir. Bu problemlere fayda ve maliyet kavramlarinin neleri kapsadigi, bu
fayda ve maliyetlerin nasil Slgtilecegi, her bir projenin ya da programin Kisiler ve
toplum agisindan ortaya cikaracag: fayda ve maliyetlerin nitelikleri ve proje ya da
program seg¢iminde hangi indirim oraninin kabul edilecegi gibi konular 6rnek

verilebilir**,

Maliyet-Verimlilik Analizi(ethenlik); Kamu yonetiminde faydanin her zaman
para birimi ile Sl¢lilebilmesi miimkiin olmamaktadir. Bu durum biitce kararlarina
tamamen ekonomik bir yaklasimin uygulanmasimi imkénsiz kilmaktadir. Bu sebeple
maliyet verimlik analizleri gelistirilmistir. Maliyet etkinlik analizi girdilerin veya
kaynaklarin piyasa fiyatlar ile degerlendirilebildigi fakat sonuglarin veya giktilarin bu

yolla degerlendirilemedigi durumlarla ilgili sorunlarin analizine yoneliktir*’!.

Maliyet-verimlilik analizi belirli bir hizmeti asgari maliyetle gergeklestiren
projenin ya da programin seg¢ilmesine imkan saglamaktadir. Bu duruma okuma yazma
oramnin yiikseltilmesi ya da savunma giiciiniin artirtlmas: gibi maddi olmayan faydalara
belirli bir maliyetle amaca maksimum etkinlikte ulagmay: saglayacak programin

segilmesi drnek verilebilir*>2.

5. Planlama-Programlama-Biitceleme Sisteminin Aksakhklar:

Diinya genelinde 1970°1i yillarin degisen ekonomik iklimi nedeniyle devlet
biit¢elerinde beklenmedik derecede ortaya ¢ikan agiklar, biitgelerde yer alan kosullu
kalemlerin biiylimesi ve tahmin edilmesi zor digsal faktSrler PPBS’nin Sngériilebilirlik
Ozelligini  olumsuz etkilemistir. PPBS’de oOngoriilebilirlik mevcut olmadiginda
biitcelemede &ncelik kaynak tahsisi ve program tasarimi kararlart yerine biitcenin

kontrol edilebilirligine yogunlasmistir*>.

9 Aksoy, a.g.e., 5. 99.

9 Falay, Planlama, Programlama Biitceleme Sistemi ve Tiirk Program Biitce Modeli, s. 150-151.
3! Dicle, Kamu Yénetiminde Planlama, Programlama Biitgeleme Sistemi, s, 95.

42 Batirel, a.g.e.,s. 225.

453 Hayes, a.g.m., s. 9.
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Tarihsel stiregte PPBS’nin smirl etkisinin diger nedenlerinin baginda kurumsal
engeller gelmektedir. PPBS uygulandigi dénemde kamu yb‘netiﬁine yviikledigi kontrol,
program y&netimi ve planlama rollerini gergeklestirecek yeterli alana ve zamana sahip
olamamustir. Biit¢eleme siirecinde her diizeyde biitge tekliflerinin incelenmesi ve analizi
i¢in sistem yeterli zamana sahip degildir. Ayni zamanda geleneksel biitge siirecinden
miras kalan artimcihik biitgelemede analitik yaklagimlarin  uygulanmasina izin
vermemigtir. Bununla birlikte kamu kurumlarinda teknik donamima sahip personel
eksikligi sistemin 6ngdrdiigli modern analitik ¢aligmalarin yapilmasina engel tegkil
etmistir***, Planlama programlama biitceleme sisteminde program analizi ve program

bilgisinin gelistirmesi i¢in kaynaklar yeterli olmamustir*>>.

PPB sistemini savunanlar daha fazla ve daha kaliteli bilgi ile alternatif
programlar veya hedefler ve bu hedefleri gergeklestirmenin alternatif yollan ile
biitcelemede gelecegin bazi kararlarmin daha iyi kararlar olacagi inancina sahip
olmustur. Ancak PPBS yeni ve devrimci bir yaklasim degildir. Hiikiimetlerin biit¢eleme

karar agamalarinda uygulamada getirdigi ¢ok az yenilik séz konusudur**S,

PPBS iddiali ve karmagik bir biitgeleme sistemidir. Bu tarz biitgeleme
reformlarinin uygulamada tam anlamuyla yerlesebilmesi i¢in en az beg belki de on yillik
bir zaman ¢izelgesine ihtiyag duyulmaktadir®’. Bu dogrultuda Planlama-programlama
biitceleme sistemi igin uygulandigi dénemde “zamam gelmemis bir fikir” oldugu
sdylenebilir. Bu sistem; ilgili kavramlar, orgtitsel yetenekler, politik kosullar, bilgi
kaynaklart ve teknik donanim yeterince gelistirilmeden uygulamaya konmustur. Planiar
hedeflere, kaynak kisitlamalarina ve alternatif firsatlara ciddi bir ilgi gostermeden
formiile edilmistir. Bu baglamda planlama-programlama biitgeleme sisteminin ilk

yillarinin teknikte bir egzersiz oldugu sdylenebilir**®,

Son olarak PPBS’nin etkinligini engelleyen diger bir unsur da aym kamu

kurumunda ¢atisan g¢ikarlar nedeniyle analitik ve politik pazarlik siirecini birlikte

yiiriitmenin zorlugu clmustur**®,

% Young, a.g.t., 5. 306-309,

455 Hayes, a.g.m., s. 8.

43¢ Hooper, a.g.m.,s. 124-125.

47 Hayes, a.g.m., s. 9.

#38 Schick, “Systems Politics and Systems Budgeting”, s. 150,
9 Young, a.g.t., s. 306-309.

116



E. Sifir Tabanh Biitce Sistemi ve Ozellikleri

Sifir tabanli biitgeleme (STB) sistemi ile ilgili temel kavramlara literatiirde 1966
yilinda Wildavsky ve Hammond*® ile 1973 yilinda da Pyhrr'nin*®' ¢ahsmalarinda yer
verilmigtir. Wildavsky ve Hammond ABD Tarim Bakanligi'nda tiim birim biit¢elerinin
kapsamh ve eszamanli olarak yeniden degerlendirmesi igin gergeklestirilen girisimi
tanimlamak icin “sifir tabanh biitge” ifadesini kullanmigtir. Pyhrr’in bu sisteme katkisi
ise saglanacak optimum hizmet diizeyini belirlemek i¢in ‘karar paketi’ kavramini

kullanarak fayda ve maliyet konusundaki teknik Snerileri olmustur,

Sifir tabanli biitgeleme sisteminde yillik biitge siireci gegmise bakmadan bastan
(sifirdan) baglar ve harcamalarin maliyet ve faydalarini degerlendirmek igin ise sistem
bazi mekanizmalar igerir*®2. Asagida yer alan alt baglklarda sifir tabanl biitgeleme

sistemi detayl olarak incelenerek ele alinmigtir.

1. Sifir Tabanh Biit¢eleme Sisteminin Gelisimi ve Tanim

Sifir tabanli biitgeleme sistemi ile ilgili teknik ¢alismalar 1962 yilinda ABD
Tarm Bakanhig: tarafindan uygulanmistir®®®. Tarim Bakanhgi’nda STB hazirlamaya

yonelik talimatlar kurumlarin i¢ ana degerlendirme tiirli yapmasini gerektirmistir. Bu

degerlendirmeler sirasiyla asagida yer almaktadir®®;

- Gegmis biitge uygulamalarina atif olmaksizin kurum faaliyetlerine ve
programlarina duyulan ihtiyacin gerekcelendirilmesi,

- Intiyaglara gére talep edilen harcama diizeylerinin gerekgelendirilmesi,

- Ihtiyag duyulan programlarm sifirdan gerekgesi.

ABD Tarim Bakanligi’nda ilk ¢ahigmalarin ardindan sifir tabanl biitgeleme,

1970'lerde ulusal durguniuk ve biitge kisitlamalarinda bir biitge Onceliklendirme

“0 Aaron Wildavsky, Arthur Hammond, “Comprehensive Versus Incremental Budgeting in The
Department of Agriculture”, Administrative Science Quarteriy, C. 10, 5. 3 (1965), 5. 321.

1 Peter A. Pyhrr, 1973 yilinda yayimladi “ Zero-Base Budgeting (_A Practical Management Tool for
Evaluating Expenses) ” adli kitabinda sifir tabanli biitge sisteminin nasil galistifini anlatmigtir, Tiirkge
kaynak icin Bkz: Edizdogan,Cetinkaya, a.g.e., s. 132-148.

2 Geoff Burrows, Barbara Syme, “Zero-Base Budgeting : Origins and Pioneers”, AB4CUS, C. 36, 8.2
(2000), 5. 227.

43 Verne B. Lewis, “Reflections on Budget Systems,” Public Budgeting & Finance, C.8, S.1 (1988),

s. 14,
64 Wildavsky, Hammond, a.g.m., s. 327.

117



yontemi olarak ABD’nin diger kurumlarmda da uygulamaya konmustur*®®. STB
yontemi bir orgiitiin finanse edilen tiim program ve faaliyetlerle ilgili &nceliklerini daha
net bir sekilde tespit ederek kesintilerin olabilecegi alanlarin belirlenmesini
saglamaktadir®®, Bu anlamda sifir tabanl biitgeleme sistemi, kamu harcamalarim
azaltmaya ve hatta yasaklamaya yardimci olmak i¢in kabul edilmigstir. Artiml, doZasi
geregi ve geemis yillarin biitgelerinde yalnizea artimli degisiklikleri hakli kilan
geleneksel harcama kalemi biit¢esinden farkli olarak, sifir tabanli biitgeleme sistemi
biitcenin her harcama kalemini sifirdan baglayarak bagtan sona tiimiiyle degerlendirir.
Bununla birlikte, sifir tabanl biitgeleme sisteminin pahali, zaman alici, ¢ogu program
hakkinda az bilgi veren bir yapist oldugu dolayisiyla bir programin kazancinin

maliyetlerinden agir basmasi beklendigi zaman kullaniimasi gerektigi Snerilmistir*é’.

1970 yilinda STB, yeni bir sistem konsepti olarak ABD’de ilk uygulandig
Texas Instruments Inc.’ten sonra birgok firma tarafindan benimsenen ortak bir
biitgeleme yaklasimi olmugtur. Sistemin &zel sektére girisinden kisa bir siire sonra kamu
kurumlarinda kullanimi yayilmigtir*6®. Sifir tabanli biitgeleme sistemi her yoneticinin
biitge taleplerini ayrintili gerekgelendirmesini gerektiren bir siiregtir. Bu dogrultuda
yoneticilerin biitlin faaliyetlerini hedefler, alternatifler, performans &l¢limleri ile maliyet

ve faydalar agisindan analiz ettigi bir cergeve sunar®®.

Teorik olarak sifir tabanli biitgeleme sistemi her yil tiim programlarin toplam
maliyet analizini gerektirmektedir. Biitgede yer alan her harcama kaleminin ger¢ekten
ihtiya¢ dahilinde olup olmadig1 dikkatle incelenmektedir. Bu baglamda sifir tabanl
biitcelemenin iki Snemli aywrt edici ozelligi vardir. Bu ozelliklerden ilki biitge
kalemlerinin her yonetim biriminde karar paketleri seklinde formiile edilmesidir. Sifir
tabanl biitgeleme sisteminin ikinci dzelligi her birim ydneticisinin tiim karar paketlerini
oncelik sirasina gore siralamasidir*™. Sifir tabanh biitgeleme sistemi kapsaminda iist

diizey yoneticiler alt diizey yoneticilere bir dizi politika hedefi gonderir. Alt diizey

465 Moghrabi, “Why Is It So Hard to Rationalize the Budgetary Process? A Behavioral Analysis of
Performance-Based Budgeting.” s. 6.

% John V Pearson, Henley Ray J. Michael, , , “Zero-Base Budgeting- A Technique for Planned
Organizational Decline”, Long Range Planning, C. 14, 8. 3 (1981), 5. 73.

457 Moghrabi, “Why Is It So Hard to Rationalize the Budgetary Process? A Behavioral Analysis of
Performance-Based Budgeting”, s. 6,

4% Pearson, Michael, “a.g.m., 5. 72.

49 Carol Hodlofski, “Zero-Base Budgeting®, The Bottom Line, C. 5, 5.2 (1992), s. 14.

#0 Daniel M. Ogden, “Beyond Zero Based Budgeting”, Public Administration Review, C. 38, s. 6 (1978),
s. 528.
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yoneticiler de bu hedeflere ulagmak i¢in farkli alternatifler diisiiniir. Biitgeleme siireci
hem asagidan yukariya hem de yukaridan asagiya dogru isler. Sifir tabanli biitceleme
sistemi kurumlar; her y1l faaliyetlerini yeniden incelemeye ve en az maliyetle viiksek

fayda saglamanin yeni yollarini bulmaya zorlar*’!.

2. Sifir Tabanh Biit¢eleme Sisteminin Niteligi ve Amaclar

PPBS’nin uygulamada bir takim sorunlar nedeniyle basarisiz olmasi lizerine
ekonomik rasyonalite temelinde biitgelemede verimlilik ve etkinlik hedeflenerek sifir

tabanli biitgeleme sistemi reformu gergeklestirilmistir*™

. Aslinda sifir tabanli biitgeleme
sisteminin biitgelemeye bakisi PPBS ile aym temelde gekillenmistir. Sifir tabanli
blitgeleme sisteminin planlama programléma biitgeleme sistemi ve performans
biiteeleme sistemi ile ortak ozellikleri olmakla birlikte bu sistemin yeniligi biitge
siirecine yonetici personelin katilimi ve farkh diizeylerde kaynak kullanimi planlamasin

getirmis olmasidir*??,

Sifir tabanh biitgeleme sistemi dinamik bir siirectir. Gerekli durumlarda
biitgeleme sisteminde etkinlik ve tutarlilik igin verimsiz programlarin kaldirilmasina
izin verebilmektedir. STB yonteminde her program yeniden degerlemeye tabi tutuldugu
igin mevcut bir programin artinlmasi, azaltilmasi ya da tamamen iptal edilmesi
miimkiindiir. Ancak devlet bor¢ 6demeleri, sosyal giivenlik harcamalar: gibi kalemlerde

bu durum s6z konusu degildir*”.

STB sisteminin temel dzelligi ¢esitli kaynak tahsisi ve performans seviyelerinde
programlarin incelenmesini gerektirmesidir. Bunun yaninda sistem her kurum igin
hedefler belirler, her kurumun faaliyetlerini g¢esitli kaynak diizeylerinde karar
paketlerine doniistiirlir. Daha sonra karar paketleri her bir yOnetim diizeyinde

degerlendirilerek diizenlenir*’>.

STB gergeklestirilecek her faaliyet igin yoneticilerin farkl gaba diizeylerini
tanimlamasini  gerektirmektedir, Program sorumlular 6ncelikle minimum harcama

diizeylerini agiklamak zorundadir. Daha sonra sﬁregté faaliyetle ilgili ek harcama sdz

4 Kelly, a.g.e., s. 319

472 Gerard Otten, “Zero-Based Budgeting”, Administration in Social Work, 1978, s. 371.

13 Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, 5. 336.
4% Falay, Program Biitge ve Sifir Esasli Biitce Sistemlieri, 5. 178-179.

47 Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, s, 335,
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konusu ise fayda ve maliyetlerin agiklanmasi gerekmektedir. Yapilan bu analiz ile
yoneticiler cari iglem diizeylerinden daha diisiik harcama diizeylerini degerlenmek

zorunda kalmaktadir*™.

STB’de faaliyet ve harcamalar otomatik olarak eklenmez, her yil yeniden
degerlendirilir. Higbir harcama kalemi yeni biitge de otomatik olarak yer almamaktir.
Boylece yeni biitge doneminde faaliyet ve harcamalara 6nem derecesine gore gerekirse

fazla veya daha az fonlar ayrilabilmektedir*’.

STB sistemi ile biitgeleme siirecine getirilen kapsamli bir planlama ile
yoneticilerin harcama kalemlerini degerlendirmesi biitgenin kurumlara énemli firsatlar

sunan bir y6netim araci haline gelmesini saglamistir*’s.

STB sisteminde dngdriilen amaglar: asagidaki sekilde siralamak miimkiindiir*?;

- Biitge finansmaninda gerekli kisitlamalara gitmek,

- Kaynaklarmn 6ncelikli alanlara yeniden dagilhimin: gerceklestirmek,

- Biitge talep ve 6deneklerini gerekgelendirmek ve yeterli bilgi saglamak,

- Biitgeleme, planlama ve kontrol siirecleri arasindaki iligkiyi gliclendirmek,

- Ydoneticiler tarafindan faaliyetler ve kurumlar hakkinda yeterli bilgi
saglamaktir.

3. Sifir Tabanh Biitceleme Siireci

Sifir tabanli biitgeleme siirecinde planlama mekanizmasi Snemli bir yere
sahiptir. Ozellikle kurumlarin genel planlama stirecine entegrasyonu ve bu planlama
stirecinde etkinliginin degerlendirilebilmesi i¢in tasarlanmis analiz aragtirmalari STB
sisteminde programlarin basari ve basarisizliklarinin ortaya koyulabilmesi agisindan
fayda saglamaktadir, STB sisteminde olusturulan planlarin seviyesi, zaman ufku ve
yapist ne olursa olsun mevcut planlar dort temel faaliyeti kapsamaktadir. Bu faaliyetler

ongorii, tammlama, formillasyon ve degerlendirmedir®®. Ongérii faaliyeti; kuruma

47 BEdizdogan, Cetinkaya, a.g.e., s. 192-193.

477 Wildavsky, Hammond, a.g.m., s. 324.

478 pearson, Michael, “a.g.m., 5. 73.

4% Falay, Program Biitge ve Sifir Esash Biitge Sistemleri, a.g.c., s. 180.

80 James C Wetherbe, John R Montanari, “Zero Based Budgeting in the Planning Process”, Strategic
Management Jowrnal, C. 2, 8. 1 (1981), s. 2-3.
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gelecekteki ihtiyaglarin meydana gelme olasiligi hakkinda bilgi saglamak igin tarama ve
tahmin slirecini ifade etmektedir. Tanimlama faaliyeti; kurumun meveut farkhiliklarinin
(yeteneklerinin) belirlenmesidir. Formiilasyon; dngérii ve tanimlama sonucunda elde
edilen veriler 1;1§inda kurumun kaynaklarimin ivedilikle kullamimini saglamak igin
hedeflerin ve biitgelerin olusturulmasidir. Degerlendirme faaliyeti ise kurumun plan ve
operasyonlarinin etkinliginin onceden belirlenmis hedef ve biitgeler kapsaminda

gelistirilen kontrol prosediirleri ile analizini ifade etmektedir,

Sifir tabanh biitgeleme stireci iki temel soruyu cevaplamaya odaklanmistir*!. Bu

sorular agagida yer almaktadir.
1. Biitgelemede mevcut faaliyetler verimli ve etkili mi?

2. Yiiksek oncelikli yeni programlari finanse etmek veya mevcut biitceyi

azaltmak igin var olan faaliyetler elimine edilmeli ya da azaltilmal: m1?

Bu iki soruyu yanitlayabilmek igin sifir tabanh biitgeleme sistemi her kurulusun
mevcut ve yeni programlarn ile faaliyetlerinin sistematik olarak degerlendirilmesini ve
gozden gegirilmesini gerektirmektedir. Sistematik degerlendirme ve gézden gecirmeden

kastedilen faaliyetlerin ¢ikt1 ya da performans ve maliyet temelinde ele alinmasidir*82.

Sifir tabanl biitgeleme sisteminin yapilandirma agamalar1 kurumlarin 6zel
ihtiyaglar dogrultusunda sekillenmekle birlikte bes temel adimda ilerlemektedir*®3. Bu

adimlar agagida sirastyla kisaca agiklanmistir.

- Kurumun hedef ve biitceleme varsayumlarimin belirlenmesi; sifir tabanl
biitgeleme ile stratejik faaliyetler ve var olan kaynaklar karsilastirilabilmektedir. STB
uzun vadeli planlarla biitge yili hedefleri arasinda bir koprii gérevi gorerek mali yilda

planlarla hedeflere ulasmak icin faaliyetleri tespit eder*®*.

Ote yandan STB sisteminde kurumun iiriin veya hizmetlerine olan talebin artis
ve azaliglarinin da géz 6niinde tutulmasi 6nemlidir. Bununla birlikte ¢alisanlarin veya
orgiitiin  verimliligini artirmaya yonelik iyilestirmelerden kaynakli maliyetlerin ve

enflasyon faktdriiniin birim giderleri lizerindeki etkilerinin tahmini de belirlenmelidir.

“8! Peter A Pyhrr, “Zero-Base Government Approach Budgeting,” Public Administration Review, C. 37,
S.1(1977),s. 1.

#2 Otten, a.g.e., s. 371.

3 Pyhrr, “Zero-Base Government Approach Budgeting” , s. 2.

84 Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e., s. 195,
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Omegin biitge dongiisii sirasinda kurumun birincil hizmetini saglama maliyetinde

%12’lik bir artig bekleniyorsa bu artig biitgeye dahil edilmelidir*®>.

- Karar birimlerinin belirlenmesi; sifir tabanh biitceleme de karar birimleri
analiz ve karar vermeye yardimci olan geleneksel biitge prosediirleri tarafindan
tanimlanmig harcamaci daireler, 6denck kalemleri gibi unsurlan ifade eder. Karar
birimlerinin belirlenmesi kurum yoneticilerinin dikkatini faaliyetleri degerlendirmeye
yoneltir*®®, Bazi durumlarda biite birim yoneticisi biiyiiklikleri Snemliyse ve ayr bir
analiz gerektiriyorsa biitge birimi iginde farkli islevler veya faaliyetler tamimlamak
isteyebilir. Dolayisiyla bir biitge birimi i¢in birka¢ karar birimi belirlenebilir. Eger bir
kurum iyi gelistirilmis bir program yapisma sahipse, karar birimi program &gesi,
faaliyet, fonksiyon gibi program yapisinin en disiik seviyesine karsilik gelebilir.
Uygulama {ist yBnetim karar birimlerinin tamimlanmas:1 gereken organizasyon veya
program seviyesini tanimlar. Gerektiginde ek karar birimlerinin tanimlanmast kurum

ybneticilerinin takdirine birakilir*®7,

- Karar paketlerinin haurlanmasi; karar birimlerinin mevcut faaliyetleri
dogrultusunda karar paketleri olusturulur. Karar paketi STB sisteminin teme]
bilegenidir. Karar paketi, yoneticinin belirli bir faaliyeti degerlendirebilecedi ve simirli
kaynaklar i¢in rekabet eden diger faaliyetlerle karsilastirabilecegi, her bir faaliyetin
onaylamp onaylanmayacagina karar veren bir belgedir. Karar paketi faaliyet
degerlendirmesini  kolaylastrmak  igin  amag  ve  hedefleri, faaliyetin
gergeklestiriimemesinin sonuglari, performans dlgiileri, alternatif eylem yollart ile fayda

ve maliyet analizlerini igermektedir*®.

Karar paketleri gelistirmenin anahtari anlamli alternatiflerin olusturulmasidir.
Karar paketlerinin gelistirilmesinde takip edilmesi gereken adimlar agagida sirasiyla yer

almaktadir®®®:

- Hedefi veya faaliyeti gergeklegtirmek icin alternatif yontemlerin belirlenmesi,
yoneticiler tiim anlaml alternatifleri tanimlayarak degerlendirmelidir. En iyi oldugu

diistinillen alternatif segilmelidir,

85 Wetherbe, Montanari, a.g.e., s. 4.

486 Otten, a.g.e., 5. 371.

87 Pyhrr, “Zero-Base Government Approach Budgeting,” s. 3,
48 Pearson, Michael, “a.g.m., s. 73.

489 Pyhrr, “Zero-Base Government Approach Budgeting,” s. 3.
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- Faaliyeti gerceklestirmek i¢in farklt ¢aba diizeylerinin  taumlanmasi;
degerlendirilen gesitli alternatif yontemler arasindan faaliyeti gergeklestirmenin en iyi
yontemi secildikten sonra yonetici bu faaliyeti gerceklestirmek i¢in alternatif ¢aba ve
finansman seviyelerini belirlemelidir. Yéneticiler meveut galisma seviyesinin altinda
olmas1 gereken minimum bir ¢aba diizeyi belirlemelidir. Ardindan ek diizeyleri veya

artiglari ayri karar paketi olarak tanimlamalidir.

Karar paketlerinin diizenlenmesinde baglangic noktasi meveut is diizeyi ve
cabanin alternatifi olarak farkli seviye ve yapidaki faaliyet tiirlerinin gelistirilmesidir.

Ayrica cari ve mevcut faaliyetler yanmda yeni programlarinda belirtilmesi gereklidir?®.

Alternatif karar paketleri iki tipte olabilir. Bu paketler; aym iglevi
gergeklestirmek i¢in en iyisinin se¢ildigi ve digerlerinin atildid1 alternatif araglar
tanimlayan birbirini diglayan paketler veya belirli bir iglev igin harcanabilecek farkli
¢aba diizeylerini yansitan artan paketler olarak minimum faaliyet seviyesini temsil eden
temel paketlerdir. Minimum ¢aba diizeyi tanimlanmasi gereken en zor diizeydir. Ciinkii

faaliyetler i¢in anlamli olabilecek sihirli bir say1 yoktur*?!.

Karar paketleri igin Oncelikler belirlemenin alternatif bir yontemi de her
ybneticiye iizerinde anlagmaya varilmig bir biitge rakaminin veya toplam biitcelenmis
rakamin yiizdesinin tahsisi i¢in sorumluluk verilmesidir. Boylece her asamada en
onemli faaliyetleri filtreleyerek bir sonraki seviyede daha fazla incelemeye tabi tutmak

miimkiin olmaktadir®?2.

- Karar paketlerinin siralanmast; STB sisteminde karar paketlerinin siralanmasi
ile oncelikli programlarin (§ema 2’de A programi gibi) ortaya konmasi saglanur.
Béylece her program igin gerekli olan harcama miktar ile her harcama seviyesinde elde
edilecek faydalar ve kabul edilmeyen program paketleri sonucunda doZacak maliyetler
ortaya konmaktadir. Ciinkii program paketleri azalan fayda ya da 8nem derecesine gére

siralanmaktadir®®?,

0 Falay, Program Biltge ve Sifir Esash Biifce Sistemleri, a.g.e., 5. 184,
1 Pyhrr, “Zero-Base Government Approach Budgeting”, s. 3.

492 Pearson, Michael, “a.g.m.,, 5. 73.

*9* Falay, Program Biilge ve Sifir Esash Biifce Sistemieri, a.g.c., s. 184.
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Sekil 4: Karar Paketleri Siralamasi

A Program
A
{55 Paket)

By B2 Bs
(10 Paket) (30 Paket) (15 Paket)
G Cz Cs
(7 Paket) (15 Paket) (8 Paket)
D] Dz D3
(3 Paket) (5 Paket) (7 Paket)

Kaynak: Falay, a.g.e., 5. 185.

Kurulusun amaglart ve faaliyetleri belirlenerek ve her biri i¢in alternatif karar
paketleri hazirlandiktan sonra paketleri dncelik sirasina gore siralamak gerekmektedir.
Bu birkag yolla yapilabilmektedir. Teoride iist yonetim alt diizey y®neticilerin
secimlerindeki 6nyarglyr dnlemek igin kurumun tiim Sncelik listesini hazirlamalidir,
Fakat bu durum uygulamada binlerce faaliyetin tarumlanabilecegi biiyiik
organizasyonlarda ve ¢ok sayida alternatif karar paketi oldugunda miimkiin degildir***.
Karar paketlerinin siralanmasi yoneticileri paranin ne kadarini harcamaliyiz? Ve parayi
nereye harcamaliy1z? Sorularim cevaplamaya odaklayarak sinirli kaynaklari tahsis etme
teknigi saglar. Yoneticiler bu sorularin cevaplarini tiim karar paketlerinin azalan fayda
sirasina gbre listeleyerek olusturmaktadir. Daha sonra her harcama diizeyinde
kazanilacak faydalar belirlenerek harcama diizeyinin altinda kalan ek karar paketlerini

95

onaylamamanin sonuglart incelenir**’. Siralama islemi tamamlandiginda kurumun

maliyet ve faydalari olan mevcut faaliyetlerinin kapsaml bir éncelik listesi elde edilmis

44 Pearson, Michael, *a.g.m., s. 73.
45 Pyhrr, “Zero-Base Government Approach Budgeting”, s. 6.
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olmaktadir*™®. Etkili bir gozden gecirme ve siralama siirecinin piif noktasi fist

ybneticinin dikkatini kilit politika konularina ve ihtiyari harcamalara odaklamaktir 7.

Karar paketlerini Uist diizeyde siralama islemi kurulusun biiyiikligiine ve
yapisina bagh olarak bir kisi, iki kisi ya da grup tarafindan gergeklestirilebilir. Bir kisi
s6z konusu oldugunda genellikle en az kafa karigiklii ve maksimum hesap verilebilirlik
vardir. Siralamay1 yapacak kigiler tespit edildikten sonra siralama ydntemi belirlenil;.
Uygulamada karar paketlerini siralamak i¢in dort yaklasim séz konusudur*®®. Bu

yaklagimlar;

- Standart yaklagim, en basit yaklasim olarak tiim paketleri tek bir kriter

temelinde ekonomik olarak degerlendirir.
- Oylama yaklasimi, genellikle komiteler tarafindan kullanilir.

- Temel kategoriler yaklagimi, karar paketleri nceden belirlenmis ana kategori

listesine gbre siralanir.

- Coklu standart uygulama yaklasimi, program yasal olarak gerekli mi? Gibi

onemli sorular 6zelinde siralama yapilir.

- Karar paketleri siralama formunun olugturulmasy; karar paketleri hazirlanip
siralama igleminde kullamlacak yaklagimlar tespit edildikten sonra siralama formu

olusturulmaktadir. Siralama formlarinin standardi clmamakla birlikte ayni &rgiit icinde

kullanilacak olan formlarin tek tip olmasi gereklidir*®

olarak yer almasi gerekenler’™; program/faaliyet adi, boliim, amac bildirimi (hedefler

. Karar paketleri formunda genel

ve ne yapilmasi gerektifi), faaliyetin tamimi, faydalar, alternatifler, paketi

onaylamamanin sonuglari, maliyetler ve kaynaklardir.

4. Sifir Tabanh Biitceleme Sisteminin Ustiinliikleri ve Aksakhklar:

Sifir tabanl biitgeleme sisteminin uygulamaya gegmesinin énceki biitgeleme
sistemlerine gére daha az zor oldugu sdylenebilir. Bu durumun nedeni STB sisteminin

performans, program, planlama-programlama biitgeleme sistemlerinin uzun yillar

4% Pearson, Michael, “a.g.m., s. 73.

7 Pyhrr, “Zero-Base Government Approach Budgeting”s. 6.
4% Hodlofski, a.g.m., s. 14.

499 Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e., s. 203.

3% Hodlofski, “a.g.m., s. 16.
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deneyimlendikten sonra ve biitge agiklari ile harcamalarin kontrol edilmesi gereginin

oldugu bir dénemde ortaya ¢ikmis olmasidir™’,

STB’nin déneminin ihtiyaglar
dogrultusunda fistiinliikleri olmakla birlikte uygulamada ortaya ¢ikan sorunlar nedeniyle
aksakliklar1 da olugmustur. STB sisteminin iistiinliikleri baginda kaynaklarin daha etkin
kullanimimi &ngérmesi, ybnetim kadrosunun egitilmesi siireci ile egitim araci islevi
gbrmesi, ytneticileri basarilar1 agisindan degerlendirmeye tabi tutmasi, y&neticilerin
tiim organizasyona katilimi ile takim ruhunu gelistirmesi, problemlerin ¢dziimiinde
esneklik saglamasi, faaliyet ve iglemlere standart getirmesi, uzun ddnemli planlamaya
tegvik etmesi gelmektedir’®?. STB planlama ve hedef belirleme ile karar verme ve
kaynak tahsisini birlestirmektedir. Kurumlarin yapisi ve finansman prosediirlerinin
sistematik olarak gozden gecirilmesini ve analizini tegvik eder. Eski ve yeni tiim
programlarin tanimlanmasini ve gerekgelendirilmesini gerektirir. STB sisteminde gecen
yilin biitgesine gore belirlenmis bir artis ve programlarin garantili olarak yeni biit¢e
dénemine aktariimasi sz konusu degildir. STB sistemi daha sonra ortadan
kaldirilabilen veya birlestirilebilen gereksiz ya da tekrarlayan programlar tanimlar.
Biitgelemeye Katilimct bir yaklagimi desteklemektedir. Her diizey y6neticinin karar
verme siirecine katilimini saglar. Alternatiflerin sunumu ile y6netime amaglarina ulasma

yontemlerinde secenekler sunar®®,

STB sistemin uygulamada karsilagilan sorunlar kapsaminda baslica aksakliklar
ise; kirtasiyecilife yol agmasi, fazla caba ve para harcanmasi, biitgelemede politik,
sosyal sebep ve etkenleri analiz dist tutmasi, gelir yoniine iliskin yeni bir bakis agisi
getirmemesidir’®. Stfir tabanli biitgeleme sisteminin en ¢ok elestirilen yonii evrak igleri
ve zaman gereksinimi olmugtur. Sistemin ihtiyag duydugu zaman gereksiniminin sistem
deneyimlendik¢e azalma ihtimali olsa da harcama kalemlerine dayali biit¢elemeden
daha fazla ¢aba ve zaman gerektirecektir. Bu baglamda sifir tabanh biitgeleme
sisteminde nem arz eden husus, sistemin uygulanmasi ile elde edilecek sonuglarin
harcanacak g¢abaya ve zamana deyip degmeyecegi olmustur’®. Cok sayida Karar

paketlerinin karsilastinhip gézden gegirilmesinin sikici ve verimsiz bir islem oldugu da

391 Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Parctice, s. 336.

502 Falay, Program Biitge ve Sifir FEsasii Biitce Sistemleri, s. 191.

3 Hodlofski, a.g.m., s. 18,

0 Aksoy, a.g.e., 5. 109.

%05 Perry Moore, “Zero-Base Budgeting in American Cities,” Public Administration Review, C. 40, S. 3
(1980), 5. 255.
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ifade edilmektedir®. Sistemin getirdigi karmasik islemler kapsaml bir egitim
gerektirmektedir. STB sistemi tiim yOnetimin taahhiidiinii gerektirmektedir. Bu durum
bazi kurumlar igin zor bir siire¢ olabilmektedir. Oncelikleri belirlemeyi 8grenmek basit
bir prosediir degildir. Karar paketlerinin iligkileri ve olas1 alternatiflerin

degerlendirilmesi karmagik ve zahmetli bir igtir®®’.

F. Performans Esash Biitceleme Sistemi ve Ozellikleri

Performans esasli biitgeleme sistemi kamu mali ydnetiminin  yeniden
yapilandirilmas: ¢ergevesinde gegmiste uygulanmis olan program biitge ile performans
biitge sistemlerinin 6zelliklerini tagiyan, ¢ikti sonug odakli bir anlayisin gelistirilmesi
géregine dayanan bir biitgeleme sistemidir. Performans esash biitgeleme sistemi kamu
finansmanini sonuglarla iliskilendirerek ve performans bilgilerin sistematik kullanimini
saglayarak kamu harcamalarinin verimliligini ve etkinligini artirmay1 amaglamaktadir.
Diinya genelinde uygulamada kamu fonlarinin kuilamminm sonuglarla iliskilendirmek

icin farkli mekanizmalar kullanan performans esasl biitgeleme modelleri meveuttur’s,

Bu bgliimde kavram olarak yer yer performans esaslt biitgeleme, performansa
dayah biitgeleme ya da performans biitgelemesi kullanilmistir. Sistem literatiirde de
benzer kavramlarla ifade edilmektedir. Gliniimiizde sistem diinya genelinde modem
biitgeleme uygulamalarimin son sekli olarak karsimiza ¢iktigi igin yaygin kullanilan
terimler arasinda ayrim yapilmamustir. Bu kapsamda tezin bu baghgi altinda diinyada
uygulamada olan performans biitgeleme sistemi genel olarak agiklanarak ¢esitli

kullanmimlart gézden gegirilecektir.

1. Performans Esash Biitceleme Sisteminin Gelisimi ve Tanim

Performans esash biitceleme sistemi kamu ydnetiminde ig siireglerden daha gok
clde edilen sonuglara odaklanmak igin tasarlanmig ve genellikle sonuglarm yénetimi
olarak adlandirilan bir dizi reformun bir parcasi olarak goriilmektedir. Bu reformlara;
kamu galisanlarinin motivasyonunu artirmak igin tasarlanmis kamu hizmet reformlari,

hizmet odagim artirmak igin kamu sektdriiniin yeniden yapilandirilmasi, performans

306 Aksoy, a.g.e., 5. 108,

07 Hodlofski, a.g.m., 5. 18.

*08 Marc Robinson, Duncan Last, “A Basic Model of Performance-Based Budgeting”, JMF Working
FPapers, C. 9,8.1(2009),s. 2.
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igin kamunun hesap verilebilirliginin gili¢lendirilmesi ¢alismalart &rnek olarak
verilebilir’®. Diinyada kamu ybnetimi reformlarina ¢ok sicak bakmayan yerlerde bile
yonetimci fikirlerin etkisiyle kamu sektdriinde performans yodnetimi ve biitgeleme,
sonug odakli biitgeleme, stratejik planiama, misyon beyanlari, tahakkuk muhasebesi gibi
uygulamalar  yayginlasmistir’’®,  Performans biitgelemesine gegen  hiikiimetler
biitgelemenin zaman araliim uzatmayi, program degerlendirmesini {istlenmeyi,
biitgenin bigimini degistirmeyi ve diger yenilikleri i¢erebilecek daha kapsamli reform

giindemlerine sahiptir®!!.

Giinlimiizde performans esasli biitgeleme sistemi kamu biitgeleme sistemini girdi
ve ¢iktt yoniinden ¢ikti ve sonug yoniine déniistiirmek icin tasarlanmis bir sistem
 reformudur. Bu doéniigiim kamu mali ydnetiminde biitge kurallarim degistirerek hem
biitce rollerini hem de biite siirecini etkilemektedir. Performansa dayali biitge sistemi
sonug olarak adlandirilan politika hedeflerini tanimlar. Daha sonra biitge program ya da
proje finansmami alan kurumlar i¢in performans hedefleri ile bu hedefler temelinde bir
ara¢ olarak kullanilir. Performans hedefleri biitce déngiisiiniin sonunda sonuglarin

Blelilmesini ve degerlendirilmesini kolaylagtirmaktadir®!2.

Performans esasli biitgeleme sisteminin temeli ABD’de 1900 yillarda gelistirilen
ilk performans biitge sistemine dayanmaktadir’'3,  Performans bilgisinin Dbiitce
uygulamalari ile olan iligkisi atmig yili agkin bir siiredir devam etmektedir. ABD’de
hilkiimetin cesitli seviyelerinde performans bilgisine ilgi duyulmustur ¥'4. 1940’Jarin
sonunda ABD federal hitkiimetinin ilk Hoover komisyonuna kadar performans biitge
kavrami biraz daha resmi olarak tanimlanmistir. O zamandan giiniimiize ABD’de eyalet

ve yerel ajanslar (kurum/kurulug) tarafindan ¢ok sayida performans biitge reform

5% Robinson, Last, “A Basic Model of Performance-Based Budgeting”, s. 2.

319 Caiden, “Challenges Confronting Contemporary Public Budgeting: Retrospectives/Prospectives from
Allen Schick”, s. 203.

31 Schick, “Performance Budgeting and Accrual Budgeting: Decision Rules or Analytic Tools?”, s. 121.

512 Matthew Andrews, Herb Hill,”The Impact of Traditional Budgeting Systems on the Effectiveness of
Performance-Based Budgeting: A Different Viewpoint on Recent Findings”, International Journal of
Public Administration, C.26.,5.2 (2003), 5. 137.

513 Meagan M. Jordan, Merl Hackbart, “The Goals and Implementation Success of State Performance-
Based Budgeting”, Journal of Public Budgeling, Accounting & Financial Management, C. 17,8, 4
(2005), 5. 472,

314 Patrick R. Mullen, “Performance-Based Budgeting: The Contribution of the Program Assessment
Rating Tool”, Public Budgeting & Finance, 2006, 5.79,
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girisimi uygulanmigtir’!®. Performans esash biitgeleme sistemi gegmisten giiniimiize
kadar farklh hiikiimet seviyelerinde farkli bigimleriyle yeniden ortaya ¢iktigi igin
sistemin dikkate deger bir esneklige sahip oldugunu s&ylemek miimkiindiir'e.
Performans esaslh biitgeleme sistemi giiniimiizde “Yeni Kamu Yénetimi” anlayisiyla
iligkilidir. Yeni kamu yo6netimi anlayisi ile performans esasl biitge sisteminin ivme
kazandig1 yillar 1990’11 yillardir. Yeni kamu y&netimi fikri kamu hizmet sunumunda
rekabet aracilifiyla hiikiimetleri rekabetci yapiya dogru yéneltmistir. Bu bakis agisiyla
hiikiimetier blitgelerinde, hedeflerin yerine getirildigi, ¢ikt: ve kontrollere vurgu yaparak
geleneksel kurallarin yerine gorev odakli olmaya ve performans 6lgtimleri kullanarak

sonug odakl1 olmaya yonelmelidirler’!”.

Performans esasli biitgeleme sistemi, 1990’11 yillarda kamu mali ySnetiminde
biitce sitrecleri ve program verimliligini artirmak, kaynak girdiler ve program g¢iktilar
arasinda seffafli: ve hesap verilebilirligi artirmak gibi birgok hedefe yénelik odak
noktasi olmugtur. Amerika Hiikiimet Performans: ve Sonuglari Yasasi’na (GPRA) gore
performans esaslh biitgeleme sistemi ile li¢ alanda; kamuya hesap verrﬁe sorumlulugu,

hizmet sunumu ve kongre kararlarinda iyilestirmeler hedeflenmistir'®,

1960°1ardan 1980°lere kadar ABD gibi difer gelismis ekonomiler tarafindan da
performans biitgeleme sisteminin gelisimine yonelik benzer reform ¢abalan
baglatilmigtir, Bu iilkelere ¢rnek olarak Birlesik Krallik, Avusturalya ve Yeni Zelenda
ornek olarak verilebilir. Ayrica son yirmi yildir, pek ¢ok ulusiararasi kurulus ile
gelismekte olan ekonomilere sahip iilkeler idari kapasiteleri ve kurumsal ortamlar
gelismis bati ekonomilerinden &nemli dlgiide farkli olsa bile performans biitgeleme
reformunun uygulanmasini savunmuslardir. 21. Yiizyilin baslarinda performans esasli
biitgeleme sistemine yonelik reform gabalari iilkeler 6zelinde degisen derecelerde bagar
elde etmis ve pek ¢ok zorlukla kargilagsmig olmasina ragmen pérformans biitcelemesi

fikri diinya ¢apinda yayilmis ve uygulanmistir®!®,

513 Alfred Tat Kei Ho, “From Performance Budgeting to Performance Budget Management: Theory and
Practice”, Public Administration Review, C. 78, 8. 5 (2018), 5. 748,

318 Jordan, Hackbart, a.g.e., s. 472.

517 Michiel 8. de Vries and Juraj Nemec, Dilemmas in Performans Base Budgeting”, Edited by Michiel S.
de Vries - Juraj Nemec, David Spadek Performance-Based Budgeting in the Public Sector, ITAS
Series: Governance and Public Management, Palgrave Macmillan, 2019, 5. 14.

518 Jordan, Hackbart, a.g.e., 5. 472-473.

51% Ho, a.g.m., s. 748.
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Performans esash biitgeleme sisteminde temel fikir hilkiimetlerin girdiler yerine
fiilli ya da beklenen sonuglara gore biitce vyapmas: gerektigidir. Bu sistemin
uygulamalarinda temel fikir ayni olmakla birlikte performans esasli biitgeleme sistemi
onu uygulayan hilkiimetlere gore gesitlilik g8stermektedir. Her hiikiimet sistemin
performans bilgisini kendi yaklasimi dogrultusunda biitgeleme siirecine dahil ederek
sisteme iligkin farkli tammlar ve ydntemler gelistirmistir. Ciktilarin hacmi, kamu
kurumlarinin faaliyetleri, is ylikleri, kamu hizmetlerine ydnelik talepler veya ihtiyac
gostergeleri ya da harcamalarin etkisi hakkinda bilgi saglayan herhangi bir sistem
performans esaslt blitgeleme sistemi olarak nitelendirilebilmektedir. Performans bﬁtgé
sistemlerinin ortak noktasi bilgiye olan ihtiyagtir. Hikiimetler performansi &lgmeye

yatirim yapmaktadir®?,

Performans blitgelemenin kavramsal modelleri 1960’11 yillarda ortaya ¢ikmustir.
Bu modellere ilk drnek Allen Shick’in 1966 yilindaki ¢ahsmasinda performans biitge
sistemine yonelik klasik goriisii iizerinden verilebilir. Buna gére performans biitge
sistemi ideal haliyle planlama odakli bir sistemdir. Sistem biitgenin planlama islevini
merkezilestirmektedir. Ayrica performans biitge sistemi birincil yonetim ve kontrol

sorumluluklarini denetim ve operasyonel seviyelere devretmektedir.

2000’1 yillarin baginda performans bilgisinin biit¢e siirecinde politika yapicilar
ve ybneticiler tarafindan nasil kullanmildigina yonelik performans biitgelemesi goriigleri
de ortaya ¢ikmigtir. Performans biitge sisteminin bu  goriiglere  gére
kavramsallastirllmas: sonucunda performans esash biitge sistemi uygulamalart dort
tiirde siniflandimlmistir. Bu uygulama modelleri; “dogrudan performans biitcelemesi”,
“performans bilgili biitceleme”, “sunum performans biitcelemesi” ve “yénetimsel
performans biitcelemesi” olarak karsimiza ¢ikmaktadir®?!, Performans esasli biitgeleme
sisteminin daha iyi anlagilmasi agisindan performans biitcenin bu tiirlerini agiklamak
faydal: olacaktir?2,

Dogrudan performans biitcelemesi; sonuglar ve kaynaklar arasinda dogrudan
iligki kurmaktadir. Bu yaklagim genellikle biitge tahsislerini sonuglarin elde edilmesiyle

dogrudan iliskilendiren sozlesmeli mekanizmalar gerektirmektedir.

520 Schick, “Performance Budgeting and Accrual Budgeting: Decision Rules or Analytic Tools?”, s. 123.
! Ho, a.g.m., s. 479,
2 “QECD Good Practices for Performance Budgeting”, OECD Publishing (2019), Paris, s. 15.
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Performans bilgili biitceleme; biitce belgesindeki performans olgiilerini ve
biitce belgesinin programlar temelinde yeniden yapilanmasini igermektedir. Bu
vaklagimda bir performans biitge sisteminin  basarih olmasi bilylik caba
gerektirmektedir. Performansla ilgili harcamalarin yeniden 6nceliklendirilmesi ve bitge
kontroliiniin program yoneticilerine devri gibi daha iddial: hedeflere ulasmak isteyen

hiikiimetler tarafindan uygulanmaktadir.

Sunum performans biifcelemesi; biitce tahsisleri ile performans sonuglan
arasinda bag kurmayi ele almayan, performans bilgileri, hedefleri ve sonuglan
yayimlayan ve sunan ancak bu bilgileri nadiren kullanan, politika yapicilar ve
yoneticiler tarafindan da kullamimasini amaglanmayan bir performans biitge tiiriidiir’?3.
Bu tiir biitgeleme hedefin biit¢e tahsislerinin ve fiili harcamalarin hilkiimetin stratejik
hedeflerine ve politika &nceliklerine yamt verdigini gdstermekle sinirli oldugu

durumlarda uygundur®?,

Yonetimsel performans biitcelemesi; Performans bilgili biitgenin bir gesididir.
Bu yaklasimin odak noktasi biitgenin ve ilgili performans bilgilerinin birlikte
kullanilmasi yoluyla elde edilen y6netimsel etkiler ve rgiitsel davraniglar {izerinedir.
Bu tiir bir performans biitceleme sisteminin uygulanabilmesi hiikiimetlerde bir

performans kiiltiiriintin varligina baghdir.

Performans esasl biitgeleme sistemi, kurum misyonu, hedefleri ve bu hedeflerle
ilgili stratejik planlama gerektiren ve program sonuglari hakkinda anlaml bilgiler
saglayan Gleiilebilir veriler talep eden bir siiregtir. Ayrica performans esasl: biitceleme
sistemi belirlenmis hedeflere yonelik kurum ilerlemesinin degerlendirilmesini de

525

gerektirebilir Biitge siirecinde performans bilgisi saglamak, karar siirecini

degistirmemekle birlikte biitge tartigmalarina deger katmaktadir®?.

Performans esashi biitceleme sisteminin tamimim  standartlastirmak zordur.
Performansa esaslt biitgeleme olarak tamimladifinuz sey aslinda, sonug &lgiimi,

performans &l¢iim sistemleri, stratejik planlama ve kiyaslama dihil olmak {izere mevcut

32 Ho, a.g.m., s. 748-749.

5% “OECD Good Practices for Performance Budgeting™, s. 15.

32 Melkers, Willoughby, “Budgeters” Views of State Performance-Budgeting Systems: Distinctions
across Branches”, s. 52.

526 Cheryle A. Broom, “Performance-Based Government Models: Building A Track Record”, Public
Budgeting & Finance, C. 15, 8. 4 (1995), 5. 14.
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kamu yonetimi trendlerinin ¢esitli yonlerini harmanlayan ¢ok ¢esitli gereksinimler
kiimesidir. Performans esasli biitgeleme sisteminde yer alan program performans
raporlar”, “performans Glctimleri”, “sonu¢ Slglimleri” ve “performans standartlarr ve
Blgtimleri™ gibi terimlerin her biri performans &nlemlerinin biitge siirecine aktif bir
sekilde entegre edilmesi gerektigini gdstermektedir’”’. Performans esasli biitgeleme
sistemi en iyi biltge kararlarin1 verebilmek igin farkli seviyede ve tiirde performans

diizeylerinin Slgiilerek analiz edilebilecegini varsaymaktadir?®,

2. Performans Esash Biit¢eleme Sistemi Nitelifi ve Amaclar

Performans biitgeleme sistemi uygulayan itilkelerde performans biitgelemenin
manti§1 ve amaglart kamu maliyesi reform programi gibi stratejik bir belgede agik¢a
belirtilerek  kilit paydaslafin  ¢ikarlarim  yansitacak sekilde diizenlenmektedir.
Performans biitgeleme sisteminin tanitimi performans mevzuati, organik biitge kanunu,
biit¢e stirecini ydneten diizenlemelerle desteklenmektedir. Sistemde biitge ddngiisiinde
yer alan paydaslarin ¢ikarlar1 ve éncelikleri performans biitge sisteminin amaglarina ve

tasarimina yansitilmaktadirs?®.

Kamu biitgelemesinde uzmanlar ve uygulamacilarin gogu performans esasl
blitceleme sisteminin genel olarak programli amag¢ ve hedeflere ulagsmak igin fon
tahsisinin igin, etkinligin veya verimliligin bir 6l¢iimii oldugu konusunda hemfikirdirler.
Performans esash biitgeleme sisteminin dort temel ozelligi vardir®™°. ilk olarak
performans esash blitgeleme sistemi kamu fonlarim bir veya birgok hedefe tahsis
etmektedir. Bu hedefler arasindan bazi hedefler segilerek fonlar aralarinda alt gruplara
ayrilabilmektedir. Bu dogrultuda bir kural olarak hiikiimetlerin biitge tahsislerinde
kaynaklar1 kanitlara veya sonuglarin makul beklentilerine dayanarak tutarh bir sekilde
tahsis etmesi beklenmektedir. Boylece harcamalarda yapilan her artis daha biyiik bir
¢ikti hacmi veya sosyal kosullarda ek iyilestirmeyle sonuglanmaktadir®®'. ikinci olarak
performans esasl biitgeleme sistemi gegmis performans hakkinda bilgi ve veri

saglayarak beklenen ve fiili ilerlemeler arasinda anlamli kargilagtirmalar yapilmasina

527 Melkers, Willoughby, “Budgeters’ Views of State Performance-Budgeting Systems: Distinctions
across Branches™, s. 54-64.

528 Robinson, “Performance Budgeting™, s. 376.

329 “QECD Best Practices for Performance Budgeting”, s. 3.

330 Richard D Young, “Performance-Based Budget Systems™ , Public Policy & Practice, (2003), s. 12.

331 Schick, “Performance Budgeting and Accrual Budgeting: Decision Rules or Analytic Tools?”, 5. 123.
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imkan verir. Uglincii olarak performans esasl biiteleme sistemi var olan noktada ya da
gelecekteki biitge hazirhk dongiisiinde programda olabilecek herhangi bir performans
‘boslugunu kapatmak igin ayarlamalar yapabilmektedir. Son olarak sistemin bir diger
yardimel ama Snemli 6zelligi de diizenli veya &zel program degerlendirmeleri i¢in firsat
sunmasidir. Bu degerlendirmeler kullanildigt takdirde biitge karar alicilarina ve program

ybneticilerine dogru bilgi verilmesi agisindan 6nem arz etmektedir™2.

Performans esasli biitgeleme ile hiikiimetlerin verimli hizmetler sunmasi ve
verimli programlar yiiriitmesi amaglanir. Literatiirde verimlilik genellikle ¢iktilarla
(devlet tarafindan iiretilen mallar ve hizmetler ile sonuglardaki etkililik) hiikiimet
programlarimin toplum tizerindeki etkileri ile iligkilidir. Verimlilik hizmetlerin hacmi,
maliyeti, yanit siireleri, hata oranlari, erisilebilirligi, vatandag memnuniyeti gibi nitel ve

nicel ozelliklere sahiptir®*>.

Performans esasli biitgeleme sisteminin merkezinde performans bilgisi
bulunmaktadir®*. Sistemde performans bilgileri, performans dlctimlerini, ¢iktilarin ve
sonuglarin belirli taraflar agisindan maliyet Sl¢limlerini ve harcamalarin gesitli analitik
araglar kullanilarak etkinlik ve verimlilik degerlendirilmesini ifade etmektedir’®>. Bu
dogrultuda bu sistemde politika karar alma ve tartismalarini zenginlestirmek, biitce
karar vericilerini biitge siirecinin tiim asamalarinda bilgilendirmek, iletisimi ve seffaflig
artirmak, hesap verilebilirligi tesvik etmek, kamu hizmetlerini gelistirmek i¢in

performans bilgisi 6nem arz etmektedir®®.

Kamu harcamalarmm etkinligi ve
verimliligi hakkinda sistematik bilgiler performans esash biitceleme sistemin
yOnetilmesinin bir aracidir. Hiikiimet faaliyetlerinin sonuglari hakkinda zamaninda ve
giivenilir bilgi sunumu yapildig1 takdirde performansa dayal biitge kararlar1 almak

miimkiin olmaktadir’®”.

2 Young, a.gm.,s. 12,

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

Implementation Has Not”, OFCD Journal on Budgeting, C. 3, S. 2 (2003), s. 73-74,

Imane Hijal-Moghrabi, “The Current Practice of Performance-Based Budgeting in The Largest U.S.

Cities: An Innovation Theory Perspective”, Public Performance and Management Review, C. 40, S. 4

(2017), s. 655.

335 Marc Robinson, Jim Brumby, “Does Performance Budgeting Work? An Analytical Review of the
Empirical Literature”, IMF Working Papers, C. 05, 8. 210 (2005), s. 21.

336 Moghrabi, “The Current Practice of Performance-Based Budgeting in The Largest U.S. Cities: An
Innovation Theory Perspective™, s, 654,

537 Robinson, Last, “A Basic Model of Performance-Based Budgeting”, s. 3.
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Performans biitceleme sistemi gegitli hiikiimet faaliyetleri ve harcamalar ile
sonuglar arasindaki karmasik iliskileri degerlendirebilme 6zelligine sahiptir. Sistemde
hiikiimet uzun vadeli politika ¢iktilarini 6lgme ihtiyacini kisa vadede ilerlemeyi izleme
ihtiyact ile dengeleyen bir dizi performans 6lgiisii kullanmaktadir. Performans
biitgelemede program yapilari bakanliklarin ve kurumlarin idari sorumluluklar ve
hizmet sunum fonksiyonlar: ile uyumludur. Program harcama siniflandirma ve kontrol
¢erceveleri program yOnetimini kolaylagtrmak ve sonuglarin hesap verilebilirligini

artirmak icin diizenli olarak g6zden gegirilmektedir?.

Performans esasli biitgeleme sistemi bazi karakteristik unsurlara sahiptir. Bu

unsular séyle siralanabilir>?;

- Biitgenin hazirlanmasinda harcama kararlari, éncelikli program hedeflerinin
vani sira Oncelikli politika hedeflerini de dikkate almaktadir. Biitge meclise bir dizi
program olarak sunulmaktadir. Bu sunum idari ve ekonomik siniflandirmaya ek olabilir

ya da bunlarin yerini alabilir.

- Harcamanin planlanan hedeflerini temsil eden ve finansal olmayan performans

gostergeler ve hedefler harcama programlariyla iligkilendirilerek biitcede sunulmaktadir.

- Biitgenin ylriitiilmesi swasinda biitge yoneticileri hedeflenen sonuglara
ulagmak i¢in hesap verme sorumlulugu altinda finansal kaynaklar: yonetme &zerkligine

sahiptir.

- Performans bilgileri yoneticilere performans izlemelerine ve harcama kalitesini

arttirmalaria yardimer olmak igin biitge yliritme verileriyle birlikte verilmektedir.

- Parlamentoya sunulan biitge uygulamasiyla ilgili raporlarda performans
bilgileri ile diisitk veya ¢ok yiiksek performansin nedenlerinin agiklamalarina yer

verilmektedir,

Performans esaslt biitgeleme sistemi ayrintili ve resmi ulusal planlama siiregleri
gerektirmemektedir. Ozellikle saglik ve egitim gibi hizmet sektorlerinde orta vadeli

sektorel planlama bakanliklar igin nemli performans bilgileri saglayabilir. Bununla

8 “QECD Best Practices for Performance Budgeting”, s. 3.
532 “OECD Good Practices for Performance Budgeting”, s. 14.
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birlikte, sektorel planlar ve performans biitgeleri arasinda etkili bir uyum igin planlama

stirecinin biitge déngiistine tam olarak entegre edilmesi gerekmektedir®*°,

Performans biit¢elemesi harcamalar1 hilkkiimetin stratejik hedefleri ve tncelikleri
ile uyumlagtirmaktadir. Biitge teklifleri, ulusal, sekttrel ve bolgesel kalkinma planlars,
hiikiimet program taahhiitleri ve diger stratejik yon ve Oncelik beyanlariyla sistematik
olarak baglantilidir. Cok yilli biitge gergeveleriyle performans biitgelerin hazirlanmasi
gergekei ve giivenilir mali parametreler saglamaktadir. Bakanliklar arasi igbirligi
gerektiren karmagik hedeflere ulagilmast igin merkezi hiikiimet faaliyetlerinin ve

biitgelerinin koordinasyonu ile desteklenmektedir>*!.

Performans esash biitceleme sistemi kavrami lizerinden biitgeleme ile ilgili
strateji, hesap verilebilirlik, seffaflik, b6ltim yGnetimi ve program yGnetimi amaglarimin

gerceklestirilmesi beklenmektedir*?.

Bu amaclarin gergeklestirebilmesi igin ideal bir
performans esash biitgeleme sisteminin kurum misyonuna, hesap planina dahil edilmis
stratejik plan hedeflerine, stratejik hedeflere, stratejik performans hedeflerine,
performans dlgiimlerine, performans gdstergeleri ve sonuglarina, giinliik faaliyetler ve
alt faaliyetlere, birim maliyetlere sahip olmasi gerekmektedir. Bu dogrultuda
performans biitgelemesinde esas olan her iilkenin stratejik planlama hedefleri ve sunulan

hizmetlerin faaliyet maliyetleri ile baglantisidir®®,

Performans esasl: biitgeleme sisteminin tasarimi i¢in temel gereksinimler vardir.
Bu gereksinimlerden ilki hitkiimet harcamalarimin hedefleri ve sonuglar1 hakkinda temel
performans gostergeleri ve basit bir program degerlendirmesi igin bilgilerdir. Basit
harcama inceleme siiregleri ve harcama bakanlig1 biitge kararlar: da dahil olmak {izere,
bu bilgilerin finansman kararlarinda kullanimimn kolaylastirmak i¢in tasarlanmis bir
biitge hazirlama stireci de diger bir gereksinim olarak kargimiza ¢ikmaktadir. Bu siirecte
biitgedeki harcamalarin program simiflandirmasi da onerilmektedir. Benzer amaclarla

gergeklestirilecek olan kamu hizmetleri igin yapilacak olan harcamalar ayristirarak

%0 Robinson, Last, “A Basic Model of Performance-Based Budgeting”, s. 5.

! “QOECD Best Practices for Performance Budgeting”, s. 3.

2 Trevor Shaw, “Performance Budgeting Practices By,” OECD Journal on Budgeting, C. 2015, S. 3
(2016), 5. 2,

%3 Moghrabi, “The Current Practice of Performance-Based Budgeting in The Largest U.S. Cities: An
Innovation Theory Perspective”, s, 653,
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siniflandiran  bir program blitge, tahsis kararlarmmda maliyetleri ve faydalar;

kargilastirmada yardimel olabilir™*.

Performans biitce sistemi uygulamalar1 geleneksel, kurumsal ve kiiltiirel
faktorler 1s181inda uygulamada iilkeler arasinda farkliliklar gésterebilmektedir. Ancak
OECD Kidemli Biitge Gorevlileri Caligma Grubu (SBO) tarafindan kabul edilen
modern blit¢elemenin on ilkesinin sistemde benimsenmesi beklenmektedir. Bu ilkeler
biitge slirecinin ¢esitli asamalarini kapsamlt olarak ele alarak biit¢e belgesinin
olusturulmasina katki saglamaktadir®. Performans biitge sistemleri igin gerekli griilen

bu ilkeler agagida yer almaktadir:

- Biitgeler maliye politikas: igin agik, giivenilir ve dngoriilebilir sinirlar iginde

yonetilmelidir.

- Biitgeler hiikiimetin orta vadeli stratejik oncelikleri ile yakindan uyumlu

olmaldir.

- Sermaye biitgelemesi gergevesi ulusal kalkinma ihtiyaglarini uygun maliyetli

ve tutarlt olarak karsilayacak sekilde tasarlanmalidir.
- Biitge belgeleri ve verileri acik, seffaf ve erisilebilir olmalidir.

- Biitge tercihleri hakkindaki tartismalar kapsayici, katihmci ve gergekei

olmalidur.

- Biitgeler kamu maliyesinin kapsamh, dogru ve giivenilir bir hesabi

sunmalidir.
- Biitge uygulamas: aktif olarak planlanmali, yonetilmeli ve izlenmelidir.

- Performans, degerlendirme ve paranin degeri biitge siirecinin ayrilmaz bir

pargast olmalidir.

- Uzun vadeli siirdiriilebilirlik ve diger mali riskler belirlenmeli,

degerlendirilmeli ve ihtiyath bir sekilde ydnetilmelidir.

> Robinson, Last, “A Basic Model of Performance-Based Budgeting®, s. 2.

345 “Draft Recommendation of the OECD Council on the Principles of Budgetary Governance”, OECD
Senior Budget Officials, July 2014, s. 1.
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- Bagimsiz denetim de dahil olmak iizere biitge tahminlerinin, mali planlarin ve
biitce uygulamasinin biittinliigli ve kalitesi titiz bir kalite giivencesi ile tegvik

edilmelidir.

Yukaridaki ilkeler biitge faaliyet yelpazesindeki iyi uygulamalara genel bir bakis
sunarak lilkelere biitge sistemlerinin tasarlanmasi, uygulanmasi ve iyilestirilmesi igin

rehber olmaktadir>*®,

3. Performans Esash Biit¢celeme Sisteminde Cok Yilh Biitceleme

Uygulamasi

Biitgelerin yillik bazda yiiriirliife girmesi kisa vadeli bakis nedeniyle etkin
harcama yBnetimi i¢in engel teskil etmektedir. Bu sebeple performans esasli biitgeleme
sisteminde ¢ok yili biitgeleme anlayisia yer verilmektedir. Literatiirde ¢ok yilli
biitceleme anlayisi orta vadeli harcama gercevesi olarak da yer almaktir. Cok yilli
biitgenin planlama gergeveleri (i¢ yildan bes yila kadar uzayabilmektedir’*?. Orta vadeli
harcama ¢ergeveleri dniimiizdeki {i¢ ila beg yilin her biri igin harcamalarin toplam veya
sektdrel smirlart agisindan yilhik biitge kararlarinm alindign bir diizenlemedir™*®.
Biit¢elere ¢cok yilli bir boyut kazandirilmasi harcama tahmini, gelir tahmini ya da mali
bir plan gibi gok yilli anlayig iizerinden gergeklestirilmektedir™®. Cok yilli biitcelemede
harcama alanlar1 orta vadeli bir anlayigla ele alinarak planlanmaktadir. Uygulamada
biitge planlama yaklasimi olarak orta vadeli harcama cergeveleri kullanilmaktadir®®®,
Cok yills biitgelemenin amaci genellikle hiikiimet harcamalar: tizerinden mali disiplinin
artimlmasidir®!. Orta vadeli gercevelerin ii¢ gelisim diizeyi s6z konusudur. Orta vadeli
harcama ¢ergevesi igin atilacak ilk adim orta vadeli mali bir gercevenin
clusturulmasidir. Bu mali ¢ergeve hiikiimetlerin maliye politikas: hedeflerinin beyani ile
bir dizi entegre orta vadeli makro ekonomik hedefler ile projeksiyonlar1 kapsamaktadir.

Harcama kurumlar1 orta vadeli biitce tahminleri gelistirirken bu ilk adimi esas

>4 https:/fwww.oecd.org/gov/budgeting/principles-budgetary-governance.htm (Erigim: 23.04.2020)

% David Rosalky, “Budget Process and Medium Term Expenditure Framework,” Crawford School of
Public Policy, ANU no. September (2012), s. 1

38 Schick, “Does Budgeting Have a Future?”, s. 11.

4 Rosalky, a.g.m., s. 10-13.

%30 Tolga Demirbas, “The Experience of a Medium-Term Expenditure Framework in Turkey”, Public
Financial Management Reforms in Turkey: Progress and Challenges, edit. Halis Kral, Tekin Akdemir,
Springer Series, 2020, 5. 64.

331 “Budgeting For The Future”, OECD Publising, (1997), 5. 5-6.
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- almaktadir. Aslinda kurumlarin kendilerinin orta vadeli biitge gerceveleri orta vadeli

harcama ¢ergevelerinin titriidiir®2.

Diinyada 1960’11 ve 70°li yillarda Ongérii ve planlama, resmi biitgeleme
slirecinin bir pargasi haline gelerek ¢ok yilli kamu harcama planlari sistematik olarak
gelistirilmistir. Harcamalarda planlama ve tahmin 6ncelikle gelismis sanayi {ilkelerinde
uygulama alani bulmakla birlikte zamanla gelismekte olan iilkelerde de biitge reformu
olarak popiilerlik kazanarak kalkinma planlarinin tamamlayicisi olmustur. Toplam veya
ayrintili harcama planlamasi iig agamali bir stirece dayanmaktadir. Ilk olarak harcama
artiglarna ya da azaltmalarina neden olan faktSrler tespit edilerek tamimlanmals,
dl¢iilmeli ve tahmin edilmelidir. [kinci olarak gerekli hizmet standartlarinin veya yerine
getirilmesi gereken hedeflerin degerlendirilmesi yapilmalidir. Son olarak da biitge
formtiilasyonunda hizmet saglama maliyetleri ve bu maliyetlerin zaman projeksiyonu
hesaplanmalidir. Bu siire¢ normal biitge gdrevlerinden farkli degildir ancak buradaki

yenilik birkag y1l boyunca bu siirecin gerceklestirilmesidir’>*.

Orta vadeli harcama ¢ergevesi biitgenin gelisimini sekillendirmek i¢in biitge
stirecine giriste gelistirilen bir aragtir. Orta vadeli harcama gergevesi harcama kapasitesi
ile harcama istegi arasindaki boslugu cercevelemeyi amaglamaktadir. Harcama
kapasitesi yukaridan asagiya bir analizden tahmin edilmektedir. Harcama istegi ise

tekliflerin asagidan yukariya toplanmasidir®**

. Orta vadeli harcama cerceveleri iig
asamall bir stire¢ baglaminda olusturulmaktadir. Ik olarak hiikiimet makroekonomik
kosullarla tutarlli olarak kaynaklarin yukaridan asagiya orta vadeli tahminini
gergeklestirmektedir. Ikinci olarak hiikiimet politikalarimin orta vadeli maliyetleri
asagidan yukariya bir yaklagimla tahmin edilmektedir. Son olarak politika maliyetleri ve
mevcut kaynaklar yillik biitge siireci kapsaminda eslestirilmektedir’®. Bu dogrultuda
orta vadeli harcama cergeveleri biitgelemede planlamanin etkinliini biiyiik &lgiide

artirarak yillik biitce siirecini kolaylastirmaktadr®S.

2 “Medium Term Expenditure Frameworks - Panacea or Dangerous Distraction?”, Oxford Policy
Management (2000). Retrieved June 23, 2019, from http://www]l.worldbank.org/publicsector/pe/
OPMMTEFReview, s. 2.

53 Premchand, Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, 5. 206207,

554 Rosalky, a.g.m., s. 15.

555 Public Expenditure Management Handbook, (No. 186168). Washington, DC: World Bank, 1998,

s. 46. :
#6 Blsndal, “The Reform of Public Expenditure Management Systems in OECD Countries”, s, 786.
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Bir orta vadeli harcama gergevesinin genel amaglarini agagidaki gibi siralamak

miimkiindiir®7;

- Tutarli ve gergekei bir kaynak cercevesi ile makroekonomik dengenin

gelistirilmesi,
- Kaynaklarin sektorler arasinda stratejik énceliklere tahsislerinin iyilestirilmesi,

- Bakanliklarin 6nceden plan yapabilmesi ve programlarin siirdiiriilebilmesi icin

hem politikanin hem de finansmanin ngéritlebilirligine olan baghliginn artirilmasi,

- Fonlarin verimli ve etkin kullamimini tegvik etmek i¢in kamu kurumlarina zor

bir biitge kisit1 ile daha fazla 6zerklik saglanmas:.

Performans esash biitgeleme sisteminde hiikiimet bitgeleri yillik bir déngiide
hazirlanmakla birlikte, y1llik ddngli disindaki olaylar1 da dikkate almalidir. Ozellikle
beklenen gelirler, programlarin ve hiikiimet politikalarin uzun vadeli maliyetleri, maliye
politikalarinin siirdiiriilebilirligi gibi konular ve bunlarin ulusal borg tizerindeki etkileri
tnem arz etmektedir. Yillik biitgenin siiresinin harcama nceliklerini ayarlamak icin
kisa olmasi orta vadeli bir gdriinlimii gerekli kilmaktadir. Bazi politika degisiklikleri
sonucunda yapilan harcamalarin sonuglar1 birkag yila yayilabilmektedir. Bu tiir
harcamalara refah hizmeti harcamalan &mek verilebilir. Biitge politikalarinin
stirdiirilebilir olup olmadigi degerlendirmek ve arzu edilen politika degisikliklerini
belirlemek i¢in orta vadeli makroekonomik bir g¢ercevenin hazirlanmas: esastir. Bu
projeksiyonlar para politikasi, maliye politikasi, déviz kuru ve ticaret politikasi, dis borg
yonetimi, Ozel sektdr faaliyetlerinin diizenlenmesi ve tanitimi, kamu isletmelerinin

reformu gibi alanlarda hedeflerin ve araglarinin tanimina dayanmaktadir®*®,

Performans esasli biitgelemede ¢ok yilli biitgelerin hazirlanmasida énem arz

eden hususlar asagida yer almaktadir®®;

- Genel maliye politikasi hedeflerini belirlemek, hiikiimetin birkag y1l iginde bu
hedeflere nasil ulasabilece@ini acik¢a belirterek bu hedefler igin harcama tavanlarinin

belirlenmesi,

537 Public Expenditure Management Handbook, s. 46,
3% Richard, Tommasi, a.g.e., 5. 143,
3% Budgeting For The Future, s. 5-6.
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- Mevcut politikalarinin stirdiirlilmesinin maliyetinin ortaya konmasi. Bu durum
yeni harcama Onerileri i¢in bakanlara 6z disiplin kazandirilmasi ve hiikiimeti
gelecekteki hedeflere ulagmak i¢in alinmasi gereken kararlar konusunda uyarmaya

yardunei olmaktadir.

- Mevcut harcama kararlarinin gelecek yillarin biitgeleri {izerindeki etkilerinin

ortaya konmasi.

Kamu kurumlart meveut harcama kararlarinin gelecek yil biitgelerine etkisini
tespit etmek igin bazi gok yilli faktérleri dikkate almaktadirlar®®. Bu fakt6rleri; devam
eden yatirim projeleri veya programlarin tekrarlayan maliyetleri, harcama seviyelerinin
degisebilecegi programlarin gelecekteki finansman ihtiyaglari, gelecekte harcama
gereksinimlerine neden olabilecek beklenmedik durumlar ile agik politika taahhiitleri,

mali agi1Zin kamu borcu hizmet maliyetlerine etkisi olugturmaktadir,

Son husus ozellikle blitge olusturma asamasinda Onleyici bir arag olarak
kurumlar tarafindan yapilan harcama tekliflerinin maliyetlerinin ortaya koyulmasi bu
harcamalarin yapilmasinin hiikiimetin orta vadeli maliye politikas: hedefleriyle uyumlu

olup olmadigmi gostermektedir®®!.

Orta vadeli harcama gergeveleri, onlar1 uygulayan iilkeler tarafindan politika
hedeflerinin netligi, biitce tahsislerinde &ngoriilebilirlik, kaynaklarin kullaniminda
seffaflik gibi konularda performans biit¢e siirecinin ve sonug¢larinin iyilestirilmesine

yardimc1 bir arag olarak gériilmektedir’®?

. Bir orta vadeli harcama gercevesi {i¢ temel
biitgeleme hedefi i¢in tasarlanabilir. Bu hedefler mali disiplin, kaynak dagiliminda
etkinlik ve teknikte etkinliktir. Bununla birlikte iilkelerin orta vadeli harcama
gergevelerinin bu sonuglart elde etmesi igin kamu mali ydnetimde giiglii bir alt yapiya

ihtivaglart vardir®?,

4. Performans Esash Biitceleme Sisteminin Ustiinliikleri ve Aksakliklar

Performans esash biitgeleme sistemi farkli paydaslar i¢in cazip olan ¢ok cesitli

potansiyel faydalara sahiptir. Bu paydaglar arasinda merkezi hiikiimetler, parlamentolar,

360 Richard, Tommasi, a.g.e., s. 143.
i Budgeting For The Future., s. 7,
%62 Rosalky, a.g.m., s. 2.

563 Demirbag, a.g.m. s. 66.
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maliye bakanliklari, kamu kurumlari, vatandaglar ve sivil toplum kuruluslar1 yer

564

almaktadir’™. Sistem ile biitgelemede sonu¢ odakli bir yaklagimin benimsenmesi

ybneticilerin nasil hizmet sunacagina dair hizmetin gerekliligi, amaci, tasarimi, ele

alinan probleme uygunlugu gibi temel stratejik sorular sormalarini saglar®®.

Performans esasli biitgeleme sistemi harcamaci bakanliklar ve program
yoneticileri igin girdi esnekligi ve idari stireg esnekligi saglamaktadir®®®. Performans
bilgileri biitge aktdrlerine hiikiimet programlarinda neyin ise yarayip neyin yaramadig
ve degerlendirmelerde programlarin neden ¢alismadigina dair bir agiklama saglayabilir.
Bir sorun veya diislik performans tespit edildiginde performansi artirmak i¢in farkli
adimiar atilabilir. Her bir programin performansini iyilestirmek igin s6z konusu kurumla
diigiik performans tartigilabilir’®’. Sistem ile diisiik performans programina verilen
yanitlar bireysel, finansal ddiiller ve cezalar ile biitge kesintileri yerine 63renme ve
problem ¢&zmeyi vurgulamaktadir. Boylece performansa odakli yapici bir ydnetim

kiiltiirii tesvik edilmektedir®?.

Kamu kaynaklarimin harcamalara tahsislerinde daha iyi segimler yapilabilmesi
icin karar vericilerin niteliksel, eksizsiz bilgi ve verilere ihtiyaci vardir. Performans
esash biitceleme sistemi bu ihtiyact sahip oldugu gesitli bilesenleri ile saglamaktadir.
Sistem aracilig1 ile amag ve hedeflerin belirlemesi, bu amaglarin dnceliklendirilmesi ve
performans seviyelerinin dlgiilmesi bu duruma &mek verilebilir®®. Politika yapiminda
performans bilgilerinin potansiyel yarari temel politika ve hizmet sunumu dnceliklerini
agifa kavusturmasi ve yonlendirmesidir. Performans bilgisine duyulan giiven

y6netimsel ve politik riskleri azaltmaya yardime: olabilir®™,

Performans bilgisinin. biitgeleme ve yGnetim siirecine dahil edilmesi hiikiimet
icinde somut sonuglar elde edilerek bu sonuglar dogrultusunda bir biitge iletisim dilinin
gelistiriimesini  saglar. EZer sistemde performans bilgisi basarili bir sekilde

kullanilabilirse hiikiimet hedefleri ve 6ncelikleri hakkinda, programlarin bu hedeflere

36+ QECD Best Practices for Performance Budgeting, s. 9.

565 “Performans Budgeting in OECD Countries”, OECD Publishing, (2007), s. 60.

366 Robinson, Last, “A Basic Model of Performance-Based Budgeting.”, s. 7-8.

567 Performans Budgeting in OECD Countries, s. 59-60.

568 QECD Best Practices for Performance Budgeting, s. 5.

%% Young, a.g.m., s. 13.

370 Danold Moynihan, Ivan Beazley, Toward Next Generation Performance Budgeting, World Bank,
2016, s. 20-22.
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nasil uydugu ve hedeflere ulagmada ilerleme ve sonuglar hakkinda daha fazla bilgi

saglamak miimkiindiir’”!,

Performans esasli biitgeleme sistemi orta vadeli bir biitge ¢ercevesine
uygundur’’?, Teoride Sniimiizdeki iki veya ti¢ yil i¢in kurumlarin fonlari orta vadeli
harcama gergeveleri ile birlestiginde gelecek yillarda hedeflere ulagmak i¢in mevcut
harcamalarin planlanmast kolaylasmaktadir’™. Bu sistem mali disiplinin gelistirmesini
saglar. Yeni harcamalar igin mali alan olusturma kapasitesine yardimer olur’™. Sistemde
kisa ve orta vadede dnceliklerin belirlenmesi faydali bir yéntemdir. Kamu sektsriinden
ne gibi sonuglar beklendigini netlestirmektedir. Performans esasl biitgeleme sisteminde
stratejik planlar tretilmektedir. Sistem uygulamasinda birgok iilke hiikiimet genelinde
performans planlarinda ve bakanlik veya kurum planlarinda performans hedefleri
sunmaktadir. Sunulan planlar sadece hitkiimetin onceliklerini agiklamakla kalmayip
aym zamanda bireysel programlarin hiikiimetin daha genis politika hedeflerine veya

sonuglarina nasil uydugunu da ortaya koymaktadir®”.

Performans biitgeleme sistemi iletisim araci olma konusunda énemli bir etkiye
sahiptir. Sistem biitce seffafligini artirarak parlamento ve vatandaslarin kamu
harcamalarinin hedeflerini ve elde edilen sonuglarini anlamalarini saglamaktadir.
Performans biitgeleme sistemi kamu sekt8riiniin performansi1 ve sonuglari hakkinda
yasama organi ve kamuoyuna sunduBu bilgilerle hesap verilebilirlii arttirmaktadir®”’.
Yasama organina sunulan yillik biitge ve harcama raporlar1 performans hedefleri ve
bagari diizeyleri hakkinda bilgiler igerir. Yiiksek denetim kurumu raporlanan
performansin  dogrulugu ve giivenilirligini test ederek performans denetimleri
gergeklestirmektedir. Performansa dayali biitgeler ve finansal raporlar incelenerek
bakanlar ve iist diizey kamu yoneticileri diigiik performans veya yanlis beyanlardan
sorumlu tutulur. Cevrimig¢i performans portallar1 vatandaglarin, sivil toplum

kuruluglarinin ve medyanin performans sonuglarini izlemesine yardimei1 olur’ 8.

11 Performans Budgeting in OECD Countries, s. 59.

3”2 Moynihan, Beazley, , a.g.e., 5. 20-22.

31 Performans Budgeting in OECD Countries, a.g.e., s. 60.

3™ Robinson, Last, “A Basic Model of Performance-Based Budgeting?”, s. 3.

575 Performans Budgeting in OECD Countries, s. 59.

37 Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries, OECD Publishing (2019), Paris, s. 119.
577 Performans Budgeting in OECD Countries, s. 61-62.

57 OECD Best Practices for Performance Budgeting, s. 4.
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Performans esasli biltgeleme sisteminin uygulamasindan elde edilen faydalar
yaninda birgok ikilem ve aksaklikla kargilasmak da miimkiindiir’”®. Sistemin karsilagtig1
zorluklarin bazilart uygulamada her iilkenin performans biitgelemesine ya da ozel,
kurumsal ve politik baglamlarina yonelik yaklasimlarla ilgilidir*®, Bu sebeple sistemin
tlim tilkeler i¢in uygun bir reform oldugunu séylemek pek miimkiin degildir. Herhangi
bir {itkkede performans esaslt biitgeleme sisteminin uygulanip uygulanamayacagina dair
bir karar vermek i¢in bazi degerlendirmeler yapmak gerekmektedir. Ozellikle iilkelerin
idari kosullarimin, temel kamu kamu mali ySnetim sistemlerinin durumu ile mevcut
insan ve mali kaynaklarinin degerlendirilmesi 6nem arz etmektedir. Y&netim kosullar
performansi caydirici etkilere sahipse biitge performansa yonelik olamayacaktir®!.
Ornegin, siyasi ve biirokratik liderligin rant pesinde kostugu ve yozlastg iilkelerde
performans esasli biitgeleme sistemi gibi teknik iyilestirmeler ¢aba ve zaman kaybina

sebebiyet verebilmektedir®.

Biitge aktorlerini geleneksel ve tanidik biitge uygulamalarindan uzaklagmaya
motive etmek zordur, Direng her diizeyde gériilebilmektedir. Ozellikle performans
bilgisinin Maliye Bakanlifinca ve politikacilar tarafindan kullanilip kullanilmayacagi
net degilse harcamaci bakanlik yoneticileri sistem degisimine karsi koyabilir. Bazen de
yoneticiler bilgilerin kamuoyu tarafindan elegtirilmesi veya Odeneklerin kesilmesi
amaciyla kotiiye kullanilmasindan endige duymaktadirlar. Kendi kontrolleri altinda
olmayan sonug¢lardan sorumlu tutulmaktan korkarlar. Bu durum dig faktdrlerden giiclii
bir sekilde etkilenen sonug hedeflerine ulagilmasini veya ydneticinin sorumlu tutuldugu

bir hedefi gergeklestirmek igin gerekli esneklige sahip olmamayi icerebilmektedir®®.

Performansin hem yonetsel hem de politik boyutlari vardir. Performans
biitgelemede hiikiimetin politik ve normatif temelleri ihmal edilebilmekte veya
degersizlestirilebilmektedir. Politik tegsvik olmadan yoneticiler iglerinde neyi bagarmasi

gerektiklerine odaklanmakta zorluk ¢ekebilirler®®.

7 Robinson, Last, “A Basic Model of Performance-Based Budgeting”, s. 8.

80 performans Budgeting in OECD Countries, s. 68.

581 Schick, “The Performing State: Reflection on an ldea Whose Time Has Come but Whose
Implementation Has Not”, s. 100,

32 Robinson, Last, “A Basic Model of Performance-Based Budgeting”, s. 8.

33 Performans Budgeting in OECD Countries, s. 69.

384 Schick, “The Performing State: Reflection on an Idea Whose Time Has Come but Whose
Implementation Has Not”, 5.79.
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Performans esasli biitgeleme, biitce bilgisi olusturma ve igleme maliyetini

artirmaktadir®

. Performans bilgisi finansal bilgilerden farklhidir. Farkli harcamac
bakanliklardan alinan bilgilerinin analiz edilebilmesi ve degerlendirilmesi i¢in maliye
bakanli§t diizeyinde kurumsal kapasite ve uzmanh@ gelistirecek yatirimlar

586

gereklidir*®, Ancak bu yatirimlarla sorunun bir kismi agilsa bile performans bilgisinin

87 Kamu kurumlarinin  karar

yararlh olabilmesi i¢in kullaniimast gerekmektedir
alimlarmda kullanilmayan ¢ok fazla bilgi {iretimi s6z konusu olabilmektedir,
Performans biitgelemesi uygularken kamu kurumlarinda yaygin gériilen bir egilim, her
biri kendi performans gdstergelerine sahip karmasgik bir program, alt program ve faaliyet

mimarisi olusturulmasidir>%%,

Hiiklimetlerin sistem araciligi ile biitgelemede miikemmel sonug él¢iisii lizerinde
yasadif1 ¢cekismeler zaman kaybina sebep olabilmektedir. Biitge tahsislerini belirleyen
siyasi liderler ve yetkililer hikiimet i¢in performans hedefleri belirleme yetkisine
sahiptir. Ancak temel bilgileri saglamak igin hizmet saglayicisi olarak kamu
kurumlarindan bir veya birkag kademeye bagimlidirlar. Bu durumda performans

hedeflerinin belirlenmesinde bilgi asimetrileri olusabilmektedir’®.

Performans biitgeleme sistemlerinin amaglarindan biri de politikacilarin amaglar
icin hedef belirlemeleri ve bu hedeflere ulasmadaki ilerlemeyi izlemek igin resmi
mekanizmalar olusturulmasini saglamaktir. Ancak kurumlarin rakip hatta birbiriyle
catigan hedefleri ve talepleri olabilmektedir. Bu durumda net hedefler belirlemek

zorlasmaktadir®®.

Performans esasli biitgeleme sisteminde sonug¢larin performansin en dnemli
boyutu oldugu yaygin olarak kabul edilmektedir. Ancak sonug verilerinin elde edilmesi

her zaman miimkiin olmamakta ve maliyetlidir*®!

. Performans olgiitleri belirli tiirdeki
fonksiyonel ve program alanlarina digerlerinden daha kolay uygulanabilmektedir. En

gelismis performans Slgiitlerine sahip fonksiyonel alanlar egitim ve saglhik hizmetleridir,

585 Results, Performance Budgeting and Trust in Government, International Bank for Reconstruction and
Development / World Bank, 2010, Washington, DC:, s. 41-42.

58 Performans Budgeting in OECD Counries, s. 69.

87 Results, Performance Budgeting and Trust in Government., s. 4142,

%8 Moynihan, Beazley, , a.g.e., 5. 36.

% Results, Performance Budgeting and Trust in Government., s. 41-42,

59 performans Budgeting in OECD Countries, s. 70.

21 Schick, “The Performing State: Reflection on an Idea Whose Time Has Come but Whose
Implementation Has Not™, s. 71-103.
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Ancak maddi olmayan oOrnegin politika tavsiyesi gibi faalivetlerle ilgili ¢ikt1 ve
sonuglarin 8lgiimiinde zorluklarla karsilasilmaktadir. Ozellikle sonuglarm 6lgiilmesi
teknik olarak daha zordur. Sonuglar planlanmig ve planlanmamig birgok faktoriin etkisi
altinda karmagik bir yapidadir. Ayrica sonuglarin elde edilmesinde gecikme sorunlari da

592

vardir. Bazi durumlarda da sonuglar hiikiimetin kontrolii altinda degildir’™*. Sonug

verileri mevcut olsa bile hiikiimet politikas ile sosyal kosullar arasindaki nedensel iliski

sorunlu olabilmektedir®®.

Performans biitceleme sisteminde ¢aba ve 6diil arasindaki denge 6nem arz
etmektedir. Genellikle mevcut sistemle paralel galisan yeni bir performans biit¢e sistemi
getirilmesi biitge ve kamu personeline dnemli bir yiik getirmektedir, Eger sistemin
uygulanmast biitce kararlarinin farkli bir sekilde alinmasina neden olmazsa sistem

gbzden diisebilir’®*.

Performans biitgeleme sistemi yeni idari siiregleri gerektirm.ektedir. Bu
dogrultuda sistemin anlaml bir etki yaratabilmesi igin analitik kapasiteler i¢in diizenli
yatirimlar yapilmalidir. Siirece yatirun yapmak istemeyen iilkeler igin sistem ¢ok az

getiri saglayacaktir®®.

Performans esash  biitgeleme  sisteminin = uygulamada  aksakliklarla
karsilagsmamasi igin kamu mali ySnetimi kapsaminda yerine getirilmesi gereken bir

takum &n kosullar vardir. Bu kosullan asagidaki gibi siralamak miimkiindiir®®;
- Makro boyutta giiglii bir mali politika ydnetiminin varligi,

- Hikiimetlerde biitgeleri planlandig: sekilde yiiriirliige koyma yetenegi, (bu
durum biitge kurallarina ve prosediirlerine saygili olmayr ve bunlart uygulama

kapasitesine sahip olmayi gerektirmektedir.)

- Performans esasl: biitgelemenin bilgi gereksinimlerini karsilamak igin yeterli

kurumsal diizeyde personel kapasitesinin varligs,

392 Performans Budgeting in OECD Countries, s. 68.

3 Schick, “The Performing State: Reflection on an Idea Whose Time Has Come but Whose
Implementation Has Not”, 5. 74.

%% OECD Good Practices for Performance Budgeting, s. 18.

%5 Moynihan, Beazley, , a.g.e., s. 16.

5% Robinson, Last, “A Basic Model of Performance-Based Budgeting”, s. 8.
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Kamu mali y&netiminde genig kapsaml reformlarla birlikte desteklenmedik¢e
performans biitgeleme veri olugturma ve yayma ile sinirl bir biitge sunum yaklasimi
olacaktir. Performans biitgelemenin iyi ¢alismasi igin insan kaynaklari ydnetim
sistemlerinin iyi performansi tanimasi ve tegvik etmesi gerekmektedir. Kurumlarda veri
toplama ve raporlama sistemlerinin zamaninda uygulanarak giivenilir olmas: 6nem arz

etmektedir. Ayrica denetim siireglerinin performans raporlarini dogrulamasi gerekir®®’.

II1. BUTCE SISTEMLERININ KARSILASTIRILMASI VE
SECILMIS OECD ULKELERINDEKI DURUMU

Gegmigten giinlimiize diinya genelinde biitge sistemi uygulamalarinda yiizyil
askin bir donem degerlendirildiginde, Ulkelerin sistemlerden beklentilerinin benzer
egilimler oldugu gozlenmektedir. Geleneksel biitgeleme ydntemi ile mikro diizeyde ele
alinan biitgeler modern biitgeleme sistemleriyle makro diizeyde bir boyut kazanmustir.
Tarihsel siirecte modern biitge sistemlerinin birbirinin eksikliklerini tamamlayacak
sekilde gelisim gosterdigi Onceki bagliklarda ele alinmugtir. Siireklilik ve degisim
modern biltge sistemlerinin kalici dzelliklerinden biridir™®, Giintimiizde modern biitge

sistemlerinde gelinen son nokta performans biitceleme sistemi uygulamasidir.

Performans biitce sistemi performans odakli ve hesap verilebilir bir kamu
sektorii kurmayr amaglayan karsilikli destekleyici bir dizi reformun bir bileseni olarak
diigtiniilmelidir. Bu durum performans ekosistemi olarak tanimlanabilir. OECD fiilke
deneyimleri performans blitgeleme sisteminin bu tiir genig tabanli bir performans
yonetim sisteminin bir pargasim olusturdugunda sistemin gelisme ve etkili olma
olasiigmin daha yiiksek oldugunu géstermektedir®®. Tezin bu baghigi altinda 6ncelikle
modern biitge sistemleri ile geleneksel biitceleme ytntemi karsilagtirilmistir. Sonrasinda
OECD tilkelerinde performans biitge sistemi uygulamalarma genel bir bakis olmasi
agisindan sistemin bazi &zellikleri lizerinden iilkeler 6zelinde degerlendirmelere yer

verilmigtir.

%7 Moynihan, Beazley, a.g.e., s. 36.
*8 Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries, s. 21,
% QECD Best Practices for Performance Budgeting, s. 11,
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A. Geleneksel Biitce Yéntemi ile Modern Biitce Sistemlerinin

Karsilastirtimasi

Biitce sistemlerinin temelini gelencksel biitce anlayisi olusturmakla birlikte
tarihsel siiregte degisen ve gelisen diinyada bu y&ntem yeni ekonomik kogullara uyum
saglayamamustir. Klasik biitgeleme yonteminin eksikliklerini tamamlamak ve degisen
diinyada kamu mali ybnetiminde yeni gelismelere ayak uydurabilmek igin modern
biitceleme  sistemleri gelistirilmistir. Tezin bu baghginda modern biitgeleme
sistemlerinde gelinen agamanin daha iyi anlagilabilmesi adina diinyada ge¢misten
gliniimiize uygulanmis olan modern biitgeleme sistemleri genel olarak klasik biitceleme
anlayisi ile kargilagtiriimigtir. Bununla birlikte modern biitgeleme sistemlerinin kendi

icinde de farkliliklarina deginilmistir.

Geleneksel biitgeyi modern biitge sistemlerinin ilk gelisim agamasi olan program
biitge sistemi ile performans biitge sisteminden ayiran temel bazi zellikleri vardir. Bu
ozellikler modern biitge sistemlerinin genel &zelliklerinde, ortaya ¢ikis noktasinda ve
siniflandirma yapilarinda kendini gostermektedir Geleneksel biitge yontemi kaynak
satin alma harcamalar! ile ilgilenmektedir. Kaynak tahsislerinde satin alinacak mal ve
hizmetler Onemlidir. Buna dayali olarak bir biitge siniflandirmasi yapilarak
simflandirma satin alinan kaynaklarin tiirlerine dayanmaktadir. Ayrica geleneksel
biitgelemenin gikig noktasi denetim ve kontroldiir®®. Performans biitge sistemi ise kamu
kurumlarinin  yaptiklar1 faaliyetlerle ilgilenir. Sistemin ¢ikis noktasi kamu

faaliyetlerinde etkinlik derecesini artirmaktir®!

. Gergeklestirilen faaliyetlerin toplam
maliyetleri ile faaliyetin performansinin biitgede goriilmesi esastir. Geleneksel biitgede
odaklanilan girdiler ve satin alinan kaynaklar bu sistemde ana faaliyet konusu
yaptmamaktadir.  Ayrica  bitge  smiflandirmasit  faaliyet  ¢iktilarina  gore
gergeklestirilmektedir®®. Program bltge sistemi ise toplumsal ihtiyaglardan yola gikarak
kamusal hedefler dogrultusunda hizmet siniflandirmasi yapmaktadir. Program biitge
sistemi devletin temel islevlerinin sonuglarina odaklanmaktadir. Performans biitgenin
gelismis bir sekli olarak program biitce devletin fonksiyonlarimi belirterek bu

fonksiyonlarin yerine getirilmesini bir plana baglamaktadir. Planin uygulanmasi da

%0 Edizdogan,Cetinkaya, a.g.e., 5. 168.

01 Feyzioglu, a.g.e., 5. 123,
802 Edizdogan,Cetinkaya, a.g.e., 5. 168.
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biitgede yer alacak programlar araciligs ile gerceklesmektedir. Program biitgenin diger
tamamlayici sartlar biitgede yer verilen programlarin alt programlara ayrilmasi, alt
programlarin da faaliyetler seklinde asil hizmetlere béliinerek &denekler verilmesidir.
Program biitge devletin ve kamu kurumlarinin her seviyesinde ekonomik diigiinceyi ve
ekonomik sorumlulugu artiran bir biitgeleme sistemi olarak kamu harcamalarinin

etkinligini artirmay1 hedeflemistir®®,

Program biitce sistemi performans biitge sisteminin gelismis bir sekli olmakla
birlikte siireg olarak farkll yaklagim ve islevlere sahiptir. Bu baglamda iki sistem

arasindaki bazi farkhlar stz konusudur®™

. Program biitgeleme sistemi harcama
bilgilerini genis siniflara toplarken, performans biitgeleme sistemi harcama bilgilerini
kiligik birimlere ayirmaktadir. Program biitceleme sistemi yiiksek hiikiimet diizeyindeki
politika alternatifleri ile ilgilenirken, performans biitgeleme sistemi belirli birimlerle
ilgilenmektedir. Program biitgeleme sistemi alternatif segenekleri ele alirken,
performans biitgeleme sistemi biitge tahsislerinde kullanilacak y&éntemleri ele

almaktadir.

Program biitge ve performans blitge sistemlerinin bir uzantisi olarak modern
biitgeleme sistemlerinden planlama programlama biitgeleme sisteminin geleneksel
biitgeleme yonteminden farklh olarak biitcelemeye getirdigi yeni kavram ve teknikler
s6z konusudur®®, PPBS’nin gelencksel biitgeleme sisteminden farkli olarak su noktalar

iizerinde durmak miimkiindiir®°e;

Geleneksel biitcelemede kararlar ve biitge devresi bir yilliktir, Kamu
hizmetlerinin y&netimi agisindan bu siire kisadir. Siirenin kisaliii biitge kararlarinin
zaman yetersizligi nedeniyle analizine imkén vermemektedir. Oysa PPBS’de biit¢e bir
plan anlayis1 kapsaminda uzun siireli olarak hazirlanmaktadir. Geleneksel blitgenin bir
yillik olmasina karsilik, PPBS’de ortalama bes yillik bazen daha uzun siireli plan ve
tahminler gelistirilmektedir. Gelencksel biitge girdi esaslidir. Odenekler énce idari
birimlere gore sonra da kurumlarin kullanacag) demirbas, personel iicreti gibi girdiler

olarak ayrilmaktadir. PPBS’de ise ¢iktt odakhidir®®’. Harcamalar fonksiyonlara gore

603 Feyzioglu, a.g.e., 5. 126-130.

84 Milkias, a.ge., s. 11,

805 Coskun, Britge Reformu Nedenleri ve Program Biitge Sistemi, s. 65,

%06 Falay, Planlama, Programlama Biitgeleme Sistemi ve Tiirk Program Biitce Modeli, s, 38-90.
7 Gross, a.g.m., 5. 125,
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siniflandirilarak fonksiyonlar bir biitiin olarak ele alinmaktadir. Geleneksel biitgelemede
kurumlarin baslica hedefleri ya net degildir ya da bu hedeflere hi¢ tamimlanmamaktadir.
Geleneksel yontem sadece Sdenedin ne kadarinin kullamldigim gdstermektedir. PPBS
ise kamu kesimini belirli programlara yonelterek her programin varacagi amaci
belirlemektedir. Geleneksel biitgeleme alternatifleri arastirmaz. PPBS her amaca farkh
¢oziimler bulmak ig¢in her alternatifin maliyet ve faydalarim arastirarak
degerlendirmektedir®®. Geleneksel biitge kamu harcamalarini mali ya da parasal yonden
denetlemeyi amaglamaktadir®®. Yontem siki mali kontrol esasina dayandirildifs icin
ddeneklerin ve kaynak]arm daha etkin hizmetlere kaydirilarak yeni bir dagilimin
gergeklestirilmesi miimkiin degildir. Yontem kamu harcamalarini mali ya da parasal
yonden denetlemeyi amaglamaktadir. PPBS ise kaynaklarin en etkin olduklari alana
kaydirllmalarint  ve  yeniden  dagilimm  gerekirse  programlar  arasinda

gerceklestirilmesini esas almaktadir®!°,

Modern biitgeleme sistemlerinden planlama programlama biitgeleme sistemi ile
performans biitge ve program biitge sistemi arasinda da bazi farkhlar séz konusudur.
Tarihsel siiregte program biitge sistemi PPBS’den daha &nce gelistirilerek PPBS igin

611

yardimcr bir arag olarak goriilmektedir®’. Bununla birlikte PPBS program biitge

sistemine gore daha analitik nitelikte ve genis kapsamlidir. PBBS program
alternatiflerinin analizi ile harcamalarin toplam mali etkilerini ortaya koymaktadi®'2.
Program biitge sisteminde planlama sistematik degildir. PPBS uzun vadeli planlama ile
biitgelemede dnemli derece koordinasyon saglamaktadir®’®>. PPBS ile performans biitce
arasinda da siki iligkiler bulunmakla birlikte genel olarak PPBS’nin performans biitge
ile farkliliklar1 s6z konusudur. PPBS, hizmetlerin maliyet dlgiimii ile hesaplanmasini
gerektirmemektedir. Performans biitgeleme sisteminde biitge siirecinde maliyetle ilgili

hususlar dikkate alinmaktadir®!

. Performans biitgeleme sistemi ve PPBS zaman boyutu
acisindan da farklilik gdstermektedir. PPBS gelecege yoneliktir. Performans biitgeleme

sistemi ¢ogunlukla daha &nceki dénemlerde yapilmig is ve faaliyetlerin sonuglarini

6% Falay, Planiama, Programiama Biliceleme Sistemi ve Tiirk Program Biitge Modeli, s, 88-90,
9 Batirel, a.g.e., 5. 213,

810 Falay, Planiama, Programiama Biligeleme Sistemi ve Tiivk Program Biitge Modeli, s. §8-90,
811 Falay, Program Biitge ve Sifir Esash Biitge Sistemleri, s. 55.

12 Gross, a.g.m., s. 125.

513 Novick, a.g.m., 5. 2.

14 Friedmen, a.g.m. , s. 50.
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incelemektedir®’®. Performans biitge sistemi idarelerin mevcut kaynaklarmin ne igin
kullanildigmi ve kamu hizmetlerin amaglarinin gergeklesip gergeklesmedigini hizmet
sintflandirmasi ile ortaya koymaktadir®, PPBS kullanilan fonksiyonel siniflandirma ile

gergeklestirilmesi gereken hedefler iizerinde durmaktadir®'”.

Modern biitgeleme sistemlerinden bir digeri de biit¢elemede ekonomik

618 Geleneksel

rasyonalite kavramina dayanan sifir tabanli biitgeleme sistemidir
biitgelemeye gdre sifir tabanli biitgeleme sistemi kaynaklarin daha etkin ve verimli
sekilde kullaniimasi igin daha gecerli bir analiz anlayisina dayanmaktadir®’®. Geleneksel
biitcelemede yeni biitge déneminin belirleyicileri bir énceki yil harcamalaridir. Oysa
STB’de faaliyet ve harcamalar her biitge déneminde yeniden degerlendirilmektedir®2°,
Geleneksel biitgeleme &lgiilebilir herhangi bir hedef beyam gerektirmezken sifir tabanli
biitgeleme sistemi her yil tiim programlarin toplam maliyet analizini
gergeklestirmektedir®?!, PPBS ile sifir tabanh biitgeleme sisteminin genel olarak biitge
sorununa yakfa§1m1 aynidir. PPBS ile sifir tabanli biitgeleme sisteminin geleneksel
biitgeden farkliliklar1 temelde aynidir, Buna karsihik teoride ve pratikte PPBS ile sifir
tabanli biitgeleme sisteminin ayrildigi yerler vardir. Iki sistem arasindaki en genel
farklardan biri sifir tabanli biitgeleme sisteminin PPBS’ye gére mikro ekonomik bir
vaklasim olmasidir. Analiz ve planlama siireci kisa siireli ve asafidan yukariya
dogrudur. Sifir tabanl biitgeleme sistemi sifir esash degerlendirmelere dayanmaktadir.
PPBS’de biitge teklifleri alternatiflerden sadece birini yansitmaktadir. STB sisteminde

teklifler program paketleri halinde ve éncelik stralamasina gére sunulmaktadir®??,

Modern biitceleme sistemlerinin en geligmis sekli olan performans esasl
biitgeleme sistemi ise gegmiste uygulanmig olan performans biitge sistemi ile program
biitge sisteminin ozelliklerini tasimaktadir. Bu kapsamda performans esash biitgeleme
sistemi geleneksel biitgeleme sisteminden farklr olarak yukarida bahsettigimiz program
ve performans biitgenin geleneksel biitgeden farkliliklarr ile ayni  Szellikleri

tagimaktadir. Bununla birlikte sistem performans biitceleme sistemi ile performans

815 Falay, Planlama, Programlama Biitceleme Sistemi ve Tiirk Program Biitge Modeli, 5. 38-90.
618 Friedmen, a.g.m., .53,

817 Falay, Program Biitge ve Sifir Esash Biitce Sistemleri, s, 93.

18 Qtten, a.g.e., s. 371.

1% Falay, Program Biitge ve Sifir Esash Biitce Sistemleri, s. 189,

820 Wildavsky, Hammond, a.g.m., s. 324.

€1 Ogden, a.g.m., 5. 528,

822 Falay, Program Biitce ve Sifir Esaslt Biitce Sistemleri, 5. 189-190.
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olgtimleri konusunda benzerlik 6zellikte olmakla birlikte 8lgiimler sonuglar {izerinedir.
Performans esashi biitgeleme sistemi kamu fonlarmin  kullammini  sonuglarla

iliskilendiren gesitli mekanizmalar kullanmaktadir®23,

B. Biitce Sistemi Uygulamalarmin Segilmis OECD Ulkelerindeki Durumu

Giinlimiizde performans biitce uygulamasi OECD iilkelerinde yaygindir. Tezin
ikinci bdliimiiniin B bashiginda agiklandig: iizere dért performans biite modeli olarak
dogrudan performans biitcelemesi, performans bilgili biitgeleme, sunum performans
biitgelemesi  ve  yOnetimsel performans  biitgelemesi OECD iilkelerinde
uygulanmaktadir. Bu performans biitge tiirleri farkl: iilkelerdeki biitceleme ve
performans verileri arasindaki iliskinin giiciinii ve performans biitcelemenin yﬁkarldan
agaglya veya asagidan yukariya y&netim perspektifine ne olgiide sahip oldugunu
yansitmaktadir®, OECD iilkelerinin ¢ogu tiim merkezi hiikiimet bakanhklari ve kamu
kurumlari igin gecerli olan standart bir performans biitceleme gergevesine sahiptir®?,
Performans biitcelemesi uygulayan OECD iilkelerin performans bilgili biitgeleme,
sunum performans biitcelemesi ve ydnetimsel performans biitgelemesi uygulayanlan
vaklagik olarak esit oranlardadir. Higbir OECD ilkesi dogrudan performans

biitgelemesini genel bir yaklagim olarak tamimlamamaktadir®26 .

Performans biit¢eleme sistemini benimseyen hemen hemen her OECD iilkesi
sistem yaklagimini diizenli olarak revize etmistir. Cok az sayida iilkke uygulamada
sistemden tamamen memnundur. Bu nedenle performans biitge sisteminin OECD
tilkelerinde gelisimine devam edecegini sdylemek miimkiindiir. Dolayisiyla OECD
iilkeleri igin performans biitgeleme sistemi bir varig noktast degil uzun bir yoleuluktur.
Bu yolculugun basglangicindaki {ilkelerin en iyi uygulamalara ulagsmas: i¢in performans
biitgeleme sisteminin tasarimindan sistemin uygulanmasi, operasyonu ve gdzetimine
kadar tiim siirecin dikkatlice kapsamli bir sekilde ele alinmasi énem arz etmektedir.
Performans biitgeleme sistemini uzun yillardir bagarili bir sekilde uygulayan iilkelerin

sistemi ele alig bi¢imi degerlendirmeler ve karsilastirmalar igin bazi fikirler sunabilir®?’.

6!

¥

* Robinson, Last, “A Basic Model of Performance-Based Budgeting”, s. 2.

2% “Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries”, s. 117
625 “Budgeting Practices and Procedures in OECD Countries”, s. 76.
626 “Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries”, s, 118.
7 “OECD Best Practices for Performance Budgeting®, s. 11.
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Performans biitge uygulamalarinda iilkeler arasinda bazi ortak noktalar vardir.
Yiizeysel olarak performans biitgeleme sistemlerinde performans verilerini raporlamak
icin boliimlerin ve programlarin yasal gereklilikleri benzerdir. Merkezi biitge otoritesi
verilerin rapor edilip edilmedigini izleyerek sistemi denetlemektedir. Genellikle
raporlama gereksinimleri yilliktir. Stratejik hedefleri, performans hedeflerini ve fiili

sonuglar1 belirlemek biitge hazirlama siirecine baglhidir®?8,

Biit¢e kanunu veya y&netmelikleri biitge deneklerinin temelini ve blitge yasama
organi tarafindan kabul edilmesi igin sunulma seklini tanimlamaktadir, Bu yasa ve
diizenlemelerde yapilan degisiklikler performans esash biitgeleme sistemi i¢in giiglii bir
dayanak saglamaktadir. Giiglit bir yasal taahhiit bigimi, biitge Gdeneklerinin programiara
dayanmas! ve parlamento tarafindan onaylanan biitgenin performans gostergeleri ve
hedefleri icermesidir. Daha zayif bir diizenleme sekli programlar ve performans
hakkindaki bilgilerin yasama organina ek biitge bilgisi olarak verilmesini
gerektirmektedir. Performans biitgelemesi performans mevzuatina veya biitge siireciyle
sinirlt mevzuata dahil edilebilir. Performansa y6nelik biitge mevzuatinda basarili bir
érnek olarak Fransa’nin 2001 tarihli biitge yasas: &rnek verilebilir®®®. Fransa’da rollerin,
sorumluluklarin, raporlarin, orta vadeli harcama gergevesinin ayrilma siirecleri de 2012
tarihli “Kamu Maliyesinin Programlanmasi ve Yonetisimi Hakkindaki Kanun” ile
diizenlenmistir. Fransa’da son yillarda biitge ile ilgili degisiklikler coguniukla mevecut
biitge y&netim diizenlemelerinin iyilestirilmesi yoniinde gergeklestirilmistir. Ornegin
2018 yiinda “devlet harcamalar kurallar” kapsamlarimi iyilestirmek igin revize
edilmistir. Ayrica parlamento igin okunabilirligi artirmak amaciyla performans

gbstergeleri ve hedefleri kolaylagtirilmaktadir®°

. Biitge siirecindeki degisiklikleri iceren
genel performans mevzuatina ise Avusturalya Kamu Yo6netimi Performans ve Hesap
Verilebilirlik Yasasi (PGPA, 2013) ornek teskil etmektedir®’. Bu yasa planlama,
performans ve raporlamaya afirhik vererek kamu kaynaklar igin yGnetisim ve hesap
verilebilirlik sistemi ortaya koymaktadir. Avusturalya’da son reformlar, performans
bilgilerinin kullammim ve etkisini artirmaya odaklanmistir. Parlamentonun analitik

kapasitesi 2012 yilinda Parlamento Biitge Ofisi’'nin kurulmasiyla &nemli d&lgiide

28 Moynihan, Beazley, , a.g.e.,s. 11.°

€% QECD Best Practices for Performance Budgeting, a.ge., s. 13.
630 Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries, s. 180.
81 OECD Best Practices for Performance Budgeting, s. 13.
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artmistir. Bu ofis biitge dngiisti, maliye politikasi ve teklifierin mali sonuglari hakkinda
bagimsiz analizler yaparak parlamentoyu bilgilendirmekle g&revlendirilmistir.
Avusturalya tahakkuk y®ntemine erken adapte olmustur ve iilkede biitce seffaflig:

vardir®?,

OECD iilkelerinin deneyimleri bir “sunum yaklasimma” karsihk gelen
performans biitgeleme sistemi igin en kolay ulagilabilir hedeflerin artan seffaflik ve
parlamentonun katilm kabiliyeti oldugunu gdstermektedir. Performans biitgeleme
sistemini uzun yillardir deneyimlemekte olan iilkelerde ise ‘“‘yonetsel yaklagima”
karsilik gelen kaynaklarin kullaniminda hesap verilebilirlik ve tahsislerinde iyilesmeler
elde edilmistir. Genel olarak performans biitgeleme sisteminin tilke uygulamalarinda
gozetim ve degerlendirme veya performans kiiltliril olusturmak icin bir ara¢ olma
konusunda daha az etkili oldugu goriilmektedir. Bu nedenle politika yapicilarinin
beklentilerini tamimlamalar1 ve beklenen faydalari yeni bir blitgeleme sistemi getirme
maliyetleriyle dengelemeleri 6nem arz etmektedir. Yeni Zelanda’nin 2013’te Kamu
Maliyesi ve Devlet Sektdrii Kanunlari’nda yaptigt degisiklikler performans biitgeleme
sistemi i¢in net bir hedef beyam &rnegi teskil etmektedir®®. Yeni diizenleme ile biitge
slireci Hazine talimatlarinda daha ayrintili olarak agiklanmustir. Parlamentonun biitge ile
ilgili yetkisi ve rolit Anayasa’da ve kanun hilkmiine sahip olan meclis kararlarinda
belirtilmistir. Yeni Zelanda’da Hazine 2019 yilinda hiikiimetin yatirim nceliklerini ve
fonlama kararlarini bildirmek igin Hazine’nin “Yasam Standartlari Cergevesi”ni
kullanarak biitgenin ekonomi ve maliye politikalarindan daha fazlasina odaklanmasim
saglayacak bir refah biitgesi uygulamaya ¢alismistir, Yeni Zelanda 25 yildir harcama
tahminlerinde ve bitge kararlarinda tahakkuk esasli muhasebe uygulamalarinin
tamamimt kullanmigtir. 2014 yilinda Yeni Zelanda kamu sektSrt IFRS’ye dayal

muhasebe standartlarindan IPSAS’a dayali muhasebe standartlarina gegmistir®,

Performans biitgeleme sistemini uygulamaya koymak igin iilkelerde ortak olan
motivasyonlardan biri de biitge ile hiikiimetin politika dncelikleri arasindaki uyumun
giiglendirilmesidir. OECD iilkelerinin ¢ogu net olarak ulusal sonug hedeflerine sahip
olmakla birlikte birgok OECD iilkesi bu hedeflere sahip degildir. Onemli ulusal

632 Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries, s. 153.
€3 QOECD Good Practices for Performance Budgeting, s. 21.
€34 Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries, s. 222.
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gostergeler ile istatistiksel raporlama sistemleri arasindaki baglantilar yine birgok
OECD iilkesinde sistematik degildir. OECD iilkelerinde uygulamada stratejik planlar ve
blitgeler stratejik politika hedefleriyle ¢ok az baglanti saglanarak gelistirilmektedir.
Oncelikler genellikle belirsiz, planlar birbiriyle tutarsiz ve performans gostergeleri ile
hedefler yetersizdir. Performans biitgeleme sistemi planlama kalitesini iyilestirmek ve
orta vadede stratejik planlama hedeflerini kaynak siiregleri ile iligkilendiren biitge
planlar gelistirmek igin firsat sunmaktadir. Bu firsati en iyi sekilde degerlendiren
tlkelerden biri Avusturya’dir. Avusturya biitge siirecindeki performans géstergelerinin
stratejik politika hedefleriyle sistematik olarak nasil iligkilendirilecegine dair iyi bir
Omektir. Avusturya’da yillik biitgede her bir sonug hedefi ayrintih olarak
agiklanmaktadir. Bakanliklar neden belirli bir hedef sectiklerini belirterek eger
miimkiinse nesnel ve kapsayici stratejiler arasindaki baglantilari tanimlamaktadir.
Avusturya’da biitge hazirlanirken ulusal ve sektdrel stratejilerle hedeflerin uyum

kontroliinii saglayan biitge birimi vardir® ,

Performans biitgelemede orta vadeli harcama ¢ergevesi maliye politikasini ve
biitgelemeyi ¢ok yilli bakigla entegre etmeye yonelik yapilandirilmig bir yaklagimdr.
Orta vadeli harcama gerceveleri mali hedefler veya kurallar ile ¢ok yilli biitce
tahminlerinin planlanmasi arasinda baglant1 kurmaktadir. OECD iilkelerinin %88’i orta
vadeli harcama cergevesi kullanmaktadir. Orta vadeli harcama gergeveleri olan OECD
filkelerinin yaklagik yarisinda program tabanh harcama tavanlar1 ve kurumsal tavanlar
kullanilmaktadir. Bu gergevelerin giici OECD iilkeleri arasinda biiyiik farkhliklar
gostermektedir. Cofu zaman toplam tavan harcamalari ig¢in harcama tavanlan
ayarlanmakla birlikte baz: tilkelerde program icin sektdr veya kurulus tarafindan ek
tavanlar belirlenir. Bu ilkelere Avusturya, Hollanda ve Yeni Zelanda 6rnek

verilebilir®®

. Hollanda ulusal biitge cer¢evesi hiikiimet dénemi baslangicindan en az 4
yil boyunca belirlenen ¢ok yillik reel harcama tavanini icermektedir. Ekonominin
makroekonomik istikrari gelirler ile vatandag ve isletmelerin toplam vergi yiikiiniin bir
gelir tavaninin kullanilarak kontrolii ile desteklenmektedir. Hollanda biitgeleme sistemi
hiikiimetin orta vadeli hedeflerine ulagmasimni destekleyecek sekilde tasarlanmaktadir.

Ayrica biitge yBnetiminin cesitli boyutlarinda iyi uygulama unsurlarinin ¢ogunu

8% QECD Best Practices for Performance Budgeting, s, 16-17.
% QECD Good Practices for Performance Budgeting, s, 28-29,
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icermektedir. Hollanda’da orta vadeli harcama ¢ergevesi siyasi 6nceliklerin
uygulanmasi i¢in &nemli bir ara¢ olarak goriilmektedir. Performans biitceleme sistemi
heterojen gostergeler ve politika yapimiyla ilgili geri bildirim baglantilar olan gelismis

bir model haline getirilmistir®’,

OVHC’nin etkili olabilmesi igin yliriitmenin yasama organina veya uyum
konusunda bagimsiz bir mali kuruma rapor verdigi izleme ve yliriitme mekanizmalari
mevcut olmalidir. Bu nedenle tavanlari program diizeyinde birlestiren etkili bir orta
vadeli harcama siirecinin gelistirilmesi performans biitgeleme siirecinin ilk asamasi
olarak goriilebilir. Performans biitgelemesinde hiikiimetin politika hedeflerinden bazilari
problemli ya da karmasik olabilmektedir. Amerika Birlesik Devletleri bu durumla bag
etme konusunda diZer iilkelere gdre daha iyidir. ABD kurumlar arasi hedefier etrafinda
koordinasyonu tegvik etmek igin kurumsallasmis mekanizmalar kullanmaktadir®®. ABD
kurumsal yeniliklerin yeni katmalarmin mevcut olanlara pesi sira eklendigi uzun
tarihsel bir gelisim siirecine sahiptir. ABD federal hiikiimetinde biitgeleme stireci diger
OECD iiyesi tilkelerden farklilik arz etmektedir. Bu durum Amerikan anayasal sistemini

karakterize eden giiglerin siki bir sekilde ayrilmasinimn bir sonucudur®®.

Performans biitgeleme sisteminde ele alinmasi gereken &nemli bir konu
programlar i¢in parametrelerin tanimlanmasidir. Hitkiimetler “tek beden herkese uyar”
diiglincesi yerine biitge girdileri ile ¢iktilart arasindaki iliskiyi yansitacak sekilde
program tiirleri arasinda ayrim yapmalidir, Biitge kaynaklar1 ve sonuglar arasindaki
iligkinin hiikiimetin farkl faaliyetleri arasinda nemli dl¢tide degismesi séz konusudur.
Basarili bir performans biitge sistemi uygulamasinda kurumlara sinirli derecede bir
esneklik saglanmaktadir. Biitgelemede esneklik yaklasimma ABD’de boliimlere ve
kurumlara genel bir performans g¢ergevesinde performans gostergelerini tammlama
Ozglirligli verilmesi drnek teskil etmektedir. ABD Hiikiimet Performansi ve Sonuglar
Modernizasyon Yasasi’na gtre her kurum federal 6ncelikli hedeflerle baglantili olarak

stratejik bir plan gelistirerek kurum 6ncelikli hedeflerini belirler. Ayrica ABD Y&netim

837 Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries, s. 218-219.
838 OECD Good Practices for Performance Budgeting, s. 28-29.
3% Shaw, a..g.e., 5. 55.
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ve Blitge Ofisi kurumlara stratejik planlarimi gelistirmede destek saglayarak gozetim

islevi gormektedir®?,

Performans biitgeleme sistemi uygulayan hiikiimetler her seviyede performans
bilgisi olusturmak ve yaymak icin bilyiik ¢aba sarf etmislerdir. Bu ¢aba performans
verilerinin saglanmasmin onun kullaniminin anahtar1 oldugu varsayimina dayanarak

performans bilgisine arz yonlii bir yaklagim: yansitmaktadir!

. Uretilen performans
verilerinin kalitesi performans biitceleme sistemine sahip birgok OECD iilkesi igin
dnem arz etmektedir. Bununla birlikte kaliteli performans verilerine erigim performans
biitgeleme sisteminin performans izleme, degerlendirme, hesap verilebilirlik gibi dnemli
bilegenlerini saglayan anahtar bir unsurdur. Veri paylagmak iyi bir performans ydnetimi
igin esastir. Performans yOnetiminin basarisi sadece kamu sektdrii kuruluslarinin
performansini lgmek agisindan kritik éneme sahip veri kaynaklarini tanimlama ve
paylasma yeteneklerine bagii degildir. Ayni zamandan hiikiimetlerin verileri performans
yonetimi donglisiiniin merkezine yerlestirmesine ve buna gdre ynetebilme kapasitesine
de baghdir. OECD iilkeleri arasinda Danimarka hiikiimeti 2013 yilinda sorumlujuklara
agtklik getirmek, veri kalitesini ve kullanimuni iyilestirmek igin yasalari degistirmekte
dahil olmak iizere veri ydnetimi kapsaminda yfnetisim sistemini yeniden g&zden
geciren temel veri kayitlan uygulama programi baslatmistir. Danimarka hiikiimetinin
veri yOnetimi, veri kalitesi, verilerin kullammi ve paylasimi konularindaki basariss;
istihdam, vergilendirme, cevre gibi kilit politika alanlarindaki reformlarin merkezinde
yer alan kapsaml bir hiikiimet kiiltiiri ve ortak glindem olusturmasina yardimei

olmugtur®*?.

Tiim OECD iilkelerinde merkezi biit¢e otoriteleri biitge &zerkliklerini daha giiglii
hale getirmek ve yonetsel ozerkligin beklenmedik olaylara uyumunu saglamak igin
araglar ve yaklasimlar gelistirmistir. Biitce uygulamasinda hiikiimetlere daha fazla
esneklik saglandiginda yil i¢i ve yilsonu raporlari, parlamentolarin hiikiimetleri biit¢e
uygulamasi sirasinda aldiklar kararlardan sorumlu tutan teme! bir mekanizma haline

gelmektedir. Dolayisiyla OECD iilkelerinin ¢ogu kapsamli aylik biitce raporlar

8% OECD Good Practices for Performance Budgeting, s, 28-29,

%1 Moynihan, Pandey, “The Big Question for Performance Management: Why Do Managers Use
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iiretmekte ve tahakkuk esasina gore mali tablolar yayimlamaktadir®®. Yasama adma
hareket eden kamu parasinin nasil kullanildiginin resmi denetgisi olarak yiiksek denetim
kurumunun performans biitgelemesi agisindan Snemli bir rolii vardir. Dis denetim,
asgari diizeyde kamu hesaplarinda bildirildigi sekilde program performansini gdzden
gecirmeli ve raporlanan sonuglar1 dogrulamalidir. OECD iilkelerinde birgok yiiksek
denetim kurumu performans denetimi hakkinda ¢ok daha kapsamli bir gériise sahiptir.
Ornegin ABD’de Hiikiimet Hesap Verilebilirlik Ofisi’ne (Sayistay) gére, performans
denetimi; hiikiimete yonetisim ve gzetimden sorumlu olanlarin program performansini
ve operasyonlarmi iyilestirmek, maliyetleri duistirmek, karar vermeyi kolaylastirmak ve
kamu hesap verilebilirligine katkida bulunmak igin kullanabilecegi objektif bir analiz

sunmaktadir®4,

Performans biitge sistemi uygulayan OECD iilkeleri bireysel olarak sistemden
cok farkli etki ve memnuniyet seviyeleri rapor etmislerdir. Performans biitceleme
sistemini iyi kullanma ve beklenen faydalart gergeklestirme konusunda birgok OECD
tilkesi kapasite, egitim eksikligi, lider eksikligi, veri eksikligi, kaynak yetersizligi,
performans blitge prosediirlerinin karmasikligi gibi énemli zorluklarla karsilastiklarini
bildirmistir, = OECD {ilkelerinde performans biitgeleme sistemi yaygin olarak
benimsenmesine ragmen sistemin uygulanmasi ile performans kiiltiiriiniin
desteklenmesi, ¢akisan hedeflerin basarilmasi, harcama etkinligi ve etkisine iligkin
gozetim, parlamentonun biitgeyi anlama ve katilim kabiliyeti, hesap verilebilirlik ve
seffaflik gibi konularda elde edilen bagari beklentilerin altinda kalmistir. Performans
blitge sisteminin OECD lye {lilke uygulamalarinda dikkat gekén en biiyiik eksiklikleri
hesap verilebilirlik ve bir performans kiiltiiriinlin agilanmasi konularidir. Genel olarak
sistem parlamento katihmim giiclendirmek igin etkin ancak kaynak tahsisi, gézetim ve

performans kiiltiiriini tesvik etme agisindan gogu tilkede uygulamada zayif kalmistir®%.

%43 Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries, 8. 66.
64 OECD Good Practices for Performance Budgeting, s. 44.
%5 Budgeting and Public Expenditures in OECD Countries, s. 118-120.
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UCUNCU BOLUM

BUTCE SISTEMLERININ BUTCE YONETIMI iLE ILISKiSiNIiN TURKIYE
ACISINDAN DEGERLENDIRILMESI

Biitge sistemlerinin uygulanmasi sonucu biitge yonetimine ne tiir faydalar
saglayacag bir 6nceki konuda ele alinmisti. Bu baglamda cevabi merak edilen soru
Tiirkiye’de uygulanan biitge ydntemlerinin/sistemlerinin biitge yOnetimine etkisi ne
olmustur? Ya da olmus mudur? Bu soruya cevap bulmak kolay degildir. Ancak
¢aligmada literatiirde ele alman iki ana bakis tizerinden hareket edilereck hem ekonomik
verilere (enflasyen, biiylime, igsizlik) hem de mali verilere (Biitge gelir, gider, agik,
borglanma) bakilarak sistemlerin  kullanildigi dénemlerdeki veri degisiklikleri
degerlendirilmistir. Bu verilerde olumlu/olumsuz sonuglara ulagilmasinin gerek biitge
yonetimi  gerekse  biitge  sistemlerinin  birlikte  performansi  olarak
adlandirilmasi/degerlendirilmesi yapilmistir. Biitge sistemleri ile biitge ydnetiminin
birlikte performansi gostermesi sistemlere harfiyen uyan bir yonetim anlayiginin varh
ile saglanacagi varsayilmistir. Bu kapsamda bu bélimde 6ncelikle Tiirkiye’de
uygulanan biitge ydntem/sistem cegsitleri ve biitge belgesinin gecirdigi sekilsel durum

anlatilmis sonrasinda ekonomik ve mali veriler iizerinden degerlendirmeler yapilmistir.

I. TURKIYE’DE UYGULANAN BUTCE SISTEMLERI VE TARIHSEL
GELISIMIi
20. yilizyillda diinyada yasanan ekonomik, mali ve idari degisim siireglerine
paralel olarak {lkemizde de biitgeleme sistemleri kapsamli bir déniisiim siireci
yasamistir. Kamu mali y@netimini yeniden diizenleme ihtiyaci dogrultusunda Tiirkiye,
ekonomik denge ve ekonomik gelismeyi gergeklestirmek adina biitge reform ¢alismalar:
baglatmistir. Tlrk biitge sisteminde biitge reform g¢aligmalarina ihtiyag iilkemiz $zelinde

bazi nedenlere dayanmaktadir®.

Bu nedenlerin baginda; geleneksel biitge
uygulamasinin ilkelerindeki katiliklar, ddenek tahsislerinin ve denetimlerin yetersizligi,

devlet biitgesi kapsaminin genislemesi, kamu harcamalarinda yasanan israf, plan-biitge

86 Cogkun, Britce Reformu Nedenleri ve Program Biitge Sistemi, s, 124,
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iliskisinin zayiflig, kamu ydnetimi reform gereklikleri gelmektedir. Tezin bu baghiginda
tarihsel siiregte kronolojik olarak biitge sistemlerinin Turkiye’deki uygulamasi
agiklandiktan sonra geleneksel biitge yontemi, program biit¢e ve performans biitgeleme

sistemleri ayrintil1 olarak ele alinacaktir,

Tiirkiye’de geleneksel biitge anlayisiyla hazirlanmaya baglayan biitge belgesinin
kurallart ve ilkeleri Fransiz Anayasasi hiikiimleri esas alinarak hazirlanan 1876
Anayasast ile getirilmigtir. Bu anayasada devletin biitgesi tammlanarak biitgcelemede
vergilerin yillik olmast, gelir ve giderlerin fasitlar itibariyle onanmasi ve biitgenin yilhik
olmas: ilkelerine yer verilmistir®’, Ayrica Sayistay kontrolii ve kesin hesap kanunu
esaslart da kabul edilmistir. Bununla birlikte siyasi ve hukuki yapisim1 1876 Anayasasi
ile bulan biitgce, tarihi olaylar nedeniyle 1908 yilina kadar uygulanamamistir.
Dolayisiyla bu tarihe kadar gerek siyasi gerekse teknik agidan biitge sisteminin
uygulanamadif ifade edilmektedir®®, II. Mesrutiyet yonetimi ile Tiirkiye’de biitge
projesi tekrar giindeme gelmistir. Biitge anlayislarinin temeli olan geleneksel biitge
yonteminin gergek anlamda hukuki, siyasi, ekonomik ve teknik olarak hazirlamp

uygulanmasi Cumhuriyet déneminde ancak gergeklesebilmistir®®.

Tiirkiye’de Cumhuriyetin kabuliinden 1973 mali yilina kadar geleneksel biitge
yontemi “uygulanmugtir. 1971 yihinda 8.7.1971 giin ve 27/202-5386 sayili biitge
cagrisinda gelecek il igin devlet biitgesinin yeni bir sisteme gdre yapilacagi
belirtilmigtir. Bdylece Tlirkiye’de modern biitgeleme sistemlerinden program biitge
sistemine gecis resmilestirilmistir. 1972 yilinda Maliye Bakanliginca modern biitgeleme
sistemlerinden program biitge sisteminin uygulanmasina ydnelik galigmalar
tamamlanarak sonu¢ alma asamasina gelmistir. Bu dogrultuda Tirkiye’de biitcelemede
yeni bir donemin itk adimi modern biitce sistemlerinden program biitge sistemi ile

atilmagtir.

Tirkiye’de 1973 mali yilinda program biitge uygulamasina gegilmekle birlikte
sistemin biitiinityle uygulanmas1 miimkiin olmamigtir. Uygulamada bu yildan sonraki

biitceler yeni sisteme bir gegis seklinde hazirlanmistir. 1973 biitge gerekgesinde bu

547 Kuyucak, a.g.e., 5. 25.
548 Kuyucak, a.g.e., 5. 26.
842 Cogkun, Devlet Biitgesi Tiirk Biitge Sistem, s. 16.
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durum su sekilde ifade edilmistir®>®:

“1973 yii program biitce modeli biitiintiyle
program biif¢e sisteminin temel prensiplerini ve dzelliklerini muhafaza etmekle birlikte,
su veya bu iilkede wygulanmakta olan veya uygulanacak olan herhangi bir modelin
kopyasi degildir. Tiirk program biitce modeli bir yandan tilkemizin ekonomik ve mali
ozelliklerini goz dniinde tutacak, diger yandan klasik biitge ile getirilmekie olan yeni
sistem arasinda bir gecis modeli-kdprii model- teskil edecek sekilde hazirlanmis ve

geligtivilmigtir.”

Program biitceleme sistemi {ilkemizde 1973 mali yilindan itibaren biitiin devlet
kuruluglarint kapsayacak sekilde uygulamaya konularak 2003 yili sonuna kadar otuz yil
stirdiirilmiistiir. 2003 yilinda bu sistem 5018 sayih KMYK ile analitik biitge
siniflandiriimasi ve performans esasli biitgeleme sisteminin yiiriirlige konmas: ile

ortadan kalkmigtir®'.

2006 yilindan itibaren iilkemizde modern biit¢eleme sistemlerinden performans
biitge uygulamasi olarak performans esasli biitgeleme sistemine uygun biitgeler
yapilmaya baglanmustir. 2019 yilinda da performans esashi biitgeleme sisteminin
iyilestirilmesi adma program tabanli performans biitceleme sistemi ¢alismalan
baglatilmistir. Bu dogrultuda kamu kaynaklar: ile kamu hizmetleri arasinda iligkinin
gliglendirilmesi ve idare biitgelerinin kamu hizmetlerinin sunulmasina ydnelik
performans bilgisini gosteren belgelere doniistiirmek amaciyla 2020 yih performans
programlarinin program biitce esaslarina uygun olarak hazirlanmasi éngoriilmistiir, Bu
amagla 20.09.2019 tarihinde “Merkezi Yonetim Kapsamwndaki Kamu Idarelerinin
Performans Programlarimin Program Biitce Esaslarina Uygun Sekilde Hazwlanmasi
Haklanda Usul ve Esaslar” yayimlanmustir. T.C. Cumhurbagkanhg Strateji ve Biitge
Bagkanligi, Mart 2020 tarihli “Program Blitge Esaslarina Gore Performans Programi
Izleme Rehberinde” 2020-2022 déneminde program bazli performans esaslh biitgeleme

sisteminin hayata gegirilecegi ifade edilmistir®>2,

80 Feyzioglu, a.g.e., s. 136.

551 Batirel, a.g.e., 5. 216.
852 http://www.sbb.gov.tr/program-butce-esaslarina-gore-performans-programi-izleme-rehberi/
(Erisim:30.05.2020)

160



A. Geleneksel Biitce Yontemi ve Uygulamasi

Biitce sistemlerinin tamaminda oldugu gibi geleneksel biitge y&nteminin
isleyisinde de biitge siireci cergevesinde gegerli olacak 6zellikler/kurallar ile biitce
belgesinin seklinin 6nemi oldukea fazladir. Bu 6nem kapsaminda geleneksel biitce
uygulamasim ydntemin Szellikleri ve biitge belgesinin sekli itibariyle iki baslhk altinda

aktarmak yerinde olacaktir,

1. Geleneksel Biitce Yonteminin Gelisimi ve Icerigi

Tiirkiye’de geleneksel biitge yonteminin Cumhuriyet dénemindeki uygulamasi
1924 tarihli Anayasa ve 1927 tarihli 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu
hitkiimleri ile baglamistir. Ornegin; biitgenin seklinin ve bsliimlerinin biitce kanununda
gésterilecegine dair hitkiimler Anayasa’da belirtilmistir®®?. Geleneksel biitce yontemi
iilkemizde Cumhuriyet déneminden 1973 yilinda baslatilan program biitce reformu

galigmalarma kadar uygulama alani bulmugtur®,

Geleneksel biitge ya da klasik biitge anlayisi biitge hazirlanmasindan denetimine
kadar gegen siirecte §deneklerin belirlenmesi ve kullaniminda (dénemin sartlar dikkate
alinmal) basit bir liste yapilmas: seklinde kabul gérmiistiir. Cumhuriyetin kurulmasini
takiben savagtan ¢ikmis bir iilkenin idari ve mali yapilanmasi zaman almis olup
biitgenin igleyisi konusunda yillik olmasi, denk yapilmasi, meclisten ge¢mesi gibi
ilkeler belirlenmistir. Dolayisiyla klasik biitge anlayisinda harcamalar konusunda
ayrintili analiz yapilacak bir anlayigin olmadigi yapilan iglemin ihtiyaglar igin gerekli

ddeneklerin gelirlerin durumu &lgiisiinde paylagtirilmasi oldugudur.

Geleneksel anlayigla hazirlanan biitge belgesinde kurumsal simiflandirma
kullanilmig ve bu kapsamda bgliim ve madde bazinda ddenek tahsisleri yapilmistir. Bu
siniflandirma seklinde personel, yonetim, yatirim vs. i¢in kurumsal olarak ne kadar
ddenek kullanilacag: 6grenilmesi s6z konusudur. Diger bir deyigle biitgenin kurumsal
simflandirmasi iginde bdliim ve madde esasi ile hazirlanmasi kurumun ne kadar ve
nereye harcama yaptifini ortaya koyacaktir. Biitge hazirhifinda idari teskilatlanmanin

durumuna gére dénemin kurumlari kendilerinden istenen ihtiyag cetvelini hazirlayarak

653 1924 Anayasasi, m: 98.
4 Cogkun, Biitge Reformu Nedenleri ve Program Biitge Sistemi, s. 119.
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merkeze (Maliye Bakanligi) gondermekte, merkez ise kurumlardan gelen harcama
isteklerini gelir tahminleri ile denklestirerek biitgeyi olusturmaya calismaktadir®®.
Biitgenin harcama kisminin olusturulmasinda bakanliklart olugturan dairelerin istekleri
birlestirilerek tasnif yapildiindan bazi dairelerin birbirine benzer harcamalarinin
olduu da ifade edilmektedir®®. Dairelerin harcama talepleri o dairenin yaptigi isin
tirline gore gerekli olan cari ve adi harcamalar ile yatirim harcamalarindan
olusmaktadir. Idareciler ilgili yil taleplerini gogunlukla tecriibelerine ve gegen yillarmn

biitgelerine goére ortaya koyarlar®y’,

Biitgenin bakanlik tarafindan son sgeklinin
verilmesinde ise bazi bakanliklarin harcamalarinda kisintiya gidilmesi s6z konusu
olabilmektedir. Bu nedenle Maliye Bakanliginin onemi fazladir. Merkezin biitge
iizerindeki bu hakimiyeti geleneksel biitge ydnteminde biitgce hazirhginda merkeziyetgi

yapinin oldugunu géstermektedir.

Geleneksel biitge ydnteminin Cumhuriyetin ilk yillarindan 1970°li willara
kadarki uygulamasinda biitce belgesinde sekli olarak degisiklikler yapilmistir. Bu
degisiklikler harcamalarin daha ayrintili gériilmesinin istenmesi ile ortaya ¢ikmig olup
onceleri birka¢ béliim ve maddeden olusan harcama kalemleri sonralart artarak
detaylandirilmistir. Bu durumu biitce belgesi seklindeki gelismeler baglifinda aktarmak

konuyu daha anlagihir kilacaktir.

2. Gelenceksel Biitce Yonteminde Biitce Belgesi Seklindeki Gelismeler

Biitge siirecinin geleneksel anlayis cergevesinde siirdiiriilmesinde Cumhuriyetin
ilk zamanlarinda karsimizda grenme agamasindaki bir {ilke oldugunu ifade etmek
gerekir, Anayasanin ve mali mevzuatin yazimi yaninda idari teskilatlanmanm da
olusturulmas: ¢abalan i¢inde biitge belgesinden ilk zamanlarda kendisinden beklenen
sonuglarl vermesi takdir edilecegi lizere miimkiin degildi. Baglangi¢ biitcelerinde idari
teskilatlanma c¢ercevesinde kurumlarin basit ifade ile harcama kalemleri olarak

ihtiyaglarini siraladiklar: anlasiimaktadir®*®

. Kurumlarin sirali liste olarak hazirladiklart
harcama cetvelleri (A cetveli) hangi iglem igin para harcanacaksa oraya ayrilan 8denegi

gostermekteydi. Dolayisiyla dénemin yapisi geregi harcamalarin daha etkin ve verimli

8% Kuyucak, a.g.e., s. 39.

8% Kuyucak, a.g.e., 5.104.

7 Dicle , Kamu Yénetiminde Planlama, Programlama Biitgeleme Sistemi, s. 45,
558 Kuyucak, a.g.e..,s. 104-110,
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yapilmas: diisiinceleri olusmamis ve bunun igin analiz teknikleri geligtirilmemistir.
Yapilan islem sadece giiniin sartlari kapsaminda ihtiyaglari karsilamak igin yeterli geliri
tahmin ederek gelir-gider denkligini saglamak olmustur. Biitge belgesinin seklinden
toplanacak gelirler ve yapilacak harcamalarin detaymin gériilebilmesi zaman iginde
yoneticiler icin gereklilik olmus ve biitge belgesinin seklinde degisiklikler yapilmistir.
Biitce belgesinin sekli 1973 wyilinda program biitceye geg¢ilmesine kadar birkag
degisiklige ugramistir. Cumhuriyetin ilk yillarindaki kurumsal bir biitge 6rnegini Hudut

ve Sahiller Umum Miidiirliigli blitge kesiti tizerinden inceleyebiliriz.

Tablo 4: Hudut ve Sahiller Umum Miidiirligii 1931 Senesi Biitgesi

A-Cetveli
Fasil :Madde Muhassasatin nev'i (Gdenek tiirii) Lira
1 Memurlar maagi 130.788
) eater s e
1 Daimi mistahdemler iicreti ' 110.820
2 Muvakkat miistahdemler ticreti 25.000
Fasil Yekitnil 135.820
Fasil Yekitnil XXXXX
Fasil Yekani _ X
Urmumi Yekiln 520.688
B-Cetveli
Fasil : Madde Varidatin nev'i (gelirin tird) Lira
1 Adi varidat
l Tonilato riisumu 625.000
2 Sehadetname riisumu 2.000
3 Miicellet patenta 10.000
Fasil Yekiinii 637.000
2 Fevkalade varidat
1 ; Cezayi nakit hasilati 4,000
2 Bulagtk rilsumu 20,000
Fasi Yektniy 33.000
3 Evkaftan muavenet 150.000
S T 820000

Kaynak: 31.5.1931 tarihli 1810 sayli Resmi Gazete. (Bkz: resmigazete.gov.tr)

1931 yilindaki ilgili kurumun biitge 6rnegi diger kurumlar i¢in de benzerdir.
Biitce kesitinden anlasilacagi iizere sistemin kurumsal olarak &deneklerin harcama

kalemi temelinde hazirlandig1 ve basit bir yapiya sahip oldugu anlagilmaktadir.
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Geleneksel anlayisla hazirlanan blitge belgesinin  1930°lu yillar itibariyle
gelisimi devam etmistir. Asagidaki 1950 yili biitge belgesinde goriildiigii iizere denek
cesitleri altinda kisimlar ve adlari olusturulmus, eski adi fasil olan béliim toplamlari

kisim toplamint meydana getirmistir.

Tablo 5: 1950 Yil: TBMM Biitgesi
No. 5661 GIDER BUTCELERI 1. II1. 1950

1. Biiyiik Millet Meclisi

BOLUM MACDE ODENEGIN CESiDI LiRA
BIRINCI KISIM
Odenek ve Benzeri Ozliik Haklar)
101, Odenekler
1 Bagkan Odenen L 9272
2 Uye Odenegi TR 53T 600
3 Bagkanlitk Divan tazminat) 24058
Boltim Toplami 8570930
Baliim Toplami 744 401
Birinci Kisim Toplami 12105 331
IKINCI XISIM
Personel Giderleri
I- Ayliklar ve Ucretler
201 Ayliklar
1 Meclis Memurlart Ayligi 672 300
2 Milli Saraylar Memurlar Ayligi 50400
3 Meclis Memurlarr Acik Ayhg 1
4 Milli Saraylar Actk Ayl ‘ 1
Boliim Toplami 722702
B&lim Toplami 549 900
B&lim Toplami 25000
Balim Toplam 32940
B&IUm Toplame 38300
ikinci Kistm Toglami 1577 763
UgOUNCD KISIM
Yonetim Giderleri
301 Biro Giderleri
Bolim Toplami 131 000
Bollim Toplami 77 250
Boliim Toplami 46 150
806lum Toplami 40000
Baliim Taplami 7500
golim Toplami 2500
Béliim Toplamt 19.000
Uciinci Kisim Toplarm 325 900
DORDUNCU KISIM
- Daire Hizmetleri
401 Basimevi |sletme Giderleri 62000
Balim toplami 7000
403 Baskanlik Toren ve Agirlama Giderleri 2500
B&lGm Toplarm 127 830
451 Kitaphk Giderleri
B&lom Toplam) 15500
453 Milletleraras) kurum ve dernekler Giderleri
B&liim Toplam) 106 201
454 Sigorta )
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.. Bolam Toplam: = 9700
Dérdiincii Kisim Toplami 330731
BESINGI KISIM
Borglar
501 : " GegenYil Borclan e e 50D
502 ;i EskiVillar Borglari
1 1945-1948 Yillar) Borglan 500
1928-1944 Yillar) Borglarn 500
Bolim toplamu 1000
Besinci Kisim Teplami 1500
ALTINCIKISIMOO
YEDINCI KISIM
Yardimlar
I- Yapi ve imar isleri
701 Onarma
B&lam Toplam: 80000
722 Satin alinacak Bagkan Otomaobili Bedeli ) 31500
Yedinci Kisim Toplami 111500
XISIMLAR TOPLAMI ‘ B
Birincikisim Toplami ' 12105331
ikinci Kisim Toplami 1577 763
Uglincl Kisim Toplami 325900
Dordiineli Kisim Toplami 330731
Beginci Kisim Toplamt 1500
Yedinci Xisim Toplami 111500
GENEL TOPLAM 14452725

Kaynak: https.//www.tbmm.gov.tr/tutanaklar/KANUNLAR_KARARLAR/kanuntbmme(32/
karnuntbmme032/kanuntbmme03205561 pdf

Biitge kesitinden de goriilecegi tizere sadece kurumsal olarak harcamalarin ne
kadar oldugu bilinmekte fakat kurumun harcadigi parayla genel kurumsal yapinin

disinda hangi faaliyetlerin gergeklestirildigi anlagilamamaktadir.

Biitge belgesi seklinde ve harcama siniflandirmasinda yasanan gelismelere gore
Tiirkiye’de 1964 yili biitgesinden sonraki biitce hazirhiklarinda kodlama yapis:
genisletilmis harcamalarinin tlirline gbre ayrim yapilmasim saglayan ekonomik
siniflandirma daha net olarak gosterilmeye baglanmig, her harcama baghginin altina
boliim kodlamasina gére 6denekler ayriimigtir. 1964 yili biitgesinden 6nceki biitcelerde
bélitm numaralar1 3 haneli olup 100°den baslayip 800’de son bulacak sekilde sekiz
bolim iginde gosterilirken, 1964 biitgesi ile yeni kodlama sistemi uygulanarak
numaralandirma 10.000’den baglatilmistir. Kodlamanin bu sekliyle béliimler ¢ok sayida
maddeyi igine alarak daha alt kalemlerdeki harcamalar hakkinda bilgi vermektedir.
Numaralandirmada; ilk rakam b&ltim{i, sonraki {igiincii rakam maddeyi, dérdiincii rakam
tali maddeyi ve son rakam tali maddenin ciizlerini ifade etmektedir®. 1964 yih

biitgesiyle beraber biitge hazirhginda A/1 Cari Harcamalar, A2 Yatirim Harcamalar, A3

5% Sayar, a.g.e., 5.111.
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Transfer

Harcamalan

seklinde kurumsal

siniflandirma net olarak kullanilmaya baglanmustir.

Tablo 6: 1964 Yili TBMM Biitgesi

sintflandirmanin  yaminda ekonomik

No. 438 2.3.1964
10 — Millet Meclisi
(A/1) CARI HARCAMALAR
B&lum | Madde Odenek Cesidi Madde TL Balim TL
11,000 ODENEKLER 24 609 400
M. M, Baskanlk &denekleri Kesim toplami 79 200
11.210 Millet Meclisi Bagkan Odenepi 18.000
11.230 Millet Meclisi Baskanhk Divani temsil 6denegi 61200
""""" M. M. Uyeleri Gzliik haklan Kesim toplan 24 530 200
12.000 | PERSONEL GIDERLERI 17 569 355
Ayliklar Kesim Toplam 3718891 o
12.110 Memur Ayliklar 2.930.618
Ucretler Kesim Toplam §.931,735
13.000 YONETIM GIDERLER} 3.161.985
14.000 HiZMET GIDERLERI 1,546,910
15.000 KURUM GIDERLERI 975,270
15.000 CESiTLI GIDERLER 3,560.111
CARI HARCAMALAR TOPLAMI 51.423.031
(A72) YATIRIM HARCAMALARI
YAPI TESIS VE BUYUK ONARIM GIDERLERI 467.446
22,000 HIZMETLER SEKTORU
22.641 Saraylarda yeniden iesis olunacak elektrik ve telefon
tesisleri giderleri 467.446
23.000 ¢ MAKINA, TECHiZAT VE TASIT ALIMLARI VE ONARIMLARI 1
: HIZMETLER SEKTORU
23.642 T.B.M. Binasi i¢in ithal olunacak malzeme bedeli
22,000 YAPI, TESIS VE BUYUK ONARIM GIDER. 868LOMLU 1 4657.446
TOPLAMI
23.000 MAKINA, TECHIZAT VE TASIT ALIMLAR] VE ONARIMLARI 1
BOLOMU TOPLAMI
................... YATIRIM HARCAMALARI TOPLAMI 467.447
(A/3) SERMAYE TESKILI VE TRANSFER HARCAMALARI
TRANSFERLER
34.000 MALI TRANSFERLER 45,000
Uluslararasi tesekkiillere 6demeler
Kesim 45.000
Toplami . _ .
24,711 Parlamentolararasi Birligi Tirk Grubunun Birlige istiraki 15.000
34.712 NATO Memlekettler] Parlamentolar Birligi istirak hissesi 25.000
34.713 ! Parlamentolararas Turizm Birliginin istirak hissesi 5.000
35.000 ! SOSYAL TRANSFERLER 882,298
¢ Odil], ikramiye, mikafat ve yardimlar
Kesim Toplami 727.400
35.611 ¢ M. Meclisi hizmetlileri ilag, tedavi, dogum ve oliim 60.000
yardimi
35.612 Milli Saraylar hizmetlileri ilac, tedavi, dogum ve 8lizm 25.000
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! yard.
35.613 Hizmetlilere verilecek iayln bedeli 642.400
DERNEK, BIRLIK, KURUM, KURULUS, SANDIK VE BENZERI
TESEKKULLERE YARDIMLAR
135711 © Meclis, Mernur ve Hizmetlileri Biriktirme ve Yardim Sand. 154,898
36.000 "~ BORE ODEMELERI 146,000
36.300 . Gegen Yillar 8orclan 146.000
34.000 MALI TRANSFERLER BOLOMU TOPLAMI 45,000
35,000 SOSYAL TRANSFERLER BOLUMU TOPLAM! 882,208
36.000 BORG ODEMELERT BOLUMU TOPLAMI 146,000
SERMAYE TESKILl VE TRANSFER HARCAMALARI 1.073.298
TOPLAMI

Kaynak: https:/iwww.tbmm.gov.tr/tutanaldar/KANUNLAR_KARARLARkanuntbmmec 047/
kanuntbmmc047/kanuntbmme04700438 pdf

Turkiye’de kullamlan geleneksel biitge anlayigmin gelisimi ekonomik ve
toplumsal gelismeyle birlikte cumhuriyetten 1970°li yillara kadar siirmiig olsa da biitge
belgesinin seklinden de anlagilacagi iizere yeterli olmamistir. Biitge belgesinden
beklenilen sonuglart bu yéntemin veremedigi goriilmiis ve 70°li yillar itibariyle modern

biitge sistemleri kabul gérmeye baglamistir.

B. MODERN BUTCELEME SISTEMLERI VE UYGULAMASI

Tiirkiye’de geleneksel biitceleme yontemi uygulamasinda yaganan yetersizlikler
Turk biitge sisteminde kaynaklarin kamusal ihtiyaglar ve programlar arasinda optimal ve
etkin dagilmina fayda saglamamis kamu harcamalarinin y6netiminde bogluklar
yaratmistir®®. Bu nedenle iilkemizde modern biitgeleme sistemlerine gegis ihtiyaci

ortaya ¢ikmistir.

Tiirkiye’de modern biitgeleme sistemlerine gegis ¢aligmalart 1968 yilinda
program biit¢e sistemi hazirliklar ile baglamistir. Modern biitgeleme sistemine gegis ile

iilkemizde baslica iig faydanin saglanacag dngériilmiistiir®®’:

- Kamu hizmetlerinin belli programlara baglanarak kamu hizmetlerine plan

ilkelerine uygun &nceliklerin verilmesi,

- Odenekler ile kamu hizmetleri arasinda siki maliyet iliskisinin kurularak

ol¢iistiz 6deneklerin engellenmesi,

- Biitge - plan iliskisinin fiziki sonug¢larinin denetlenerek degerlendirilmesi.

0 Falay, Program Biitce ve Sifir Esash Biitge Sistemleri, s. 135.
! Feyzioglu, a.g.e., 5. 129-130,
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Program biitge sistemine resmi olarak 1973 yilinda gegildikten sonra bu sistem
yine resmi olarak tilkemizde 2003 yilina kadar uygulamada kalmistir. 2003 yilindan
itibaren de modern biitgeleme sistemlerinden performans esasli biitgeleme sistemi biitge
uygulama alanma girmigtir. 2019 yili itibariyle de gegmiste uygulanmis olan program
biitge sistemi ile performans esasli biitge sisteminin bitiinlesme c¢alismalar
baglatilmistir. Oniimiizdeki siiregte (2021 yih itibariyle) ise iki biitge sistemin
ozelliklerini harmanlayan program tabanli performans esasli biit¢e sisteminin
uygulamasina gegis planlanmistir. Tezin bu baghgi altinda Tiirk biitge sisteminde biitge
yonetimi agisindan 6nemli olduklar1 bilinen modern biitge sistemlerinin yapisi ve

isleyisi anlatilmistir.

1. Program Biitce Sistemi ve Uygulamasi

1968 wyilinda Tiirkiye’de program biitge sistemine gecis calismalan “Biitce

Reform Grubu” adi ile anilan bir grubun kurulmas: ile baslamistir®6?

. Daha sonraki
yillarda bu grubun adi “Program Biitce Gelistirme ve Koordinasyon Grubu”
olmustur®3, Bu grup dénemin Maliye ve Giimrik Bakanlig ile ABD Uluslararasi
Kalkinma Teskilatinin katilimi ile olusturulan proje kapsaminda kurulmugtur. Program
biitgelerin hazirlanmas: ilk olarak se¢ilmis dort bakanhkta Milli Egitim, Saghk ve
Sosyal Yardim, Maliye, Tarim bakanliklar1 &zelinde gergeklestirilmigtir. Program biitge
ornekleri ilgili orglitlerdeki hizmetleri tanimak, bu hizmetleri siniflandirmak, gerekge
kavramina yenilik getirmek ve biitce 6deneklerini hizmetler arasinda dagitmak amaci

icinde olmustur®,

Program biitge teknigine gtre model biitgelerin hazirlanmas: ile Tiirk biitce
sisteminde yapilmasi gereken bazi yenilikler séz konusu olmustur. Bu yenilikler;
yiriitlilecek hizmetlere gére bir simiflandirma yapilmast, her hizmet grubunun maliyet
ve Onemimin kalkinma plam ve hiikiimet programu ile iliskisinin belirlenmesi, hizmet
grubunun maliyetlerinin hesaplanmasi, program analizinin yapilarak yeni hizmetierin

gergeklestirilmesinin tilkenin sosyal ve ekonomik amaglarma uygunlugu ile her hizmet

82 Coskun, Deviet Biitcesi Ttivk Biitge Sistemi, s. 137.
663 Falay, Program Biitce ve Sifir Esash Biitce Sistemleri, s. 136.
6% Cogkun, Devlet Biitcesi Tiirk Biitge Sistemi, s, 137,

168



grubunun  minimum  kaynak tahsisi ile  gergeklesip  gergeklesmediginin

arastiriimasidir®,

Ikinci Bes Yillik Kalkinma Planmi 1969 yili Programina ait Icra Planinmn 174
iincti maddesi Program biitge sistemi ¢aligmalarmim 1969 yilinda biitiin genel ve katma
biitceli daireleri i¢ine alacak sekilde genisletilmesini &ngdrmistir. Aym yil
Bagbakanligin biitiin bakanlik ve dairelerine génderilen 25.4,1969 tarihli ve 87-29/2001
sayill Genelgesinde ise “mevcut kaynaklarla ekonominin miimkiin olan en ileri diizeye
ulastirdmasinda, kaynak israfim onlemek ve hedeflere en hizii ve dengeli bir sekilde
ulasabilmek igin biitce sistemimizin en uygun amaca hizmet esasing dayandirilmast ve
biitgelerin hizmet programlarina gore hazirlanmast gerektigi” ileri siiriilmiistiit®®, Bu
genelgede yeni sistemden beklenen faydalar siralandiktan sonra, 1969 yili sonuna kadar
Maliye ve Gilimrilk Bakanlifi ile genel ve katma biitgeli dairelerin siirekli ve siki
isbirligi ile her bakanlik veya kurulusun biinye ve gérevlerine uygun programlarin
hazirlanmasi ve bu amagla her bakanlik ve katma biitgeli idarede bir biitge {initesinin
kurulmasi istenmistir. Bdylece her 6rgiitte bir biitge tinitesi kurularak Bakanhgin biit¢e
reform grubu harcamaci dairelerle igbirligi yaparak ayni yil icinde biitiin dairelerin

program biitge modellerinin hazirlanmas: saglanmistir®’,

Tiirkiye’de 1970 mali yili igin program biitce modelleri hazirlayan kamu
kuruluglar sayis1 kirk ikiye ulagmigtir®®. 1971 yilinda yayimlanan biitge ¢agrisinda
1972 yili igin, gelir dagilimini diizeltecek biit¢e tedbirlerinin alinmasi, devlet kesiminin
etkin bir sekilde caligmasi, liks ve israfin Onlenmesi gseklinde genel ilkeler
benimsenmistir. 1972 yili mali yil1 biitge gagrisinda biitge ile ilgili asagida yer alan

esaslar saptanmistir®®,

- Devlet biitgesi kalkinma plami hedef ve ilkelerine ve bunlara gére gelistirilen

yillik programlara uygun olacaktir.
- Kamu faaliyetleri sosyal fayda saglama agisindan degerlendirilecektir.

- Biit¢enin hacim ve bilesiminde ekonomik dengenin korunmasi gézetilecektir.

665 Feyzioglu, a.g.e., 5. 130

86 Dicle, Kamu Yonetiminde Planlama, Programlama Biitgeleme Sistemi, 5. 128-129.

%7 Gillay Cogkun, Devlet Biitcesi Tiirk Biitce Sistemi, s. 137,

2 Dicle, Kamu Yonetiminde Planlama, Programlama Biitceleme Sistemi, 5. 129,

869 T.C. Maliye Bakanhg B.M.K.G.M.’gii 1972 Mali Yih Biitce Cagnisi ve Program Biitge Hazirlama
Rehberi, Yaym No.71/1, Ankara, 1971, s. 9-10.
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- Uretim faktorleri arasinda en verimli bilegimler kullamilarak biitce teklifleri

gerceklestirilecektir.
- Program metinlerinde ddeneklerin istenme amaglar agik¢a ortaya konulacaktir.

- Gegmis yil belirli hizmetler i¢in yapilan harcamanin veya alinan denegin
yliksek olmasi yeni mali yilda bu hizmetler i¢in tekrar yiiksek &denek alinmasi ya da

harcama yapilmasi gerektigi anlamina gelmeyecektir.

- Zaman zaman gizli bir yan ddeme mahiyetinde olan yurt i¢i ve yurtdis

aragtirma ve inceleme giderleri gibi denckler asgari seviyelerde tutulacaktir.

Yukaridaki ilkelerde goriildighi tlizere program biitge sisteminde ge¢mis
dénemde uygulanmis olan geleneksel biitge ydnteminin aksayan y@nlerinin ortadan

kaldirilarak Tiirk blitge sisteminde modernizasyon hedeflenmistir.

Program biitce sisteminin resmi uygulamasina 1973 mali yilinda gegilerek klasik
biitge yonteminin terk edildigi ve yeni biitge ydnteminin program biitce oldugu kabul
edilmistir. Yeni Tiirk biitge sisteminin belirli agsamalarla gergeklestirilecedi agiklanarak;
ilk asamanin ©denek taleplerinin yoneldigi hedeflerin belirlenmesi ve hizmet
programlarinin bir simiflandirmasinin yapilmast olmustur. 1973 yili Biitge Kanunu biitge
reformunun ilk agsamasim yansitmistir. Sonraki agamalarda &nce bu simiflandirmaya
uygun ve program maliyetlerini belirten bir muhasebe sisteminin diizenlenmesi, daha
sonra her program, alt program ve faaliyetler igin etkin performans degerleme

yéntemlerinin gelistirilmesi 6ngdriilmiistiir®™.

Turkiye’de modern biitge sistemlerine gegis ile biitge siniflandirma yapisinin
olusumunda yeni gelisme 1973 yili itibariyle uygulamaya konulan program biitge®”! ile
olmustur. Program blitge sistemi ile hizmetler 6ncelikli programlara ayrilmis daha sonra
bunlar belirli hizmet gruplarini kapsayan alt programlara ve bunlarda asil hizmetlerin
goriilmesini saglayan faaliyetlere boliinmiigtiir. Boylece smiflandirmada klasik
yontemde kullanilan harcama kalemleri ile birlikte hizmet simiflandirmasi da
kullanilmistir. Program biitge sisteminin geregi olan girdi ve ¢iktilarin siniflandirilmasi

hizmet ve harcama kalemleri siniflandirmas: olarak sistemde yer alirken geleneksel

70 Falay, Program Biiige ve Sifir Esasli Biitce Sistemleri, s. 137.
€11 Sayar, a.g.e., s. 98.
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biitge yonteminde var olan ekonomik simiflandirmanin kalkinmakta olan Tiirkiye igin

672

devam ettirilmesi yararl: gériilmuigtiir®’=,

Tablo 7: 1998 Y1li TBMM Biitgesi

K

v

-
>
=

Biitce Yihi: 1998
TURKIYE BUYUK MIiLLET MECLISI

Daire: 01

Kurum:00

{Milyon TL)

Biliim

=4

: {Program}
Kesim

) {(Alt Program)

Odenek Tirit
iMadde (Faaliyet-

Proje)

Harcama

Kalemij

AGIKLAMA

GENEL YONETIMVE |
! DESTEK HIZMETLERI

; Harcama

: Kalemi

Madde (Faaliyet-

Proje)

Qdenck Tiirii

Kesim
{Alt Program)

Biliim
(Program)

23.267.914

i GENEL YONETIM

20.874.705

15,773,705

“Yanetim Hi i

15,973,705

100

Perscnel Giderleri

12.155.617

300

Hizmet alumlan

65,000

100

P I Giderleri

85.000

11

YASAMA HIZMETLERI

11.085.200

01

YASAMA HIZMETLERI

10.182.700

10,152,760

: 001

Yusama hizmetleri

9.332.700

100

Personel Giderleri

9.023.200

200

Yolluklar

400

alimlan

253,500

Tiiketim mallan ve malzeme

255.000

1.13%.000

ot

Milli Saraylann idare ve
korunmass

1,139,000

600

Makine, teghizat ve tapit
alimlan

314.000

700

Yapy, tesis ve bilyiik onanm
giderleri

§25.000

02

DESTEK HIZMETLERI

280.000

280.000

900

HIZMET
PROGRAMLARINA
DAGITILMAYAN
TRANSFERLER

9.744.762

03

MALI TRANSFERLER

6,900,000

6.900.000

t31

Fonlara katilma paylan

6,500,000

920G

Transferler

6,500,000

3

Uluslararasi kuruluglara
Jyaptlacak Sdemeler

400,000

900

Transferler

400,009

04

SOSYAL
TRANSFERLER

1,803,362

3

1,803.862

Kaynak: 1998 Mali Yili Biitce Karunu, 23213 sayilr 27.12.1997 Tarihli Miikerrer Resmi Gazete

72 Coskun, Devlet Biitcesi Tiirk Biitge Sistemi, s, 144,
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Yeni siniflandirmaya gegilmesi ile klasik biitge sistemindeki bolim veya fasillar
“program”, kesimler “alt-program” ve maddeler de faaliyet/proje olarak adlandirilmistir.
Bitiin bu siniflandirmalart daha belirgin hale getirmek igin kodlama sistemi
gelistirilmistir. Buna g&re her bir 6denek icin biitge yili, program biitge sisteminde her
faaliyet/proje, alt-program ve program i¢in kurulus, il ve ilge, program, alt-program,
faaliyet/proje ile harcama kalemi kodlart belirlenmistir. Program biitge sisteminde her
faaliyet/proje, alt-program ve program igin ayri ayri gerekgeler diizenlenmistir. Program

gerekeeleri de énem, gelisim ve hedefler olmak iizere {i¢ bolimden olusmustur®”,

Program biitge sisteminde programlar, alt programlar ve faaliyetler
belirlendikten sonra bunlarin gergeklestirilebilmesi igin gerekli &deneklerin tespit
edilmesi gerekmektedir. Odenek tespitlerine en alt kademedeki faaliyetlerden
baslanmaktadir. Faaliyetlerin ytiriitiilmesi i¢in ihtiyag duyulan 6denekler yukariya dogru
bir araya getirilerek alt programlar, programlar ve en son kurulusun toplam &denek
talebi tespit edilmektedir®”®. Bu &denekler parlamentoya program biitge sisteminin

675 Bu cetveller

ozelliklerine gore diizenlenecek cetveller halinde sunulmaktadir
baslica; personel tablosu, yillar itibariyle program maliyetleri tablosu ve yillar itibariyle
harcama kalemleri tablosu olarak iic ayr1 tablodan olugmaktadir. Bu tablolara kurulus

semasl, harcama kalemlerine iligkin kanitlayic1 belge ve hesaplarda eklenmektedir®7®,

Diger modern biitge sistemlerinde oldugu gibi program biit¢e sisteminde de
program analizi ile sonug¢larin Olgiiliip degerlendirilebilmesi sistemin ayrilmaz bir
pargasidir. Program biitge sisteminde program analizinin ne zaman yapilacagina dair
kesinlik yoktur. Hizmetin saglayacag: faydalar ile hizmete ayrilacak kaynaklar
arasindaki kargilagtirma biitge hazirliginin her safhasinda géz 6niinde tutulmalhdir®”’.
Tiirkiye’de program blitce sistemi uygulamasinda program analizlerinin Snemi
anlasilmistir. Program blitge hazirlama rehberinde konunun ©nemi iizerinde

durulmustur®’®

. Sistemin model uygulamalarinda programlar arasi karsilastirma ve
degerlemeyi saglayacak kistaslar yetersiz olmakla birlikte program analiz modelleri ile

sistemde programlarin maliyet unsurlari belirtilmeye ¢alisilmistir. Program biitge

873 Falay, Planiama, Programiama Biiiceleme Sistemi ve Tiirk Program Biitge Modeli, 5. 189-190.
¥ Dicle, Kamu Yonetiminde Planlama, Programiama Biitgeleme Sistemi, s. 129.

673 Feyzioglu, a.g.e., s. 134.

% Falay, Planiama, Programlama Biitgeleme Sistemi ve Tiirk Program Biitge Modeli, 5. 194.

77 Feyzioglu, a.g.e., 5. 135,

578 Coskun, Biitge Reformu Nedenleri ve Program Biitce Sistemi, s. 140-141,
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sisteminin 1973 mali y1l1 uygulamasi ve sonrasinda analiz ¢aligmalar gelistirilerek hiz

kazanmistir®”,

Program biit¢e sistemi uygulamasmna gegtigimiz ilk yillarda sistemin ele alinig
tarzi ve uygulamanin yarattigi bazi aksakliklar yasanmistir. Ulkemizde uygulamaya
gectigi doénemde program blitge sistemi diinyada tamm birligine varilmamig bir
biitgeleme sistemidir. Her iilke kendi sosyo-ekonomik yapisina gore bu sistemi’
gelistirmistir. Bilim ve uygulama alaninda kavram ve esastan gelen sorunlar

yasanml,stxrﬁso.

Program biitge sistemi gelismis Ulkelerin uygulayabilecegi bir biitge sistemi
ozelligindedir. Bu sistem kapsaml bir sistemdir. Program biitge sisteminin kamu
ekonomisinde etkinligi saglayabilmesi i¢in sistemin biitiiniiyle uygulanmasi ve
uygulandig: iilkede kamu yGnetimi yapisinin sisteme uygun olmast gerekmektedir.
Ulkemizde biitgenin hazirlanmasinda kullanilan etkinlik teknikleri kismen yatirimlarda
kullanilmaktadir. Bununla birlikte sistemin zaaflarinda biri kamu hizmetlerin
faydalarmin tam olarak Gl¢lilememesi ve analitik birimlerle ifade edilememesi

olmustur®®!.

Yeni sistemin uygulanmas:i igin iilkemizde idari yapr ve personel
konusunda bazi degisikliklerin yapilmasina ihtiya¢ duyulmustur. Ik yillarda bu konuda
hizmet i¢i egitim programlan diizenlenmekle birlikte zamanla bu egitimler terk
edilmigtir. Tiirk kamu ySnetiminde mevcut personelin genel olarak egitim seviyesinin
program biitge sisteminin istedigi 6lgiide olamamasi ve hizmet igi egitimlerdeki kesinti

tilkemizde sistemin bagarisimi engelleyen nedenlerden olmustur®®?,

Program biitge sisteminde programlardan dogacak faydalarim maliyetlerle

karsilagtirilmasi  dngoériilmektedir. Bunun igin kamu ekonomisinde maliyet

683

muhasebesinin gelistirilmesine ihtiyag duyulmustur®”, Klasik sisteme dayali muhasebe

sistemimizin yeni biitge sistemine wuyarhhk gdstermesi miimkiin olmamigtir®®.

7 Falay, Planlama, Programlama Biligeleme Sistemi ve Tiirk Program Biitge Modeli, s. 194,
&0 Coskun, Devlet Biitcesi Tiirk Biitge Sistemi, s. 132.

%1 Feyzioglu, B.N.,, a.g.e., s. 141,

82 Kamil Tligen, Devlet Biitgesi, Bassaray Matbaasi, Izmir, 2012, s. 181.

%3 Feyzioglu, B.N., a.g.e., s. 141-142,

4 Falay, Planlama, Programiama Biitgeleme Sisiemi ve Turk Program Billge Modeli, 5. 199.

173



Ulkemizde devlet muhasebe sisteminin program yapisina uygun bir yap1 kazanmas: icin

yapilan ¢alismalar agir islemigtir®83,

Program biitce sistemi ile ekonomik ve mali tekniklerden faydalanarak kamu
yonetiminde objektif kararlarin alinmasina yardimer olmak amaglanmistir. Boylece
politik kararlarin en aza indirilmesi saglanmaktadir. Biitgelemenin bir anlamda siyasi
organlarin politik kararlarinin uygulama alam olmasi program biitge sistemi ile bunun
politikacilarin elinden alinmaya caligilmas: fikrinin tepki ¢ekmesi muhtemeldir. Bu

durumda sistemin siyasi organa tanitiimas1 sorunu ortaya gikmaktadir®®,

Program biitge sisteminin en énemli unsurlarindan biri biitgeleme ile uzun siireli
planlama siireglerini bagarih bir sekilde birlestirebilmesidir. Ulkemizin sisteme gegiste
uzun siireli planlama déneminde olmas: ve bu is i¢in kamu &rgiitiine sahip olmasi
program blit¢e i¢in bir sans olmustur. Ancak mevcut 6rgiit ve planlama ¢alismalari ile
bitgeleme arasindaki iligkinin program biitce sisteminin gerektirdigi sekilde
kurulamamasi sanssizhik olmustur. Yatirim harcamalarinin hazirlanip kontroliinden
sonra biitgede yer almasi esnasinda ilgii daireler arasinda koordinasyon
saglanamamigtir, Yatirim harcamalarinin uygulamasinda cari harcamalarla iligki
kurulamamistir. Ayrica yillik kalkimmma programlar biitgeler diizenlendikten sonra

ortaya ¢ikmigtir®®’.

Program biitge sistemi ile mevcut kaynaklarin optimal kullaniminda giigliikler
yaganmistir. Sistemde aymi programlar g¢esitli kuruluglar tarafindan gerceklestirilerek

program hedeflerine hangi derece ulasildig1 ortaya konmamstir®®,

Ulkemizde program biitge uygulamasinda gerek teoride gerek uygulamada biitge
harcamalarina getirilen yeni anlayis ile biitge gelirleri ele alinmayarak gelir sisteminde

degisiklige gitme ihtiyaci duyulmamigstir®®’.

Program biitge sisteminin bagarisi agisindan yonetim, personel ve muhasebe
konularindaki reformalar tam anlamiyla gergeklestirilemediginden Tiirk program biitge

modeli program biit¢e sisteminin unsurlarindan sadece program siniflandirmasma

85 Feyzioglu, a.g.e., s. 141-142,

&6 Coskun, Deviet Biitgesi Ttirk Biitce Sistemi, s. 132-133.

87 Cogkun, Biitge Reformu Nedenleri ve Program Biitge Sistemi, s, 154-155.

%8 Tiigen, a.g.e., 5. 181.

89 Falay, Planlama, Programiama Biitgeleme Sistemi ve Tiirk Program Biitce Modeli, s. 199.
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dayanan ve performans biitge olarak nitelendirilmesi miimkiin olmayan bir sistem

olarak kalmigtir denilebilir®®°.

Program biitce sistemi kamu mali yonetiminde ve ekonomik hayatta biitiin
sorunlar1 ¢dzebilecek sihirli bir degnek degildir. Kamu mali ydnetiminde sorumlu
yoneticilere en objektif kararlarin alinmasinda yardimer bir arag  olarak

g6ritimektedir®?!

. Program biitce sisteminin 1974 yilindan 2003 yilma kadar Tiirkiye
uygulamasinda c¢esitli sorunlarla karsilasilmasi ve yeni modemn bilice sistemi
arayislariyla performans esasl biitgeleme sistemine gegilmesine ragmen program biitce
sistemi kamu mali ydnetimindeki 6nemini korumaktadir. Sistemin iilkemiz agisindan
onemi 2019 yilinda uygulamada olan performans esasli biitgeleme sistemine program
biitge sistemi entegrasyon galismalarmin baslatilmasindan anlagilmaktadir®2. 1973
yilindan giiniimiize iilkemiz ekonomik, sosyal, mali ve teknolojik gelisim agisindan
belli bir seviye ulagmigtir. Bu baglamda gegmis dénemde program biitge sisteminin
uygulanmasinda yasanan aksakliklarin iginde bulundugumuz ekonomik, mali ve
teknolojik kosullarin etkisiyle ¢dziilmesi miimkiindiir. Burada sistem agisinda énem arz

eden husus Tiirkiye'nin sistemin uygulamasinda yonetsel mekanizmay: basaril1 bir

sekilde olugturarak var olan kaynaklarini dogru alanlara ydnlendirmesi olacaktir.

2. Performans Esasl Biitceleme Sistemi ve Uygulamasi

Tlrkiye’de kamu yonetimi reformunun mali ayagi 10 Aralik 2003 yilinda 5018
sayill Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile olusturulmustur. Bu Kanuna gére
kamu mali yonetimi “kamu kaynaklarinin tanimlanmy standartlara uygun olarak etkili,
ekonomik ve verimli kullamimasim saglayacak yasal ve yonetsel sistem ve siirecler”
olarak tanimlanmaktadir. Tiirkiye’de kamu mali ydnetiminin yeniden yapilandirilmasi
cergevesinde kamu idarelerinin ulusal plan ve stratejilerine uygun stratejik planlarm
hazirlamalar1 bdylece politika ve stratejilerini agikga ifade edebilmeleri, bu politika ve
stratejilerine uygun biitgeler hazirlamalari ve geligtirecekleri performans géstergeleri ile

baganlarim Slgme ihtiyaci sonucunda ¢ikti sonu¢ odakli biitgeleme anlayisinin

80 Tiigen, a.g.c., s. 182.

1 Coskun, Devlet Biilgesi Tiirk Biitce Sistemi, s. 133,

%2 http://www.sbb.gov.tr/program-butce-yolculugu-basladi/#1568104439888-2c6caede-b985 (Erigim:
30.05.2020)
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geligtirilme ihtiyact dogmustur®®. 5018 sayili Kanun’u 1970’lerden bu yana Tiirk biitge
sisteminde yapilan en ko&kli reform hareketlerinden biri olarak degerlendirmek

miimkiindiir®®*.

Turkiye’de 1973 mali yilindan 2003 yili sonuna kadar uygulan program biitge
sistemi 2003 yili sonunda gikarilan 5018 sayih Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanunu kapsaminda Tiirk biitce sisteminin performans esasli biitce sistemi olarak
belirlenmesi®® ile son bulmustur Bu sistem ile kamu idarelerine biitgelerini stratejik
planlarinda yer alan, misyon, vizyon, stratejik amag¢ ve hedeflerle uyumlu olarak
hazirlama zorunlulugu getirilmistir. Kamu idarelerinin kamu hizmetlerini etkin ve
verimli sunabilmesi igin biitgeleri ile program ve proje bazinda kaynak tahsislerini,
stratejik planlarina, yillik amag ve hedefleri ile performans gostergelerine dayandirmak

zorundadir®®e,

Performans esash biitgeleme sistemi modern biitge sistemlerinin dzelliklerini de
kapsayan bir yapida sekillendirilerek iilkemizde 2006 yilindan sonra uygulanmaya
baglanmistir. Sistemin kaynaklarin etkin kullamiminda stratejik planlama, amag
belirleme, hedef koyma, sonuca odaklanma, performans degerleme, verileri analiz etme,
analitik smiflandirma, g¢ok willi biitgeleme gibi &zelliklerinin  8nceki modern
sistemlerden beklenen faydalarmn daha da gelistirilmis hali oldugunu sylemek

miimkiindiir®®?,

5018 sayili Kanun’un uygulanmas: ile birlikte iilkemizde biitge uygulama
sistemimiz ¢ogu OECD iilkesi ile ortak ozellikler tasiyacak bir yapi kazanmigtir, Bu
zelliklerin bagsinda kamu idarelerinin kendi finansal hizmet birimleri iginde géreceli
olarak basit 6n kontrol sistemi, nakit dagitimi ve yénetiminden sorumlu bir Hazine ve

birlestirilmis muhasebe sistemi gelmektedir®®®.

53 Kamil Mutluer, Erdogan Oner, Ahmet Kesik, Biite Hukuku, Istanbul Bilgi Universitesi Yayim, 2005,
s. 141.

6% Hiiseyin Gitglt CICEK, “Tiirkiye * de Orta Vadeli Harcama Sistemi Uygulamasina {ligkin Bir Alan
Aragtirmast”, Maliye Dergisi, 2011, s. 194,

95 5018 sayih Kanun, m.9,

8¢ 5018 sayith Kanun, m.9.

7 Ozhan Cetinkaya, “ Tirkiye’de Uygulanan Biitge Sistemleri ve Sistem Macerasinin
Degerlendirilmesi”, Nihat Edizdogan’a Armagan, ed: Ozhan Cetinkaya, Adnan Gergek, Ekin
Kitapevi, Bursa, 2018, s. 60.

8% Cigek, a.g.m., s. 193.
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Performans esash biitgeleme sistemi kamu idarelerinin ana fonksiyonlarini, bu
fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda gerceklestirilecek amag¢ ve hedeflerini
belirleyen, kaynaklarin bu amag ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasm
saglayan, performans &l¢limii yaparak ulagilmak istenen hedeflerin gergeklesip
gerceklesmedigini degerlendiren ve sonuglari raporlayan bir biitceleme sistemi olarak

tanimlanmaktadir®®.

Performans esash biitgeleme anlayisi ile sistemi uygulayacak kamu kurumlari
orta ve uzun vadeli ama¢ ve hedeflerini hazirlayacaklar: stratejik planlarla ortaya
koyacaklar ve planlarin yillik olarak uygulanabilirligini saglamak igin performans
programi olusturacaklardir. Performans programlarinda stratejik amag ve hedefler yallik
olarak performans hedeflerine doniistiiriilmekte ve bu hedeflere yénelik performans
gostergeleri ve maliyetleri ortaya koyulmaktadir. Bununla birlikte mali saydamlik ve
performans denetiminde etkinlik saglanmasi agisindan yillik performans programlarinin
uygulama sonuglar1 ve bu kapsamda kurum performans sonuglarini igeren faaliyet

raporlari diizenli olarak yayimlanacaktir’®,

Tirkiye’de performans esasl b{itéeleme siireci hitkiimet politikalan  ve
devaminda kalkinma plan ve programlan ile 5018 sayili Kanun’a gbre hazirlanan orta
vadeli program, orta vadeli mali plan ve idare stratejik plam ile baglamaktadir.
Performans esashi biitgeleme sisteminin oziinii faaliyetlerin belirlenmis hedef ve
gostergeler 151ginda yiiriitiilmesi ve sonuglarin bu hedef ve gistergelere dayali olarak
degerlendirilmesi olusturmaktadir. Bu amaca ulasmak i¢in kullamlan temel araglar ise
biitgeleme siireci oncesinde hazirlanan stratejik planlar ile siiregte hazirlanan
performans programlari ve faaliyet raporlaridir. Sistemde bu ii¢ temel ara¢ birbirine

701 Ulkemizde performans esasli biitgeleme sistemi

bagimh olarak c¢alismaktadir
uygulamasimin niteligini gosteren bu araglar asagida kisaca tanimlanarak uygulamasi

agiklanmistir.

5018 sayili Kanun’un 9. Maddesine gore performans esasli biitceleme sisteminin

temel araglarindan stratejik plan; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve kamu

8% Mutluer, Oner, Kesik, a.g.¢., s. 142.

"¢ Haluk Egeli, “Stratejik Planlamaya Dayal Performans Esash Biitgeleme Sisteminin Kritik Kontrol
Noktalari Analizi: Tiirkiye’deki Kamu Kurumlan Uygulamasi,” Dokuz Eyliil Universitesi fktisadi
Idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, C. 22, S. 1 (2007), s. 30.

! Edizdogan., Cetinkaya , a.g.e., s. 210.
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idarelerinin benimsedikleri temel ilkeler kapsaminda gelecege iliskin misyon ve
vizyonlar olusturmak, stratejik amag ve 6l¢lilebilir hedefleri saptamak, kamu kurum ve
kuruluglarinin performanslarimi énceden belirlenmis gdstergeler dogrultusunda slgmek
ve bu siirecin izlenmesini ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimer yontemlerle
vapilan bir plani ifade etmektedir. Stratejik planlar gelecege yonelik bir bakis agisi
tagir. Bir idarenin bulundugu nokta ile ulagmak istedigi yer arasindaki yolu tarif
etmektedir™®, Stratejik plan kamu kurumu igin politika belirleme yoniinden rehber
niteligi tagiyarak performans esasli biitgeleme sisteminin dinamigini olusturmaktadir™®,
Tiirkiye’de stratejik plénlar, kalkinma planlarindaki gibi bes wyillik bir siireci
kapsamaktadir. Planin kamu idareleri tarafindan katilimei bir anlayisa hazirlanmasi esas
olup, idare diizeyindeki hazirliklarin koordinasyonundan ve gerekli g¢alhigmalarin

yapilmasindan idarelerde strateji gelistirme birimleri sorumludur™,

Performans esasli biitgeleme sisteminin temel araclarindan bir digeri olan
performans programy; idarenin stratejik plani dogrultusunda bir mali yildaki
performans hedef diizeylerini, bu hedeflere ulagmak igin yiiriitiilmesi gereken faaliyet
ve projeler ile kurumun kaynak ihtiyacini, performans gostergelerini ortaya koyan ve
idare biitgesine ve idare faaliyet raporunun hazirlanmasina dayanak olusturan program
ifade etmektedir’. Idare performans programinin hazirlanma siireci, idare stratejik
planinda yer alan amag¢ ve hedeflerden hangilerine performans programimin
uygulanacagi mali yilda &ncelik verileceginin belirlenmesi ile baslamaktadir. Oncelik
belirlemede idarenin OVP, OVMP, harcama/tdenek teklif tavanlarina, ekonomik
kosullarin gereklerine uymasi bir zorunluluktur. Ilgili idare bu gergevede bazi amag ve
hedefleri, diger yillar performans programina almayi tercih edebilecektir. Sonrhki
stiregte ilgili hedeflere gelecek mali yilda ne kadar ulagmak istendigi belirlenmektedir.
Idarenin tiimiinii ilgilendiren performans hedeflerinin hangi harcama birimleri ile ilgili
olduklar1 da bu agsamada belirlenmektedir. S6z konusu hedefe ulagmak iizere yapilacak
faaliyet/projeler tespit edilir ve yapilacak faaliyetler kararlastirildiktan sonra faaliyet

diizeyi planlanir. Daha sonra ilgili diizeye ulasmak igin yapilacak maliyet unsurlar

702 Mutluer, Oner, Kesik, a.g.e., s, 142,

73 Egeli, a.g.m., 5. 30.

7% Tolga Demirbay, Kamu Harcama Yénetimi Baglaminda Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkiye
Ag¢isindan Degerlendirilmesi, (Doktora Tezi), Bursa, Bursa Uludag Universitesi, Sosyal Bilimler
Enstitiisii, 2006, s, 218-219,

705 Tiigen, a.g.e., 5. 186.
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tespit edilmektedir. Performans programi faaliyet ve projeleri yiirlitecek olan birimlerin,
performans hedefine ne kadar ulasildifim degerlendirmek i¢in kullanilmak {izere

performans géstergeleri belirlemesi ile tamamlanmaktadir’™.

Sistemin temel araglarindan bir digeri olan faaliyet raporu; 5018 sayili
Kanun’un 41. Maddesine gére “kamu idarelerinin stratejik planlari ve performans
programiart uyarinca yiiriitilen faalivetleri, belirlenmis performans gostergelerine
gorve hedef ve gerceklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini
aciklayarak iist yoneticiler ve biitceyle ddenek tahsis edilen harcama yetkililerince mali
sorumluluk ve hesap verme sorumlulugu dogrultusunda her yil hazirlanir” ifadesiyle
tanimlanmigtir,  Faaliyet raporlart  bir yillik biitge uygulamasinin  ardindan
hazirlanmaktadir. Idari anlamda birim ve idare olmak iizeri iki tiir faaliyet raporu
hazirlanmaktadir. Birim faaliyet raporu, idarenin biinyesinde bulunan ve kendisine
blitgeyle 6denek tahsis edilen harcama yetkilileri tarafindan hazirlanirken, idare faaliyet
raporu birim faaliyet raporlarmi da esas alarak iist yoneticinin sorumlulugunda

hazirlanmaktadir’®’.

Performans esasl biitgeleme sisteminde hesap verilebilirligi tamamlayan dnemli
unsurlardan biri de performans denetimidir. Performans denetimi, kamu kaynaklarinin
ekonomik, verimli ve etkili olarak kullanilip kullamilmadigint inceleyen bir denetim
seklidir. Tirkiye’de kabul edilen performans denetimi kamu idareleri tarafindan
agiklanan performans gostergelerine dayanmaktadir. Giiniimiizde, dis denetim orgam
olarak Sayistay TBMM adina, kamu kuruluslarimin stratejik planlari, performans
programlart  ve  yilhk  raporlari  {izerinden  performans  denetimlerini

gergeklestirmektedir ™.

Tiirkiye’de 2006 yilindan sonra performans esasli biitge sisteminin uygulanmaya
baglanmasi ile biitge belgesinin gelir ve giderlerle ilgili siniflandirma yapisi analitik
biitge suuiflandirmas1 olarak adlandinilan genis Slgekli bir yapiya kavugturulmustur.
Biitce kodlamasi olarak da ifade edilen bu simflandirma sekli devletin mali

istatistiklerinin daha diizenli, daha giivenilir, daha tutarli ve analize ve Slgmeye elverisli

6 Demirbag, a.g.t, s .226-228,

7 Mutluer, Oner, Kesik, a.g.e., 5. 152,

78 Tolga Demirbas, Ridvan Engin, “Accountability Through the Annual Reports of State Universities in
Turkey”, U. U. International Journal of Social Inquiry / U . U . Sosyal Bilimler Enstitiisti Dergisi,
C. 10, 8.2 (2017), s. 73-74.
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sekilde tutulmast amaciyla hazirlanmistir. Analitik biitge siniflandirmasi ile harcamalar
¢ok yonlii olarak siniflandirmaya tabi tutulmakta, simflandirmanin esasmi fonksiyonel
simflandirma olusturmaktadir. Bdylece harcanan her 1 TL’nin hangi hizmete, hangi

kurum tarafindan hangi ekonomik isleyise harcandigi ortaya konulmus olmaktadir.

Tablo 8: 2017 Yili TBMM Biitgesi

Biitce Yili: 2017

Kurum Adi: 02-TURKIYE BUYUK MILLET MECLISI (TL)
Kurumsal : Fonksiyonel Fin.. Eko. ACIKLAMA ODENEK

Siniflandirma | Siniflandirma ; Tipi: Siif,
Ii1 CONIv: IGO0, 8D iIVE O I I

02 . TURKIYE BUYUK MILLET MECL1Si 981.589.000

02 OZEL KALEM MUDURLUGU 5.591.000

01 GENEL KAMU HiZMETLERI 5.591.000

1 Yas. ve Yiir. Org, Fin, ve Mali Is,, Dis is. Hiz. 5.591.000

1 0 Yasama ve Yiiriitme Organlar Hizmetleri 5.591.000

011 Genel Biitceli Idareler 5.591.000

01 PERSONEL GIDERLERI 840.000

1 i MEMURLAR 840.000

03 MAL VE HIZMET ALIM GiDERLERI 2.751.000

2 | TUKETIM, YON, MAL VE MAL. ALIM. 5.000

3} YOLLUKLAR. 125.000

4 : GOREV GIDERLERI 1,000

5 | HiZMET ALIMLARI 17.000

6 | TEMSIL VE TANITMA GIDERLERI 2.600.000

7 i MENKUL MAL, BAKIM ON. GiD. 3,000

05 CARI TRANSFERLER 2.000.000

3 | KAR AMACI GUTMYN. KUR. YAP. TRNS. 2.000.000

24 HUKUK HiZMETLERI BASKANLIGI 26.000

M GENEL KAMU HiZMETLERI 26.000

3 Genel Hizmetler 26.000

9 Diger Genel Hizmetler 26.000

0i1 Genel Biitgeli Idareler 26.000

0 03 MAL VE HIZMET ALIM GIDERLERI 26.000

2 : TUKETIME YON. MAL VE MALZ. ALIM. 3.000

03 | 3! YOLLUKLAR 7.000

4 | GOREV GIDERLERI 8.000

5 | HIZMET ALIMLARI 7.000

7 i MENKUL MAL, GAYRIMADD] BAKIM, 1.000

ONARIM. GID.

01 GENEL SEKRETERLIK 975.972.0

12 DI$ iLISKILER VE PROTOKOL BAS. 00

01 GENEL KAMU HiZMETLER{ 9,959,000

UYUSMAZLIK MAHKEMES] 9.559,000

YUKSEK SECIM KURULU 157.132.0

Kaynak, 2017 Yili Merkezi Yonetim Biitce Kanunu, 29928 Sayil 16.12.2016 Tarihli Resmi Gazete,
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Fonksiyonel siniflandirma dort diizeyli ve alti haneli kod grubundan olusur.
Birinci diizey devlet faaliyetlerini on ana fonksiyona ayirir. Ana fonksiyonlar ikinei
diizeyde programlara boliiniir. Uglincii diizey kodlar ise nihai hizmetleri gpsterir.

Dérdiincti diizey ise yapilacak islerin kodlarimi gostermektedir’™.

Performans esasli biitge sisteminin fonksiyonel siniflandirmasi kaynaklarin etkin
kullanimu agisindan tek bagmna yeterli bir unsur degildir. Fonksiyonel siniflandirmanin
basaril1 olabilmesi igin kamuda idari ve mali yapinin bu yénde bir olusuma uygun olup
olmamasi &nem arz etmektedir. Boyle bir yapilanma hizmet i¢i gegisleri dnleyerek
kaynaklarin aym amaca y&nelik kullanimina imkéan saglayabilecektir. Aksi durumda
performans esasl biitge sistemi, “ileri aday program biitce sistemi” olarak kalmaya

mahkiim olacaktir”1?,

Performans esasli biitgeleme sistemi temelde orta ve uzun vadeli olarak
belirlenmis amaglara, bu amaglan kavrayabilecek ¢ok willi bir biitge siirecine ve son
olarak yillik biitgelerle orta ve uzun vadeli amaglar arasinda bag kuracak ve bu amaglan
gergeklestirmeye yonelik performans ydnetimine ihtiyag duymaktadir. Bu dogrultuda
analitik biitge siniflandirmasi  performans esasli biitgeleyeme alt yapr teskil

etmektedir’.

Performans esash biltgeleme sistemine gecis ile birlikte iitkemizdeki ¢ok yilh
biiteleme  uygulamasindan  bahsetmek  sistemin {ilkemizdeki uygulamasim
degerlendirmek agidan faydali olacaktir. Turkiye’de ¢ok yill1 biitgeleme sistemine gegis
2006-2008 donemini kapsayan ilk orta vadeli program ile baslamisti’”'2. 5018 sayili
Kanun’un 16. maddesi ile orta vadeli programin hazirlanmas: hiikiim altina alinarak ¢ok
yill1 biitge uygulamasinin baslangi¢ noktasi olugturulmustur. 5018 sayilt Kanun’un ayni
maddeye gore orta vadeli program ile uyumlu olacak sekilde gelecek ii¢ yila ait toplam
gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef denge ve varsa borglanma durumu ile kamu

idarelerinin ddenek teklif tavanlarini igeren orta vadeli mali plamin hazirlanarak karara

7% Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e., 5. 253.
71t Egeli, a.g.m., s. 33.

™ Mutluer, Oner, Kesik, a.g.e., 5. 163.

12 Edizdogan, Cetinkaya , a.g.e.,s. 217,
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baglanacag: ifade edilmistir. Béylece bu iki uygulama ile ¢ok yilli biitgenin cercevesi
cizilmistir’'3.

Tiirkiye’de 2006 yilina kadar yillik hedeflerle siirdiiriilen merkezi yonetim
biitgesi bu tarihten itibaren ii¢ yillik tahminlerin mali disiplinin énemli bir unsuru
oldugu diigtincesiyle ti¢ yillik ve devri bir sekilde diizenlenmeye baslamistir’*. Cok
yill biitge uygulamasi ile kamu maliyesinde saydamhk ve hesap verilebilirlik iligkisi
iginde stratejik planlama ve kamu idarelerinin biitgesel yetki ve sorumluluklarinin

genisletilmesi temel almmugtir”'>,

Ulkemizde biitge siirecinin orta vadeli bir sekilde yonlendirilmesi ve harcamaci
kuruluglarin birden fazla yili kapsayan gelir ve gider tahminlerine biitgelerinde yer
vererek biitgelemede orta vadeli harcama gergevesi kullanmalar: idarelerin biitgelerini
gok yilli hazirlamasindan daha fazlasini ifade etmektedir. Cok willi tahminler nihai
ciktilari ifade etmektedir. Ve bu ¢iktilar orta vadeli bir makroekonomik ¢ergeveden
gelen kaynak kisitlar1 ve orta vadeli bir mali strateji ile biitiinlestirilmelidir.
Makroekonomik ¢ergeveye dayanarak hazirlanan orta vadeli mali gergeve énemlidir.
Mali ¢er¢eve orta vadeli mali planlarla yansitilmaktadir. Boylece bir giig ve yetki
paylagimi saglanmasi amaglanmistir’’®, Orta vadeli harcama gergevesi biitce
programlar ve projeleri arasinda kaynaklarin seffaf bir sekilde dagitimini saglayarak
tahsis verimligini artiran kamu mali yonetiminin en temel diizenlemelerindendir. Tahsis

verimliligi ile hitkiimetin kamu parasini dogru yerlere harcamasi saglanmaktadir’'”.

Performans esash biitge sisteminin igleyisinde Orta Vadeli Program (OVP) ve
Orta Vadeli Mali Plan(OVMP) biit¢e siirecinin basinda politikalarin ortaya konulmasi,
bunlarin &nceliklendirilmesi ve orta vadede hangi diizeyde kaynak ayrildiginin
goriilmesi konusunda bir ¢er¢eve sunma gorevi iistlenmektedir. Orta vadeli program

kalkinma planlart ve uzun vadeli strateji ile uyumlu olan politikalari hem merkezi

13 Mutlver, Oner, Kesik, a.g.e., 5.163.

14 Cicek, a.g.m., s. 181,

M5 Ozhan Cetinkaya, Erdal Eroglu, Kenan Tas, “Tiirkiye’deki Cok Yilli Biitgeleme Uygulamasinin
Stratejik Planlar ve Orta Vadeli Mali Planlar Baglaminda Etkinliginin Degerlendirilmesi”, Akdeniz
11B.F. Dergisi, (22), 2011,5.126.

16 Demirbas, a.g.t., s. 202-203,

"7 Huseyin. G. Cigek, Kamil Tiigen, “Biitge Siirecinde Orta Vadeli Mali Planlama Yaklaguminin
Tutarliiginin Belirlenmesine Y6nelik Bir Aragtirma”, Finans Politik & Ekonomik Yorumlar, C. 49, S,
566 (2012), 5. 27.
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diizeyde hem de sektdr diizeyinde agiklamaktadir’'®, Ug yillik bir ufka sahip olan OVP
bliyiime, istihdam, dis ticaret tizerine makroekonomik projeksiyonlar icermektedir. OVP
ayrica kamu sektorii, genel hiikiimet ve merkezi hitkimet i¢in gelir, harcama ve denge

tahminlerini de g6stermektedir’'?

. Cok willh biitgelemenin 6nemli noktalarindan biri
sektor/bakanlik tavanlarinin kabul edilmesi asamasidir. Bu asamada sektdr 6ncelikleri
ve kaynak yapisi gercevesinde orta vadeli kaynak dagilimi belirlenmis olmaktadir. Bu
islem gelecek Gi¢ yil icin sektdrlerin/bakanliklarin biitge tavanlarinin tespiti ile
gergeklesmektedir. Sektdr politikalar: ve kaynaklari arasindaki denge ne kadar giiglityse

cok yilli biitgeleme o kadar anlaml: olacaktir”,

Orta vadeli mali plan maliye politikasini da ele alan mali strateji beyanidir. Bu
kapsamda kamunun gelir gider tahminlerini, borglanma ile ilgili varsayimlari, risk
senaryolarini, gegmisle karsilastirma yapma imkam verecek bir veri setini, orta vadeli
programlardaki énceliklerle baglantili olarak harcamaci kuruluglara ayrilan kaynaklarin
ve program Onceliklerinin 6denck tavanlarina ne kadar yansitildifini agiklamasi
beklenmektedir™!. Politika &nlemleriyle birlikte OVMP, merkezi yonetim giderleri,
harcamalar ve biitge dengesi icin ii¢ y1llik hedefleri (tabanh bir ekonomik siniflandirma)
icermektedir. OVMP ayrica merkezi hiikiimet kurumlari (bagimsiz idari makamlar
hari¢) i¢in kurumsal ve ekonomik siniflandirmalara dayali harcama tavanlarini (6denek

teklif tavanlar1 olarak adlandirilir) duyurmaktadir.

Tiirkiye’de 2006 yilindan giiniimiize uygulamada olan performans esash
biitgeleme sisteminin uygulanmasinda bazi sorunlarla karsilagilmigtir. Performans esash
biitgeleme sisteminin tiim unsurlarn ve faktorleri dogru anlasilarak dikkate alindif
takdirde sistemin etkin galismasi miimkiin olacaktir. Bu kapsamda iilkemizin kendi i¢
dinamiklerinden kaynakh baz: aksakliklar sistemden beklenen diizeyde verim

alinmasina engel tegkil etmistir.

Performans esasli biitgeleme sisteminin uygulanmasinda biitge plan iliskisi

kurulmasi konusunda sikintilar yasanmaktadir. Idarelerin hazirladiklar: stratejik planlar

I8 Hakki Hakan Yilmaz, Mustafa Bicer, “Tilrkiye’de Mali Reformlar Sonrasi Degisen Politika
Olusturma, Planlama, Biitceleme Siireci ve Orta Vadeli Harcama Sisteminin Uygulanabilirligi”,
Iktisat Isletme ve Finans, C. 25, S. 287 (2010), s. 55-56.

1% Demirbas, a.g.m. s. 73.

720 Mutluer, Oner, Kesik, a.g.e., s. 175.

21 Y1lmaz, Biger, a.g.m., 5. 55-56.
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blitge sistemi ile ulagilmak istenen sonuca varabilmek ig¢in yetersizdir. Bu durum
performans esash biitge sistemi konusunda iilkemizin tam anlamiyla deneyim

kazanmasim zorlastirmaktadir’?

. Deneyim konusundaki eksiklik yaninda iilkemizde
performans esasli biitge sistemi konusunda egitimli ve kalifiye personelin azhigi ve
niteligi diisik memurlarla sistemin uygulanmaya c¢ahisiimasi sistemin ¢alisma
mekanizmasinda aksakliklara sebebiyet vermektedir. Bu dogrultuda kamu idarelerinin
idari kapasitelerinin gelistirilerek teskilat yapisinda gerekli degisiklikler yapilmalidir.

Ayrica kurum kiiltiiriiniin yerlegtirilmesi ve hizmet igi egitimler 6nem arz etmektedir’,

Sistem stratejik bir yaklasim yerine kurum odakli bir yaklagim ile kurum
faaliyetlerinin sonuglari iizerinde durmaktadir’*, Sistemde performans &lgiileri
kurumlarla ilgilidir. Sistemin kurumlar arasi kargilagtirma yapma olanagi zayiftir. Bu
durum sistemin ulusal diizeyde bir biitiin olarak degerlendirilmesi igin engel tegkil

etmektedir’,

Performans esashi biitgelemenin 6zinde kamu kaynaklarinin tahsis ve
kullaniminda verimlilik ve etkinlik saglanmas1 vardir. Kamu hizmetlerinin yiiriitecek
birimlerin gérev, yetki ve sorumluluklar1 net olmadir™, Yasama ve yiiriitme organlar:
arasinda celisen ya da ayni yonde olan amaglarin varhigi performans esash biitgeleme
sisteminin  uygulanmasinda giiglilkler yaratmaktadir. Bununla birlikte kamu
kurumlarinin  gergeklestirecekleri hizmetlerin ¢ok yonlii olmasi da kurumlarin

amaglarini 6nem derecesini belirlemeyi zorlastirmaktadir™’.

Kamu kaynaklarinin kullaniminda performansin temel alinmasi Gnem arz
etmektedir. Bu durum gelencksel ydntem ile modern sistem arasindaki en belirgin
farklardan biridir. Performans esasl biitge sisteminde performansi biitge kaynaklarinin
tahsisinde belirleyici olduguna gire, sistemin bu amaca uygun olarak diizenlenmesi

gerekmektedir’®, Kamu kurumlarimin 6lgebildigi performansn her zaman sonug odakli

2 Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e., 5. 218.

3 Mutluer, Oner, Kesik, a.g.e., s. 165,

™ Demokaan Demirel, “Performans Esash Biitge: ABD, Ingiltere ve Tirkiye Ornekleri”, Hitit
Universitesi Sosval Bilimler Enstitiisii Dergisi,C. 8, 8. 1 (2015), s, 169,

25 Edizdogan, Cetinkaya , a.g.e., 5. 218.

26 Mutluer, Oner, Kesik, a.g.e., s. 165.

27 Edizdo@an, Cetinkaya , a.g.e., s. 218,

28 Egeli, a.g.e.,s33.
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olmamast sistemin uygulanmasinda sorun tegkil etmektedir’®. Kamu sektdriiniin

genelinde performansa dayals iicret sistemi yoluyla PEB uygulamalarinin tam anlamiyla

desteklendigini s6ylemek miimkiin degildir’°.

Sistemin girdiler yerine sonuglarla ilgili olmasi yasama orgaminin kurum
kaynaklarinda kisitlamalarda bulunmasina neden olabilmektedir. Kamu kurumlarinin
kaynaklarini kullanmada yeterli esneklife sahip olamamas: sistemin isleyisinde

aksakliklar yaratabilmektedir’’.

Ulkemizde performans esasli biitge sisteminin geligimi hakkinda genel gériis bu
sistemin program biitceye benzer sekilde kagit tstlinde bagarih olmasmna ragmen
uygulamada bagarisiz kaldi yéniindedir. Sistemin 2006 yilindan itibaren dile getirilen
yukarida bahsedilen genel uygulama aksakliklar1 yaninda giiniimiizde halen
uygulamadaki basarisizlifinin stirdiiriilmesinin sebepleri asagidaki sekilde siralamak

miimkiindiir?:
-Sistemin halen kamu idarelerinde anlayis olarak yerlesmemis olmasi,
-Ust yoneticiler degistikge stratejik planlarin degismesi,
- Stratejik planlarin kalkinma planlari ile baginin kurulamamasi,
- Stratejik planlarin merkez politikalariyla baginin kurulamamasi,
- Performans programlarindaki 6lgme ve degerlendirmenin yetersizligi,
- Odeneklerin tahsisinde geleneksel yéntemierin devam etmes,

Performans esash biitge sistemiyle gergeklestirilmek istenen amaglara
uygulamada tam anlamiyla ulagilamayinca Maliye Bakanlig1 harekete gegerek sistemde
yenileme ¢alismalarina baglamistir. Buradaki amag yeni bir sistem getirmek degil var
olan performans esasli biit¢e sisteminin aksayan y&nlerini telafi etmektir. Bu sebeple bir
onceki dbénemde uygulamada olan program biitgenin performans biitge sistemine
entegrasyonu hedeflenerek “Program Tabanli Performans Biitge Sistemi” ad1 altinda bir
modelin ¢aligmalar1 baglatilmistir. Literatiirde tilkemizde kendine &zgii bir gekilde

uygulanmasi planlanan bu modeli heniiz tilkemiz §zelinde ele alan calisma sayisi gok

2 Edizdogan, Cetinkaya, a.g.e., 5. 218.
3 Demokaan Demirel, a.g.m., s. 169.
31 Edizdogan, Cetinkaya , a.g.e., 5. 219.
™2 Cetinkaya, a.g.m., 5. 62.
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sinirl oldugundan modelin anlatimi strateji ve biitge baskanliginin sitesinde paylasilmis

bilgiler lizerinden yapilmistir™3,

3. Program Tabanlh Performans Biitce Sistemi ve Uygulamasi

Tiirkiye’de kullanilan biitge sisteminin geligimini, igleyisini ve uygulamasim
anlatmadan 6nce baghkta kullanilan sistemin ad: konusunda baz: tereddiitler oldugunu
ifade etmek gerekmektedir. Bunun igin Tiirkiye’deki son durumu aktarirken uygulanan
sistemin adim netlestirmek adina T.C. Cumhurbagkanlii Strateji ve Biitge
Bagkanh@min c¢alismalari ile mali mevzuata bakilmasi gerekmektedir. 5018 sayili
Kanunun 9. Maddesinde biitge sisteminin “Performans Esasli Biitge” oldugu ifade
edilmektedir. Ancak Strateji ve Biitge Bagkanliginin yaymlarinda ise “Program Biitge”

kavraminm kullanildig goriilmektedir’*

. Tiirkiye’de performans esasl biitge sisteminin
meveut haliyle beklentileri kargilamamasindan dolay: sistemin gelistirilmest gerektigi
ve bunun igin program bazli 6denek tahsislerinin daha iyi sonuglar verecegi ile ilgili
caligmalar 2012 yilindan itibaren baslatilmistir. Bunun ig¢in ilgili dénemde biitge
hazirligindan sorumlu idare olarak Maliye Bakanliginda proje ekibi kurulmugtur. Proje
ekibinin calismalart program biitge isleyisi ile performans biitge isleyisini bir araya
getirerek program temelinde hizmet/harcama iliskisini 6denek tahsisleri ile kurarak
performans lizerinden harcamaci kuruluglarin degerlendirmesini yapabilmek iizerine
kurgulanmigtir. Proje ekibi 2012-2018 willar1 arasinda kapsamli galismalar yapmustir.
Gegmisten giliniimiize blitgeleme sistemimizi deg@erlendiren bir durum analizi
gergeklestirilmistir. Basta ABD olmak iizere Avusturalya, Fransa, Kanada gibi on bir
- lilkenin biitge yapilar incelenmigtir. Uluslararas: alanda program tabanli performans
esasli biitge sistemi adi ile kullanilan bir sistem fazla goriilmemekle birlikte performans
blitce sistemine gegen llkelerde program biitgenin de glindeme alindigi gériilmiistiir.
Bagta ABD’nin Florida, New Mexico, Virginia, Texas, Georgia gibi eyaletleri olmak
lizere program tabanli bir modern biitge sistemi olarak performans biitge modeli

735

uygulama ¢aligmalar1 oldugu gdriilmiistiir Florida’da uygulanan modelin ad:

performans tabanli program biitcedir. Bu sistem literatiirde ayrica PB? seklinde

33 hitp:/fwww.sbb.gov.tr/program-butce-yolculugu-basladi/#1568104439888-2c6cacde-b985  (Erigim:
30.05.2020)

34 http://www.sbb.gov tr/butce-rehber-ve-diger-dokumanlar/ (Erigim:30.05.2020)

5 Carolyn Bourdeaux, “The Problem with Programs: Multiple Perspectives on Program Structures in
Program-Based Performance-Oriented Budgets,” Public Budgeting and Finance, C. 28, 8. 2 (2008),
5. 22,
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kisaltilmis olarak da yer almaktadir. Bu sistemin temelinde islerin programlar bigiminde
siniflandirtlmas;  esastir. Programlar ¢iktt ve sonuglar igin belirli performans

seviyelerine ulasmayr hedeflemektedir’>®

. Yapilan aragtirmalarla birlikte Tiirkiye’de de
sistemin ad1 2012 yily itibariyle “Program Tabanlt Performans Biit¢e Sistemi” olarak
6nerilmis boylece hem program temelinde hizmet/harcamalar belirlenecek hem de
programlarin dogal olarak da kurumlarin performanslari &l¢lilmiis olacaktir. Ayrica
sistemin adi program ve performans kelimeleri ile tamamlandifindan harcamalarin
etkinliinin artirllmasina yénelik 6nemli bir adim atilmus olacaktir, Performans biitce
sisteminin geligtirilmis hali olarak ifade edebilecedimiz bu yeni ydntem ile
performanslarin lgiimii idarelerin programlar: itibariyle gergeklestirilecektir. Belirlenen

bir programa birkag¢ idare katki saglayabilecektir. Boylece programin performansi ile

katk: saglayan idarelerin performansi da 6l¢iilebilecektir.

Biitge sistemi konusunda 2019 yili itibariyle yiirGticilik gdrevi yeni
cumhurbagkanligi hitkiimet sistemi ile Cumhurbaskanlhiginin biinyesinde kurulan Strateji
ve Biitce Bagkanhigina verilmistir. Bagkanlik, sistemin adini “program biitge” olarak
kullanmaktadir. Sistemin adi program biitge olarak ya da program tabanli performans
biitce olarak belirlense de ulagilmaya cahisilan hedef, program temelinde kaynak
kullannrminda  yoneticilerin/kurumlarin  performanslarim ~ dlgerek  ydnetici/kurum
bagarisini bu performansa baglamaktir. Dolayisiyla kaynak kullaniminda etkinlik igin
kamu hizmetlerini sunmak tUizere program tamimlamalari yapihip bu programlarin
bagarisinin Slglilmesi ile etkinlik deZerlemesi yapilacaksa sistemin adinin program
tabanli performans biitge olmasi ya da sadece program biitge olmasi dnemli degildir.
Her iki sekilde de uygulanan sistem modern biitge sistemleri kapsaminda olup varilmas:
beklenen sonug kaynak kullaniminda gorev alan kurumlarin/yéneticilerin basar
dlglimlerinde performanslarinin  lgiilerek  yeni  kararlar i¢in  veri saglamaktir.
Performansin &lglimii igin program tanimlamalari kapsaminda sunulan hizmetlerin
gergeklestirilmesi ve tammlanan performans gostergelere ulasilmasi dnemlidir. Bu
durum ikinci béliimde anlatilan program biitge igeriginde de performans biitge
iceriginde de yer almaktadir. Dolayisiyla giiniimiizde Tiirkiye agisindan

gergeklestirilmeye ¢alisilan husus gegmiste teoride anlatilan ancak tilkelerin ve

36 Gloria A. Grizzle, Carole D. Pettijohn, “Implementing Performance-Based Program Budgeting: A
System-Dynamics Perspective”, Public Administration Review, C. 62, 8. 1 (2002), s. 51.
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Tiirkiye’nin tam anlamiyla hayata ge¢iremedigi modern biitge sistemlerinin ézelliklerine

uygun olarak giintimiizdeki biitce sisteminin igleyigini saglamaya ¢aligmaktir.

Ulkemizde uygulanan performans esash biitceleme sistemi analitik biitge
simflandirmasi ile birlikte degerlendirildiginde biitgelerin program simiflandirmasini
icermemesi nedeniyle {ist politika belgelerinde belirtilen amag ve hedefler ile biitgeler
arasinda yeterli diizeyde iligki kurulamamigtir. Bunun yaninda stratejik planlar ve
performans programlari aracilifi ile tiretilen performans bilgisinin de biitgelere ve karar
alma siireglerine dahil edilemedigi gozlenmistir. Kaynak tahsis kararlarinda genellikle
girdilere odaklanildigindan performans esasli biitgeleme sistemi tam olarak
uygulanamamigtir. Bu sebeple iilkemizde performans esasli biitgeleme sistemi
uygulamada klasik biitge teknigine benzer &zellikler tasimistir. Diger bir deyisle
lilkemizde 2006 yilindan sonra uygulamaya konan performans esash biitge sistemi de
geemisteki program biitge sisteminin yasadifi “klasik biitce yonteminin esiri olma”
anlayigindan kendini kurtaramamistir”>’, Tiirk biitge sistemindeki bu durum gz 6niine
alindifinda stratejik planlama ve performans esash biitge uygulamalar1 yoluyla elde
edilen kazanimlardan da faydalanarak kamu mali y6netim reformlarmna devam

edilmesinin 6nemi her y1l artarak devam etmistir.

Tiirkiye’deki biitge sisteminin gelisim konusunda yapilan ¢aligmalara daha
ayrintili bakilacak olursa uluslararasi ornekler, sistemle ilgili literatlir ve iilkemiz
Ozelindeki deneyimler dogZrultusunda biitceleme sistemimizin gelisimine y6nelik

¢aligmalarin program biitge model &nerisi’*?

ile bagladigini gérebiliriz. Bu model 2013
yili Mayis ayinda kamu idarelerinin strateji birim yoneticileri ile Kalkinma Bakanhigi ve
Hazine Mistesarligi yetkililerinin goriis ve degerlendirmelerine sunulmustur.
Devaminda 2014 yili Nisan ayinda IMF’den teknik destek alinarak sistem konusunda
Birlesik Kralllk ve Fransa’min deneyimleri ile lilkemiz deneyimleri ve mevcut
sorunlarin tartigildign galistaylar Hazine Miistesarligi, Kalkinma Bakanligi, Saghk
Bakanligi, Milli Egitim Bakanligi, Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig ve Sayistay
Bagkanligr katilimiyla diizenlenmistir. Merkezi ydnetim kapsamindaki kamu idareleri

i¢in program yapisi ve program gerekgesinin geligtirilmesine yonelik ilke ve esaslarin

737 Cetinkaya, “ Tiirkiye’de Uygulanan Biitge Sistemleri ve Sistem Macerasinin Degerlendirilmesi”,
s. 43-68.
¥ Maliye Bakanlhigi, BUMKO, Program Bazlh Performans Biitge-Model Onerisi, Mayis, 2013,
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tespiti i¢in “Program Yapisi ve Program Gerekgesi Kilavuzu Taslagr” hazirlanarak
Mayis 2014’de kamu idarelerine duyurulmugtur. Taslak rehber kamu idareleri strateji
gelistirme birim ybneticileriyle paylagilarak diizenlenen ¢alistaylarla merkezi yénetim
kapsamindaki kamu idarelerinin biitgelerinde yer verecekleri programlarin
tasarlanmasina yonelik galigmalara baslanmistir. Ayrica 2015 yilinda Ulkemiz ve
Diinya Bankasi arasinda “Kamu Mali Yonetimi Reform Uygulamalarinin Desteklenmesi
Projesi” konulu hibe anlagmasi imzalanmistir. Anlagsmanin program simiflandirmasi ve
program yapisimin gelistirilmesi ayag1 ¢ergevesinde program maliyetlendirme, izleme,
degerlendirme ve raporlama konularmmin geligtirilmesine yonelik iilke deneyimleri
incelenmis, kurumsal kapasiteyi gelistirmeye yﬁneliic egitim faaliyetleri diizenlenmistir.
Bu ¢alismalardan elde edilen sonuglar Maliye Bakanligi koordinatrliigiinde, Kalkinma
Bakanligi, Hazine Miistesarligi ve TUIK iist yonetimi ile idare temsilcilerinin katildig
toplantilarda degerlendirilerek 2017 yili Temmuz ayinda ilk siiriimii giincellenerek
olusturulan yeni “Program Yapisi ve Program Gerekgesi Rehberi Taslagi’” kamu
idarelerinin goriisiine sunularak kamuoyuyla paylagiimistir. Bununla birlikte Maliye
Bakanlig: Strateji Gelistirme Bagkanligi’nca yiiriitiilen ve AB tarafindan finanse edilen
“Kamu Maliyesinde Karar Alma ve Performans Yénetimi Projesi” kapsaminda program
biitge sistemine iligkin neriler igeren “Faaliyet Esaslt Is Yonetim Modeli Onerisi”

calismasi da kamuoyu ile paylagiimistir.

Ulkemizde Cumhurbaskanhig Hiikiimet sistemine gecis ile birlikte Temmuz
2018’de Cumhurbagkanligl Strateji ve Biitce Bagkanhgi kurularak biitce hazirlama ve
uygulama siiregleri ile ilgili gorevler baskanlik biinyesinde yiiriitiilmeye baglanmigtir,
Bu dogrultuda yeni modern biitce sistemi ile ilgili calismalar 2019 wyilindan beri
bagkanlik biinyesinde devam etmektedir. Cumhurbagkanligi Strateji ve Biitce Bagkanlhi
onciiligiinde 2019 Ocak ayinda program bazli biitge galisma grubu olusturularak tnceki
donem calismalari, uluslararast giincel gelismeler ve kamu mali y6netimi alaninda
¢aligma yiiriiten akademisyenlerin degerlendirmeleri de dikkate alinarak tilkemize 6zgii
program biitce modeli gelistirilmistir. Program biitge ve performans bilgisinin
olusturmasina yénelik taslak program biitge rehberi ve merkezi ydnetim kapsamindaki
kamu idareleri itibariyle taslak program simiflandirmasi, amag, hedef ve gdstergeler

hazirlanarak kamu idareleri ile resmi goriis ve deferlendirmelerini almak iizere
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paylasiimigtir. Bu kapsamda 2019 Nisan ayinda resmi goriisler gergevesinde program

siniflandirmasi ve performans bilgisi giincellenmistir.

Stratejt ve Biitge Baskanligi’nin éngordiigii program biitge sistemi ile uyumlu
olarak biitge hazirlik ve uygulama siirecinde e-biitge sisteminde revizyona gidilmistir.
Yatirim programlan ile biitge entegrasyonu gergeklestirilmistir. Analitik biitce
simflandirlmasinda program biltge yaklagimi ¢ergevesinde ihtiyag duyulan revizyonlara
yonelik ¢alismalar baglatilmigtir. Sisteme ge¢is igin genel cerceveyi belirleyen “Biitge
Hazirlik Siirecinde Kullamlacak Programlar ve Alt Programlar ile Ilgili Idareler” ile
“Koordinasyondan Sorumlu Idareler ile Program Yiiriten Idareler” listelerinin yer

aldigi Cumhurbagkanligi oluru alinmigtir.

Tiirkiye’de uygulanacak biitge sistemi konusunda 2019 yilinda yayimlanan
2019-2023 yillarim1 kapsayan 11. Kalkinma planinin 259, ve 260. Maddelerinde detayl

bir sekilde program bazl: performans biitge sistemine gegilecegine yer verilmistir.
Bu maddeler agagida yer almaktadir:

Md. 259. “Kaynak tahsisi ve kullammumn Plan politika ve hedefleri
dogrultusunda oncelikiendirilmesine ve biitgenin g¢iktt ve sonu¢ odakl bir yaklasimia
uygulanmasi, izlenmesi ve degerlendirilmesine imkdn vermek ve bunun neticesinde
plan-program-biitce baglantist ile uygulama, izleme ve degerlendirme sireglerini

giiclendirmek amaciyla program biitge sistemine gegilecektiv.”

Md. 259.1.%Kamu harcamalarimin program bazli simiflandirma calismalar

tamamlanacaktr.”

Md. 259.2. “Kalkinma plan, orta vadeli program, Cumhurbaskanligt yillik
programi ve stratejik planlarla wyum gozetilevek, kamu hizmetlerini  program

vakiasimyla ele alan biitce yapisima gegilecektir,”

Md.260. “Kamu harcamalarimn  degerlendiriimesi, oOnceliklendirilmesi ve
kaynaklarin etkin kullammimn  gézetilmesi, kamu kurumlarimn  performansinn
degerlendirilmesi ve saghkly mali sikiastrma uygulamalarmn yiritiilmesine yonelik
olarak harcama gozden gegirmeleri yapilacak, harcama programlarvmn uygulama

siireglerinde etkinlik artirdacak ve harcamalar kontrol altinda tutulacaktir”
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Md.260.1. “Harcamalarin etkililik, ekonomiklik ve verimlilik durumlarnnn

raporlanmasmnt saglayacak sekilde harcama gozden gegirmeleri yapilacaktir.”’

11. Kalkinma planinin 259. ve 260. Maddelerine gore iilkemizde tiim kurumlar
2020 yih igin performans programlarini program biitge esaslarina gére hazirlamistir.
Strateji ve Biitge Baskanliginin 2020 yili performans programini inceledigimizde ise
tezin &nemle lzerinde durdugu ve dnceki yillardaki performans programlarinda yer
almayan “biifce yonetimi” kavramina stratejik ydnetim ve kaynak tahsis programinin
iginde alt program adi altinda yer verildigi gériilmistiir. Alt program olarak biitge
yonetiminin kapsami “kamu kaynakiarvun tahsis ve kullanimuonn uluslararas: alanda
meydana gelen iyi uygulamalar: da dikkate alarak etkin sekilde yapimasina yonelik
calismalar” olarak ifade edildigi goriilmektedir. Programda biitge y6netimi kavrami alt
program faaliyetlerine konularak bu kavrama agiklik getirildigi gériilmektedir. Bununla
birlikte programda kamu personel y&netimine, kamu yatirimlar: ydnetimine, merkezi
yonetim biitgesinin  hazirlanmasi, uygulanmasi ve kamu bitge siireclerinin
geligtirilmesine biitce y&netimi kapsaminda gergeklestirilecek faaliyetler olarak yer

verilmistir.

Strateji ve Biitge Bagkanlifi Program Biitge Rehberi’ne’® gére 6niimiizdeki
sliregte uygulanmas: planlanan sistemle program smiflandirmasinin mevecut kod
yapisina déhil edilmesi sonucunda artan simiflandirma béliimlerinin sadelesmesinin
saglanmasi, idarelerin biitgeye yGnelik yonetsel ihtiyaglarinin kargilanmasi ve &denek
kontroliiniin saglanmas: bakimindan kurumsal, fonksiyonel, finansman tipi ve
ekonomik siniflandirma tiirlerinde bazi diizenlemeler yapilmistir. Yeni uygulamada
tdeneklerin farklt hizmetler arasindaki dagilimini esas alan fonksiyonel siiflandirma
yerini program hiyerarsisine birakmigtir’™. Bu durumda kurum biitgelerinin oylanmasi
idarelerin  program  toplamlan  dikkate almarak idare toplamma  gbre
gerceklestirilecektir. Sistemde daha ©nce biitce belgesinin seklinde gosterilen kod
yapisindan fonksiyonel smiflandirma ¢ikarilmistir. Kod yapisindan  ¢ikarilan

fonksiyonel siniflandirma bilgi sistemleri iizerinden izlenecektir. Bu gergevede her bir

7% T.C. Cumhurbagkanligi Strate]i ve Biitge Bagkanli1, Program Biitge Rehberi, Ocak-2020.
M0 Bkz: Tablo 9: Program Tabanli Performans Biitge Sisteminde Biitce Belgesi Sekli
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faaliyet (alt faaliyet diizeyinde) fonksiyonel simiflandirmamin igiincii diizeyiyle

eslestirilmistir.

Mevcut sistemde uygulanmakta olan ve harcamalarin kaynagini gdsteren
finansman tipi smiflandirma tek diizeyli ve tek haneli bir yapidadir, Ancak program
simiflandirmasimin kod diizeyine dahil edilmesi ve fonksiyonel simiflandirmanin kod
diizeyinden ¢ikarilmasi neticesinde 6denek kontroliine iliskin siireglerin saghikhi bir
sekilde yuriitlilebilmesini ve ilerleyen dénemlerde program biitce kapsamindaki idare
tiirlerinin artinlabilecek olmasi nedeniyle ihtiyag duyulacak ilave kodlarin temini igin
s6z konusu simiflandirmanin iki haneye gikarilmasi yoluna gidilmistir. Bdylece niteligi
geregi Ornegin harcamanin kaynafini gosteren Universite 6z gelirlerinden yapilan
harcamalar ile ilerleyen donemlerde biitgeyle iliskisi daha acik bir sekilde gsterilmek
istenen &zel hesap, fon ve doner sermaye kaynaklarinin simiflandirmaya dahil edilmesi

saglanmigtir.

Tablo 9: Program Tabanl1 Performans Biit¢e Sisteminde Biitge Belgesi Sekli

ODENEK CETVELL
(EKONOMIK SINIFLANDIRMA 11 DOZEY)

BEICLAIY a1 (i
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E | ot FTE ) W13
Apkkere
" Itquuhdn-ﬂ] pr— |mmu;oum-;l Husiten Sona Fhicr Tehiifl Borce Tahmial | Hsge Tabmiad
2.-§ebirelb 1r Rik 3k Bitduigit At Yboedim Brogrers
$44 4 Seblleorve 1 et Ctrof idgl Hlsmetler] A2t Pragraos
Ked Snflandems Apalima mwbamu] arcums |nw;m..~g| Hadras Sow [ Bige Tridut | Buisipe Takuitet | Baer Ttminl
U936 Kuumad Kel (0036 Cogn bl Simorntes Gend Madurtige
[0 Fimsoaran ol Dl ancier
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Kaynak: T.C. Cumhurbaskanlig1 Strateji ve Biitge Bagkanhgi, Program Biitge Rehberi, Ocak-2020.

Yeni sistemdeki program simniflandirmasi &ncelikli kararlar ile yapilan islerin
¢ikti ve sonuglari arasinda baglanti kurmak, karar ahicilara kolaylik saglamak ve ddenck
tahsislerinin harcama dnceliklerine gore gergeklestirilmesi i¢in diigiiniilmiistiir. Analitik

siniflandirma  olarak adlandinlan  siniflandirma  igine yeni dahil olan program

192



siniflandirmast tertip yapisimin ilk bdliimiinii olusturacak sekilde sisteme dihil edilerek
kaynaklarin dogrudan programlara tahsis edilmesine imkan saglayacaktir. Analitik
siniflandirmanin iginde yer alan kurumsal siiflandirma ise dort diizeyden iki diizeye
indirilerek basitlestirilmistir. Ik diizey 5018 sayili Kanuna ekli cetvellerde yer alan
idareleri, ikinci diizey ise bu idarelerin hizmet birimlerini gosterecektir. Ikili diizeye
gegmede etkili olan husus ise cumhurbagkanligi hiikiimet sistemine gecilmesi ile birlikte
kamu idarelerinde yaganan yeni yapilanmadir. Yeni kurumsal kod yapisi 2021 yili

Biitge Hazirlama Rehberinde yer alacaktir.

Strateji ve Biitge Bagkanliginin 2020 yili performans programi géz Oniine
alindiginda program tabanli performans esaslt biitge uygulamasiyla biitge yonetimiyle
ilgili bazi amaclara ulasiimak istendigini séylemek miimkiindir. Ge¢misten giiniimiize
modern biit¢e sistemleri ile biltge yonetimi baglaminda Tiirkiye’de kamu kaynaklarinin
etkili, ekonomik ve verimli ydnetilmesini saglamak hedeflenmistir. Bu dogrultuda
ilkemizde modern blitge sisteminin son uygulamasi olan program bazli performans
esasli biitge ile blitge ybnetimi kavrami resmi olarak devlet kaynaklarimizda yer
bulmustur. Oniimiizdeki siiregte program bazii performans biitge sisteminin basarih bir

biit¢e ydnetimi igin bir arag olarak kullanilacag; aciktir,

Strateji ve Blitge Baskanligi Performans Programinda 2021 yilindan itibaren
“Merkezi Yonetim Blitge Kanun Teklifinin” program bazl olarak hazirlanmasiyla etkin
biitge yonetimine ulasilacag: ifade ediimigtir. Ayrica yukarida Strateji Bagkanli§inin
performans programinda bahsi gegen biitge yonetimini i¢ine alan alt program

kapsaminda yiiriitiilecek faaliyetlerin maliyetleri de detaylandirilmustir.

Program biitge sisteminin performans esash biitge sistemi ile bir biitiinliik
olusturacak sekilde uygulamaya konmasi ile Turk Biitge sisteminde bazi faydalara

ulagilacag diisiiniitmektedir. Bu faydalar;
- Biit¢enin girdiler yerine ¢ikti ve sonug odakli bir yaklasimla hazirlanmas:,

- Karar alma siire¢lerinin kamu hizmetlerine iligkin performans bilgisi ile

desteklenmesi,
- Biitceye sade, anlagilabilir ve degerlendirilebilir bir yap1 kazandiriimas:,

- Biitgenin iist politika belgeleri ile biitlinlesik bir yapiya sahip clmas,
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- Blitce 6denekleri ile kamu hizmetleri arasinda iliski kurulmasi ve harcama
onceligi gelistirilmesi,
- Kamu mali ydnetimi sistemine (iiretilen mali veriler ve performans bilgilerin

TBMM ve kamuoyu ile paylasilmas: ile) daha seffaf ve hesap verilebilir bir yap

kazandirilmasi.

Program biitge sisteminin hayata gegirilmesi neticesinde programlarin
tanimlamast  ve ilgili programa katki saglayacak kurumlarin liste halinde

yayimlanmasi !

T.C. Cumhurbagkanlifs Strateji ve Biitge Bagkanlhiginca yapilmas ile
2021 biitge donemi ile benzer programlar i¢in farkli kurumlar kaynak ayirmamis ve
neticede kaynak tasarrufu saglanarak etkin kaynak kullanimina hizmet edilmis olacaktir.
Bu konuyla ilgili 6rnek vermek gerekirse “Siirdiiriilebilir Cevre ve Iklim Degisikligi”
programi altinda “Iklim Degisikligi [le Miicadele ve Uyum” alt programinin
yirlitilmesinden sorumlu kurumlar “Cevre ve Sehircilik Bakanhigi”, “Tarim ve Orman
Bakanligi” ve “Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlhigi” olarak belirlenmistir. Bu
bakanliklar bu programa hizmet edecekler ve Sdenekler bu programa tahsis edilecek
olup biitgelestirilmesinde ise TBMM’nden program temelinde oylama yapilacaktir. Bu
isleyis iginde gegmiste kurulamayan ddenek/program iliskisi kurulacak, bir programa
hizmet eden kurumlar ortak hareket edebilecektir. Tiim bu isleyis sonucunda modern
biitge sistemlerinden beklenen kaynak kullaniminda etkinlik saglanmasinin bir yoni
gerceklestirilmis olacaktir. Ancak biitce yOnetimi konusunda 6nemli olan husus daha
onceki paragraflarda da belirtildigi {izere kaynaklarin etkin kullaniminda ddeneklerin
harcama prosediiriiniin  kuralli mali uygulamalarla- 6nem kazandi@idir. Bu
gergeklestirilmedigi siirece program biitge sisteminin de bagarisi konusu tartisilir

olmaya devam edecektir.

Tiirkiye’de uygulanan ve uygulanacak olan biitge sistemlerinin biitge ydnetimi
agisindan degerlendirilmesi bundan sonraki baglikta belirlenen degerleme kriterleri ile
ele alinmigtir. Daha &nce deginildigi tizere Tiirkiye'de sistem degigikligi 1973 yili
itibariyle modern sistemlerden olan program biitceye gegilmesi ile gergeklesmistir,
Sistemler geleneksel yontem ile modern sistemler seklinde iki baghk altinda 1973 yili

temel aliarak &ncesi ve sonrasi seklinde degerlendirilmistir.

1 http:/fwww.sbb.gov.tr/butce-rehber-ve-diger-dokumanlar/(Erisim:30.05.2020)

194



II. TURKIYE’DE UYGULANAN BUTCE SiSTEMLERININ BUTCE
YONETIMI ACISINDAN DEGERLENDIRILMESi

Birinci boliimde biitge y&netimi igleminin rasyonel bir planlama dogrultusunda
hazirlanacak biitge belgesinin yine rasyonel sekilde uygulanmasi ile tamamlanacak bir
stire¢ oldugu ifade edilmisti. Bu siirecin yliriitillmesinde her agsama 6nemlidir. Biitge
belgesinin rasyonel hazirlanmasinda ve uygulanmasinda geleneksel anlayigla yiiriitiilen
biitge hazirhik ve uygulama galigmalarimin yetersizligi geleneksel biitge anlatilirken
agiklandig1 lizere stirecin “sistematik” olarak yonetilmesi ihtiyacim dogurmus ve
dolayisiyla bu durumun diizeltilmesinde modern biitge sistemleri dénemsel olarak
gelisme gdstermistir. Ancak teknik olarak kabul goren her yontem ya da sistem
igerigine gbre uygulanmadig stirece basarili sonuglar vermeyecektir. Biitge hazirligi ve
uygulamasi konusunda kabul edilecek bir ydntem ya da sistem iyi yonetilemedigi siirece
kendisinden beklenen faydalari saglamayacaktir. Diger bir deyigle geleneksel biitge
yonteminden beklenen faydalarin saglanmamast karsisinda modern biitge sistemlerinin
kabul gérmesi ile kaynak kullaniminda etkinlik anlaminda fayda artiginin saglanacag
diislincesi uygulama kism1 hesap edilmeden dogru olabilir. Ancak sistemin iyi
kurgulanmasindan sonra uygulama kismina gegildiginde gerek mali kurallar gerek
mevzuat hitkiimleri bir tarafa birakilir da cari déneme gore politik kaygilarla hareket
edilirse biitge yOnetimi yara almig olur. Caligmada aslinda ifade edilmeye calisilan
husus; biitge yOnetiminin basarili gergeklestirilmesinde biitge sistemlerinin degismesi
etkili olmug mudur? Bu soruya cevap verebilmek igin gerek geleneksel biitce
yonteminin gerekse modern biitge sistemlerinin uygulandigi dénemlerdeki rakamsal
verilerin incelemesi yapilmistir. Kullanilan rakamlarin  6zellikle hedeflenen ve
gergeklesen boyutlarl iizerinden incelemeler yapilarak gerek ekonomik gerekse mali
yonlerden konuya bakilip degerlendirmeler yapilmistir. Incelemeler konusunda
belirtilmesi gereken husus rakamsal degerlendirmeler belli konularda yapilirken
tahminler ve gergeklesmeler arasindaki iligki “performans™ olarak nitelendirilmis olup
ulasiimas: gereken rakamlara ulagiimasi/ulagilmamas: durumu biitge sistemlerinin biitce
ybnetimi iizerinde olumlu/olumsuz etkisi olarak degerlendirilmistir. Bu noktada bakis
agisi olarak bir sistem anlayis ile biitge ySnetimini gergeklestirmenin basarili sonuglar

verecegi varsaymmi izerinden hareket edilmistir. Sisteme uyulmamasi ya da sistemin

195



yetersiz olmasi durumunda ise biitge yGnetiminde basarisizlikla karsilagilacag
diiglincesi kuvvetlenecektir. Cesitli verilerin ele aliarak uygulanan sistemlerin biitge
yonetimi temelinde bu verilerle degerlendirilmesi konusunda geleneksel biitge ydntemi

ve modern biitge sistemleri iki ayr1 baghk altinda incelenmistir,

A. Geleneksel Biit¢ce Yonteminin Performans Degerlendirilmesi

Geleneksel biitgeleme yontemi kaynak tahsisinden daha ¢ok harcama
kontrollerini kolaylastiracak sekilde yapilandirilmigtir. Diger bir deyisle bu biitge
yonteminde biitge, maliye politikasi araci 6zelligini fazla yansitmamugtir, Ortaya ¢iktigi
dénemde kamuda yolsuzlugun &énlenmesi kaygisi ile gelistirildigi diisiiniildigiinde bu

742

anlagilir bir durumdur <. Degisen zamanda ve diinyada modern biit¢eleme sistemleri ile

bu agamanin ¢ok 6tesine gegilmistir.

Geleneksel blitge kamu mali yonetiminde ¢iktt veya sonug 8lgiimiinii
vurgulamamaktadir. Ayni zamanda kamu yonetiminde ¢ikti ve sonug bilgilerinin
biitgesel hedeflere ulasmada kullanimi yerine siirece bagh kalmaya dayali yénetim veya
tahsis kararlarinin ahinmasinda kullanilmasi ile sinirli kalan bir organizasyon yapisini
resmilestirmektedir. Geleneksel biitgeleme ydnteminde performans g¢iktilar ya da
sonuglar yerine biitge siireci agisindan degerlendirme yapilmistir. Siirece yapilan vurgu
ile performans bilgilerini dikkate alan bir karar verme mekanizmasmin gelisimi
milmkiin degildir. Bu dogrultuda karar verme mekanizmasini etkileme agisindan

performans nemli degildir’*3,

Ulkemizde geleneksel biitge yonteminin uygulandigi 1973 yilina kadar gecen
sliregte planli déneme gegcis ile uygulamaya konulan kalkinma planlari dogrultusunda
Tiirkiye ekonomisi konusunda hiikiimetlerin degerlendirilmesi iktisadi verilerden
bitylime, enflasyon ve igsizlik tizerinden makro diizeyde yapilacaktir. Diger bir deyisle
biitge ydnetiminin performans: olarak geleneksel yontemin etkisini gérebilmek admna
ekonomik biiyiiklikkler ile ilgili hedefler ve gergeklesmeler ele almip ulasiimasi
durumunda  biitge  yOnetimi ve sisteminin  performans basaris1  olarak

degerlendirilecektir. Dogrudan biitge yonetiminin uygulanan geleneksel yéntemle

"2 Mikesell, J.L. Fiscal Administration: Analysis and Applications for the Public Sector, 8th Ed.
Wadsworth Pub. Co.: Belmont, Ca., 2011., s. 232.
73 Andrews, Hill, a.g.m., 5. 145,
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birlikte degerlemesi ise blitgesel veriler ele alinarak biitge agiklari ve borglanma
diizeyleri yoniiyle yapilacaktir. Geleneksel biitgeleme yonteminde ¢ikti ve sonug
ozelinde performans degerlendirilmesi olmadig1 igin biitge y®netiminin o yillardaki

durumu gelirler, giderler ve agiklar iizerinden degerlendirilmistir.

1. Ekonomik Biiyiikliikler Baglamimda Performans

Bu baghk altinda geleneksel biitgeleme ydnteminin uygulandifi dénemde
iilkemizde 1. ve 2. Kalkinma planlarinda yer alan iktisadi hedeflerin 1963 ve 1972
yillar1  arasinda beklenen diizeyde gerceklesip gergeklesmedigi  tizerinden
degerlendirmeler yapilmigtir. Bu baglamda iilkkemizde enflasyonla miicadele, ekonomik
bilyiimeyi gergeklestirme, igsizligin azaltilmasi gibi ekonomik veriler ilk iki kalkinma

planm dogrultusunda ele alinmistir.

Ulkemizde planh doneme gegisle birlikte ilk iki kalkinma planinda 6zelikle milli
gelirin artirilmasi, yatirimlar ve istihdam konulari iizerinde durulmustur.1963-1973
déneminde uygulanan kalkinma planlarinda iktisadi hedef olarak Tiirk ekonomisinin
%7 biiyliyecegt belirtilmistir. Aynr zamanda uygulanacak maliye politikalart ile
enflasyonist ve deflasyonist egilimlerin 6nlenerek kamu yatirimlarinin enflasyon
yaratmayacak sekilde gerceklestirilecegi ifade edilmistir™. 10 yillik stiregte Tiirkiye
ekonomisinde dngoériilen gelismeye ne &lgiide ulagildigini agagida yer alan 1.ve 2. Bes
yillik kalkinma planlarindaki (1.BYKM ve 2.BYKP) hedeflenen ve gergeklesen veriler

iizerinden gozlemlemek miimkiindiir.

1. BYKP kapsanunda performans degerlendirmesine bakudiginda;

1. BYKP’de Tiurkiye ekonomisinin gelisimine yonelik makro hedefler olarak
ekonomik bilyiime, istihdam ve fiyatlar genel seviyesi tizerinde durulmusgtur, 1963-1967
dénemi i¢in ekonomik bilyiime agisindan gayrisafi milli hasilanin reel olarak yillik %7
oraninda artis1 hedeflenmistir. Biiyiime agisindan sektdr diizeyinde baktigimizda sanayi
sektoriiniin gelistirme hedefinin &n planda oldugu bir dénemdir. Bes yillik siiregte
ekonomide Tiirk ekonomisinde mevcut i¢ kaynak yaratma potansiyelini harekete

gegirmek ve dengeli ekonomik gelisme hedefine ulagabilmek i¢in yatinmlarin gayrisafi

" | BYKP, s, 35.
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milli hasilaya oraninin ortalama %18 artigt dngériilmiistiir. Bu oramin % 4°nii dig

kaynaklarla %14 Ginii i¢ tasarruflar aracihi ile saglamak hedeflenmistir™,

Birinci kalkinma ddneminde giindeme gelen bir konu da istihdam meselesi
olmustur. 1963 yilina gelindiginde yasanan hizli niifus artig1 ve hizh sehirlesme igsizlik
sorununu giindeme getirmistir. Bu dogrultuda kalkinma planinda istihdam meselesine
yer verilmistir. Bes yillik kalkinma déneminde &ngériilen istihdam artisi 2.100.000
kisidir. Istihdamda sektsrler 6zelinde koyulan hedef sanayi sektérii igin 316.000, hizmet
sektdrii igin 890.000 ve tarim sektérii i¢in 700.000 kisidir’™®,

Tablo 10: 1. BYKP Déneminde Hedeflenen ve Gergeklesen Biiyiime Hizlari (Yillik

Ortalama Yiizde Degisme)
Hedef % Gergeklesme %

TARIM | 4,2 3,0

SANAYI 12,3 10,9

HIZMETLER 6,8 7.2

GSYH (F.F) 6,9 6,4

GSYH(PF) - 6.4
GSMHE®-F) 0 6,6
Kaynak: T.C. Cumhur Baskanhig: Strateji ve Biitce Bagkanligi
gtgj//;é% sbb. gov.tr/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1540021349004-1497d2c6-7edf (Erisim:

Tablo 11: 1. BYKP Déneminde Hedeflenen ve Gergeklesen GSMH (Milyar TL)

Yillik artig 1965 fiyatlar ile Yillik artis Gergeklesme
YILLAR hedefi gerceklesen hedefi % %
1962 62,497 61,882 - -
1963 66,871 66,648 7,0 7,7
1964 71,553 69,910 7,0 4,9
1965 76,962 73,127 7,0 4.6
1966 81,921 79,536 7.0 8,8

Kaynak: 2.BYKP, 5.7,

5 1. BYKP, s. 525.
™62 BYKP, s. 131.
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Yukarida bahsedilen 1.BYKP genel hedeflerinin  gerceklesme diizeyleri
tizerinden 1963-1967 doéneminde Tiirkiye’nin makroekonomik performansinin
degerlendirmesi Tablo 10 ve Tablo 11°de yer alan veriler isiZinda yapilmaya
calisilmistir. Veriler incelendiginde 1962 - 1966 kalkinma ddneminde GSMH yilda
ortalama %6,5 artarken 1962 yilinda 61,9 milyardan 1966 yilinda 79,5 milyar liraya
yiikselmigtir. Birinci kalkinma déneminde GSMH’nin yil bazinda gelisme hizim
degerlendirdigimizde %4,6 ile %8,8 arasinda degigen bir dalgalanma gézlenmektedir.
Birinci kalkinma déneminde plan dogrultusunda hedeflenen 7,0°lik genel ekonomik
bitylime hizina yakin degerde %6,5 diizeyinde bir biiylime saglanmistir. Sektdrler
ozelinde degerlendirdigimizde hizmet sektorii igin belirlenen hedef harig¢ biiylime
beklenen diizeyin altinda seyretmistir. Bu kapsamda tarim ve sanayi sektdriinde plan

hedeflerine ulagiimamasi %7°lik bilylime hizinin yakalanamamasinda rol oynamstir.

Tablo 12: 1. BYKP Déneminde Fiyat Endeksleri (Yillik Ortalamalar)

Yillar . Toptan Egya Fiyat Endeksi Yiizde Degisme
1962 : 96 o
1963 | R s
1964 101 o
1965 109 8.1
1966 ' 115 4s
1967 N 123 76

htip:/fwww.sbb.gov.tr/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1540021349004-1497d2¢c6-7edf
(Erigim: 19.05.2020)

1. BYKP doéneminde fiyat istikrarinin korumak hedeflenmistir. Genel fiyat
seviyesinin gostergesi olarak toptan egya fiyat endekslerine Tablo 12° de yillar bazinda
yer verilmistir. Verilere gére ylizde degismelere bakildiinda 1964 il hari¢ fiyat

istikrarinin korundugunu sdylemek tartigmaya agiktir.
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Tablo 13: 1. BYKP Déneminde Sektdrler Bazinda Hedeflenen ve Gergeklesen Istihdam
Artiglan (Bin kisi)

Hedeflenen Gergeklesen
SEKTORLER Kisi YUZDE KISi YUZDE
TARIM - 700,00 33,2 213,1 17,5
SANAYI - 3160 14,9 375,5 30,9
INSAAT 2040 9,6 152,8 12,6
HIZMETLER | 8900 42,2 474,0 18,9
TOPLAM 2110,0 100 12154 100

Kaynak: 2.BYKP, s. 130.

Tablo 13’e gére birinci kalkinma planinda (1963-1967 yillarinda) hedeflenen
toplam 2.110.000 kisilik istihdam artigimin altinda bir istihdam yaratilmistir. Istihdam
hedefimin %58 i ancak saglanabilmistir. Sektérler 6zelinde degerlendirdigimizde sanayi

sektoriinde icin plan hedefinin lizerinde bir istihdam yaratilmistir.

Tablo 14: 1. BYKP Déneminde Toplam Yatirim Hedefleri ve Gergeklesmeleri

(Milyar TL 1965 Fiyatlartyla)
YILLAR Plan Hedefi Gergeklesme Gergeklesme %
1963 10,9 10,8 99,1
1964 12,4 10,8 87.1
1966 15,0 14,3 95,3
TOPLAM 52,1 47,9 91,9
(1963-66)

Kaynak: 2.BYKP, s.11.
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Tablo 15: 1. BYKP Déneminde Sabit Sermaye Yatirimlarmin GSMH Iginde Payi ve
Kaynaklarin Hedef ve Gergeklesmeleri

) Hedef % Gergeklesme %
SERMAYE YATIRIMLARI
iC KAYNAKLAR 14,8 14,2
DIS KAYNAKLAR ' 3,5 1,8

Kaynak: 3.BYKP, 5.29.

Tablo 14 ve Tablo 15 dzerinden |.BYKP déneminde yatirimlari
degerlendirdigimizde verilere gére birinci plan doneminde yil bazinda toplam yatirim
hedeflerinin Snemli dlgiide gergeklestirildigi goriillmektedir. Tablo 15°e gore birinci plan
doneminde sabit sermaye yatirimlari gayrisafi milli hésilimin %16’sina karsilik
gelmektedir. Bu oramin 14,2°sini i¢ kaynaklar olustururken 1,8%ini dig kaynaklar
olusturmaktadir. Rakamlara gre birinci plan déneminde yatirim hedefinin agisindan

%87 oraninda basars saglandigini séylemek miimkiindiir.

Birinci plan déneminde ilk dort yil igin Ongériilen toplam dis tasarruflar 9,20
milyar TL’dir. Ancak gergeklestirilen toplam dis tasarruflarin miktan 5,82 milyar TL.
seviyesinde kalmistir. Bu dogrultuda dig tasarruflar toplami, hedeflenen seviyenin ancak

% 63,3 nii olusturmaktadir™’,

2. BYKP kapsaminda performansa bakildiginda,

2. BBYK’da makro diizeyde ekonominin temel gelisme hedefi olarak gayrisafi
milli hasilanin [967-1972 yillan arasinda %40.3 olarak artirilmasi hedeflenmistir.
Birinci plan doneminde hedeflenen ekonominin yillik %7 oraninda biiyiime hedefi
ikinci 5 yillik doénemde de devam etmistir. Ekonominin %7’lik biiylime hizin
yakalayabilmesi i¢in i¢ tasarruflarin %77,6 diizeyince artirilarak, 1972 yila gelindiginde
i¢ tasarruflarin gayrisafi milli hésila igindeki payinin %22, 6’ya ulagmasi gerekliligine
dikkat cekilmistir. ~ Ekonomik faaliyetlerinin modernlestirilmesine y&nelik sanayi
sektorliniin {iretiminin yilda ortalama %12 artirillarak gayrisafi milli hasila igindeki
payinin yiizde 16,3’ten 5 yil iginde %20,5°e ¢ikariimast hedeflenmistir. Bu kapsamda

yeni is sahalari yaratarak igsizlii azaltmak hedeflenmistir. Ikinci plan déneminde dis

T2 BYKP, s. 15.
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bor¢lanma zorunlu olarak goriilmekle birlikte miimkiin olan en disiik seviyede

tutulmasi hedeflenmistir.

Yukarida bahsedilen 2.BYKP genel hedeflerinin gerceklesme diizeyleri
izerinden 1963-1967 doneminde Tiirkiye’nin makroekonomik performansinin

degerlendirilmesi asagida yer alan veriler 1513inda ortaya konmaya ¢alisilmustir.

Tablo 16: 2. BYKP Dodneminde (1968-1972) Hedeflenen ve Gergeklesen Biiyiime
Hizlar1 (Yillik Ortalama Yiizde Degisme)

Hedef % Gergeklesme %
e i .
SANAYI 12 9,1
'HIZMETLER 6,3 6,6
GSYH (F.F.) 6,8 i
GSYH(PF) - N 5,4
GSMH (P.F.) 7 6,3

Kaynak: T.C. Cumhurbagkanligi Strateji ve Biitge Baskanhigi
hitp:/fiwww.sbb.gov.tr/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1540021349004-1497d2c6-7edf
(Erigim: 19.03.2020)

Tablo 17: 2.BYKP Déneminde Hedeflenen Ve Gergeklesen GSMH (Artig Hizi)

YILLAR Hedef % Gergeklesme %
1968 7.0 6,7
1569 7,0 6,3
1970 7,0 5,5
1971 7.0 9,2
1972 7,0 | 7,0

Kaynak: 3.BYKP, s. 4.

Ikinci kalkinma plant déneminde Tablo 16 ve Tablo 17 iizerinden ekonomik
gelisme diizeyini deger]endifdigimizde 1970 y1li harig hedeflen %7°lik bliyiime oranina
yaklasildig1 gbzlenmektedir. Hatta 1971 yilinda %7 biiylime hedefi asilarak % 9,2

oraninda bir biliylime hizi elde edilmistir. Bes yillk dénemde ortalama ekonomik
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biiylime % 6,9 olarak gergeklesmistir. Bu bilyiime orani plan hedefinin %99 oraninda
gerceklestigini gostermektedir. Tablo 16°ya gére bes yilhik dénemde sektdrler Szelinde
ortalama bilylime oranlarmi degerlendirdigimizde hizmetler sektdrii disinda hedefler
beklenen diizeyde sektdér bazinda yakalanamamigtir. Sanayi sektérii igin %12’lik
biiyiime hedefi %9,1 olarak, tarim sektérii i¢in % 4,1’lik biiyiime hedefi ise

uygulamada %1,8 olarak gergeklesmistir.

Asagidaki Tablo18’e gore 2. BYKP ddneminde yil bazinda fiyat istikrarinin
degerlendirdigimizde genel fiyat seviyesinin beg yillik siirecte dalgal bir seyir izledigi
goritlmektedir. Verilere gore dzellikle 1971 ve 1972 yillarinda genel fiyat seviyesinde
ciddi artiglar yaganmistir. 1968 yilindan 1972 yilina gelindiginde % 56 oranminda toptan

esya fiyat endeksinde olumsuz bir degisim s6z konusudur.

Tablo 18: 2. BYKP Déneminde Fiyat Endeksleri (Yillik Ortalamalar)

Yillar Toptan Egya Fiyat Endeksi Yiizde Degisme
1968 127 3,2
1969 137 72
1970 146 6,7
1971 169 15,9
1972 199 e 18,0

Kaynak T.. C. C u.n.f.h u};l.)a;v.i.cdﬂ 11 Strateji ve Biitce Baskanlig
http:/fwww.sbb.gov.tr/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1540021349004-1497d2c6-7edf
(Erigim: 19.05.2020)

2. Kalkinma planindaki igsizlik verilerinin hedef ve gergeklesmesinin
degerlendirmesi igin 3. ve 4. Kalkinma planiarina bakildiginda (Tablo 19) gergeklesme
olarak oran geklinde veri olusturulmadigi gdriilmiistiir. Issizligin %9°dan en yiiksek vil
verisi olarak 1972 yilinm verisine gore %38,2 ye diisiirlilme hedefine bakildiginda bu
hedefin yetersiz oldugu anlasilmaktadir. Ayrica bu ddneme ait gerceklesen igsizlik

verisinin olmamasi da bir handikap olarak degerlendirilmelidir.
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Tablo 19: 2. BYKP Tarim Digi Issizlik Oranlar1 Hedeflenen / Gergeklesen

Yillar Hedeflenen Issizlik Gergeklesen [ssizlik
1968 9,0 Veri yok
1969 8,7 o Veri yok
1970 8,5 Veri yok
1971 8,3 Veri yok
1972 8,2 Veri yok

Kaynak: *Hedeflenen rakamlar igin Bknz: 2. BYKP, s. 134

Table 20: 2.BYKP Déneminde Sabit Sermaye Yatirimlariin GSMH Iginde Pay ile
Kaynaklarin Hedef ve Gergeklesmeleri

GSMH ICINDE SABIT 21,3 19,3
SERMAYE YATIRIMLARI

ICKAYNAKLAR 19,4 18,0
DI$ KAYNAKLAR 1,9 1,3

Kaynak: 3.BYKP, s. 29.

2. BYKP ddneminde gayrisafi milli hastlanin % 21,3’litk kisminin sabit sermaye
yatirimlarina ayrilmas1 hedeflenmigtir. Bu yatinnmlarin %19,4’niin i¢ kaynaklardan
%1,9’unun ise dig kaynaklardan saglanacagi 6ngoriilmiistiir. Tablo 20’ye gére ikinci
plan déneminde GSMH'nin %19,3’ii kadar sabit sermaye yatirimlar
gerceklestirilmistir. O dSnemde sabit sermaye yatirimlarinin dis  kaynaklardan
kargilanan kismi1 GSMH’nin %1,3’iinii olustururken i¢ kaynaklardan saglanan kismi ise
%18,0 olarak gerceklesmistir. Bu oranlar yatirimlar agisindan plan hedefinin 8nemli

Olclide gerceklestirildigini géstermektedir.

2. Biitce Yonetimi Baglaminda Performans

Planl kalkinma dénemine gegiste ilk iki kalkinma planinda biitge dengesine
onem verilmigtir. ki planda da makro diizeyde plan hedefleri olarak yatirim ve
tasarruflar iizerinde duruldugu bir 6nceki baglikta ele alinmistir. Kamu yatirimlarinin ve
tasarruflarimin hedeflenen olglide gerceklestirilmesi kamu gelirleri ile iligkilidir. Bu

dogrultuda planlarda kamu gelirlerinin artirilmasi hedeflenmistir. Bu baglik altinda
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biitge yonetimi baglaminda performans degerlendirmesi ilk iki plan 6zelinde biitge
dengesi lizerinden degerlendirilecektir. Bir diger ifade ile 1963-1972 déneminde kamu
gelir ve harcamalart ile borglanma diizeyleri performans degerlendirmesinde
kullanilarak  kamu  maliyesi  gOstergeleri  cergevesinde  bilitce  ydnetimi

degerlendirilecektir.

1.BYKP kapsanunda biitce yonetiminin performansina bakildiginda;

1.BYKP’de kamu maliyesi alaninda gelir ve harcama hedefleri 6ngériilerek gelir
ve harcama etkinligini iyilestirici nlemlere yer verilmigstir. Harcamalar agisindan ilk
kalkinma déneminde 1963 de 8,6 milyar lira olan cari kamu harcamalari 1967 yilina
gelindiginde 11,5 milyar lira olarak éngoriilmiistiir. Planda bu harcamalarin millf gelire
orani olarak 1963 de ylizde 15,2 den plan dénemi sonunda yiizde 15,5 e g¢ikarmak
748

hedeflenmistir

1962 de kamu gelirlerinin GSMH igindeki oram % 24,1 iken bu oranin 1967 yilina

. Kamu gelirleri agisindan ise yillik %9,3 olarak artis hedeflenmistir.

gelindiginde %26,9 olacagi &Sngoriilmiistir. Planin  finansman  ihtiyacinin

karsilanabilmesi i¢in kamu kesimi vergi gelirlerinin plan dénemi sonuna kadar gayri

safi milli hasilaya oranmnin %17,3’e gikarmak hedeflenmistir’*’.

Tablo 21: 1. BYKP Déneminde Kamu Gelir ve Harcamalar: Gergeklesmeleri
(Cari Fiyatlaria Milyon TL.)

" Hedef  Gergeklesme
KAMU GELIRLERI 102.105 92.222
VERGI GELIRLERI 1 64.107 55.999
VERGI DISI GELIRLER 6.330 6.193
Oz kaynak ve fonlar 15.519 17.023
K. paralar ve proje Kr 8.443 7.960
: Tasarruf bonolar 3.587 3.335
Ek finansman geregi 4.119 1.712
KAMUHARCAMALARI 102. 105 93.904
Cari ve transferler 60.190 60.784
YATIRIMLAR 41.915 33.120
DENGE -1.662

Kaynak: 3.BYKP, s. 40.

81, BYKP, 5.122.
1. BYKP, 5.127.
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Tablo 21°’¢ gore birinci kalkinma déneminde hedeflenen kamu gelir ve

giderlerine uygulamada %90 oraninda ulagildigi gériilmektedir.

Tablo 22: 1. BYKP Déneminde Yillara Gore Hedeflenen ve Gergeklesen Vergi Gelirleri
(Cari Fiyatlarla Milyon TL)

YILLAR E Vergi Gelirleri Vergi Gelirleri Gergeklesme
Hedeflenen Gergeklesen Yiizdeleri
1963 9.702 8.538 87.5
1964 11.234 9.417 83,8
1965 12.496 10.427 83.4
1966 14.329 12.588 87.8
) 196w7 16287 15.029 92,3

Kaynak: 3.BYKP, 5. 43-44.

Tablo 22’ye gére 1. BYKP déneminde hedeflenen vergi gelirlerine %87 oraninda

ulagilmistir.

Tablo 23: 1.BYKP Déneminde Yillara Gére Hedeflenen ve Gergeklesen Toplam Kamu

Harcamalar1 (Cari Fiyatlarla Milyon TL)
YILLAR Kamu Harcamalart Kamu Harcamalari Gerceklesme
: Hedeflenen Gergeklesen Yiizdeleri
1963 16.129 14,628 90,7
1964 17.740 16.168 ' 91,1
1965 19.578 17.945 91,6
1966 22.826 21.144 92,6
1967 25.??0 24.029 93,0

Kaynak: 3.BYKP, 5.42.

Tablo 23’e gbre 1.BYKP déneminde hedeflen kamu harcamalar ortalama %92
diizeyinde ger¢eklestirilmistir, Dikkat ¢eken husus gerceklesmelerin tahminlerin altinda

kalmasidir. Giiniimiizde ise bu durum tam tersidir.
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Tablo 24: 1. BYKP Déneminde Yillara Gére Genel Biitge Gelir Kesin Hesabi

(Cari Fiyatlarla Milyon TL)

AR T B R T i
1963 12,102 11731
1964 13,325 12,920
1965 14.021 13.588
1966 16.075 16.557
1967 18313 20387

Kayvnak: TUIK, Istatistik Gastergeler, 1923-2009, s. 587-588.

Tablo 24’ gore biitge gelirleri yoniiyle 1963-1965 yillar1 arasinda tahminden

daha az toplanmis, 1966-1967 yillarinda ise tahminlerin iistiinde gelir toplanmistir.

Tablo 25: 1.BYKP Déneminde Yillara Gore Genel Biitge Gider Kesin Hesab

(Milyon TL)
YILLAR Baslangig Odenesi Yilsonu Odenegi Fiilen Odenen
1963 12,102 12.482 11.726
1964 13.484 14.068 13.534
1965 14.421 16.199 14,488
Jdoe6 Lo 18813 . 21809 17.248
1967 18.813 21.809 20.288

Kaynak: TUIK, Istatistik Gastergeler, 1923-2009, s. 587-388.

Genel biitgeli idarelerin biitge yOniiyle degerlendirmesine gore yilsonunda

Gdenek artirimlart yapildigi ancak harcamanin baglangigtan az ya da onun kadar

yapildig1 goriilmistiir. Sadece 1967 yilinda fazla &denek tahsisi ile fazla harcama

yapimistir, Biitge yOnetimi agisindan Gdenck eklemesinin yapilmas: ile eklenmesine

ragmen ddenegin harcanmamasi blitge yonetimi etkinligini zedeleyen bir durumdur.

2.BYKP kapsaminda biitce yonetiminin performansina bakidiginda,

Ikinci bes yillik kalkinma planinda da kamu maliyesi alaninda 6nemli gelismeler

yagandigi goriilmektedir. Asagida yer alan Tablo 26’da gelir ve giderlerin tahmin ve

gergeklesmeleri arasindaki farklar géstermektedir.
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Tablo 26: 2. BYKP Ddéneminde Kamu Gelir ve Harcamalar: Gergeklesmeleri
(Cari Fiyatlarla Milyon TL)

" Hedef Gergeklesme
KAMU GELIiRLERI : 156.421 145.453
VERGI GELIRLERI 96.199 90.372
VERGI DISI GELIRLER : 7.090 - 15.306
Oz kaynak ve fonlar 31.551 20.166
K. paralar ve proje Kr ; 10.196 13.662
Tasarruf bonolar _ 5.038 3.423
Ek E;;ansman geregi L 6.347 - 2.524
KAMU HARCAMALARI 156.421 154844
Cari ve transferler ’ 94.156 100.280
YATIRIMLAR 62.265 54.564

Kaynak: 3.BYKP, s. 40.

Tablo 26’ya gtre ikinci kalkinma doneminde hedeflenen kamu gelir ve
giderlerine dnemli &lgiide ulagilmigtir. 1968-1971 plan déneminde hedeflenen kamu
gelirleri %93 oraninda elde edilmistir. Kamu harcamalarinda da hedef %99 oraninda
uygulamada gergeklestirilmistir. Bununla birlikte harcamalarin bilesimi agisindan

yatirim hedefinin yaklagik %12’°lik kisminin gergeklestirilemedigi goriilmektedir,

Tablo 27: 2. BYKP Déneminde Yillara Gore Hedeflenen ve Gergeklegen Vergi

Gelirleri (Cari Fiyatlarla Milyon TL)
YILLAR Hedeflenen Gergeklesen Gerceklesme
Yiizdeleri
1968 ; 18.162 16.439 90,5
1969 20.932 119.400 92,7
1970 25017 4 23.093 ) 92,3
1971 32.088 31.440 98,0

Kaynak: 3.BYKP, 5.46-47.

Tablo 27°ye gore 2. BYKP doneminde 6ngériilen vergi gelirlerine dnemli 3lgiide
ulagildig goriilmektedir. Ozellikle 1971 yilinda vergi gelir hedefinin %98’i elde

edilmigtir.
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Tablo 28: 2. BYKP Ddneminde Yillara Gére Hedeflenen ve Gergeklesen Toplam

Kamu Harcamalar (Cari Fiyatlarla Milyon TL)
YILLAR Kamu Harcamalari Kamu Harcamalar: | Gergeklesme
Hedeflenen Gergeklesen Yiizdeleri
1968 29.198 28.331 97,0
1969 - 33395 N 32.200 96,4
1970 40.504 40.523 100,0
1971 53.324 - 5"3.7790 5 100,9

Kaynak: 3.BYKP, 5. 44-45.

Tablo 28’e gére 2.BYKP ddneminde kamu harcama hedeflerine dnemli diizeyde
ulagildifr goriillmektedir. 1971 yilinda harcama hedefinin %0,9 asilmigtir. Bu asilan

miktar tablo 26’da gorildiigli lizere cari ve transfer harcamalarindan kaynaklanmistr.

Tablo 29: 2. BYKP Déneminde Yillara Gére Genel Biitge Kesin Hesaba Gore

Gelirler (Milyon TL)
YILLAR Biitge Tahmini Tahsilat
1968 20.712 20.630
1969 24.497 23.561
1970 36203 31.295
1971 28.260 39.413
1972 50.312 50.952

Kaynak: TUIK, Istatistik Géstergeler, 1923-2009, 5. 588.

Tablo 29’a gore 2. plan déneminde gelir tahminleri ile gergeklesmeleri arasinda
1970-1971 yillarnda &nemli farklarm oldugu diger yillarda fazla fark olmadidi
gorlilmektedir. [lging olan 1970 yilinda yaklasik %14 az toplanirken 1971 yilinda %40

fazla gelir toplanmistir.
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Tablo 30: 2. BYKP D&neminde Yillara Gore Genel Biitge Kesin Hesaba Gore Giderler

(Milyon TL)
YILLAR Baslangig Odenegi Yilsonu Odenegi Fiilen Odenen
1968 21612 23.662 21.322
1969 25.697 27.770 25.387
1970 28.860 35.978 32866
1971 37.093 49281 46.688
1972 50.312 59.217 51337

Kaynak: TUIK, Istatistik Gostergeler, 1923-2009, s. 588.

Tablo 30’a gore 2. plan déneminde gergeklesen rakamlarin 1970-1972 yillar igin
asildif1 goriilmektedir. Ayrica birinci planda baglayan yil iginde ddenek ekleyip il
sonunda harcamama aligkanligs bu plan déneminde de goriilmiistiir. Ornegin 1972
yilinda 50.312 TL olan biitge 59.217 Milyon TL &denege yiikseltilmis ancak 51,337

milyon TL harcanmistir. Bu uygulama giiniimiizde de devam etmektedir.

B. Modern Biitge Sistemlerinin Performans Degerlendirilmesi

Modern blitge sistemleri Tiirkiye’de 1973 il itibariyle uygulanmaya
baslanmustir. 3. Bes yillik Kalkinma Planina (1973-1978) denk gelen yeni uygulamalar
glinlimiize kadar devam etmigtir. Giinitmiizde de son olarak program biitge (Program
tabanli performans biitge sistemi) uygulanmaya baglamistir. Modern biitge sistemlerinin
uygulanmaya baslanmasiyla daha onceki b&limlerde ifade edildigi lizere amag,
planlama anlayisimin kuvvetli hale getirilmesiyle kaynaklar1 iyi yonlendirmek ve iyi
tahminler yaparak tahmin edilen islerin gerceklesmesini saglamaktir. Bu baghk altinda
da geleneksel biitge yonteminde oldugu gibi modern biitge sistemlerinin uygulanmasiyla
" tahminlerin gercekei yapilabilmesi ve uygulamada onlara ulasilabilmesinin rakamsal
veriler iizerinden degerlemesi yapilirken genel “ckonomik biyikliikler” ile “biitce
verileri” kullamilmigtir. Geleneksel ydntemde planlama anlayisinin zayif olmas: ve
amag/hedef belirlemesinin yapilmamas: daha dogrusu sistemsel bakisin olmamasi

geleneksel yontemin tahmin edilen biiyiikliklerde roliinii fazla 6ne ¢ikartmamistir.

210



Geleneksel yontemde goriilen durum biitge ydnetiminin uygulama kisminda sadece

kaynak toplama ve kullanma ytniiyle verilere ulasmak seklinde olmustur.

1. Ekonomik Biiyiikliikler Baglaminda Performans

Bu baghk altinda Tirkiye’de modern biitge sistemlerinin uygulanmaya
baslandig1 1973 yilindan giinlimiize kadar olan siiregte enflasyonla miicadele, biiylime,
igsizlik gibi makroekonomik gdstergeler ile kalkinma planlari, orta vadeli program ve

orta vadeli mali planin uygulanmasi {izerinden performans degerlendirmesi yapilmstir.

Kalkinma planlan kapsaminda biitge yonetiminin performansina bakildiginda;

Tablo 31: 3.BYKP Déneminde Hedeflenen ve 'Gergeklesen Biiylime Hizlart (Yilhik

Ortalama Yiizde Degisme)
3. PLAN
1973-1977 1973-1977
Hedef % Gergeklesme %
TARIM 3,7 1,2
SANAYI 11,2 8,8
HIZMETLER 7.7 7,3
GSYH (F.F.) 7,5 7.1
GSYH (P.F.) 8,0 5,9

Kaynak: T.C. Cumhurbagkanhigr Strateji ve Biitge Baskanhig:
http:/fwww.sbb.gov.tr/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1540021349004-1497d2c6-7edf
(Brigim: 19.05.2020) (Erigim: 19.05.2020)

Tablo 31°e gore iigiincii kalkinma déneminde hedeflenen %8’lik biiyiime hedefi
gergeklestirilememistir. Tiirkiye plan hedefinin altinda kalarak %5,9’luk ekonomik

bitytime gerceklestirmistir.

Ugtincti plan dénemi sonrasinda dordiincii plan dénemine (1979-1983)

geemeden dnce ara y1l olan 1978 yilinda program hedeflerine bakilmistir.
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Tablo 32: 1978 Programi Hedeflenen ve Gergeklesen Bilyiime Hizlar (Yillik Ortalama

Yiizde Degisme)
1978 PROGRAMI
Hedef % Gergeklesme %
TARIM 4,1 2,8
HiZMETLER - 0,1
GSYH (F.F.) 5.9 4,3
GSYH (P.F.) - 1,5

Kaynak: T.C. Cumhurbaghanhg: Strateji ve Biitge Bagkanlig
http:/fwww.sbb.gov.triekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1540021349004-1497d2c6-7edf (Erigim:
19.03.2020)

Tablo 32’ye gére 1978 yili i¢in program hedefi %5,9 iken gergeklesen biyiime,
hedefin ¢ok altinda kalarak %1,5 olmustur.

Dérdiincit plan déneminde ekonomik biiyiime hedefi énceki dénemlere gére bir
miktar artiy gostererek %8 olarak ongdriilmiistir. Bununla birlikte 1980°li yilara
gelindiginde Turkiye’de makro dengesizlikler artmugtir. Tablo 33’e gére plan hedefi

gergeklestirilememis ve ekonomi sadece %]1,7 oraninda biiyiimiigtiir,

Tablo 33: 4 BYKP Déneminde Hedeflenen ve Gerg¢eklesen Biiyiime Hizlarn (Yillik

Ortalama Yiizde Degigme)
4. PLAN
1979-1983
Hedef % Gergeklesme %

TARIM 53 0,3
SANAYI 92,9 2.4
HIZMETLER 8,5 2,6
GSYH (F.F.) - 2,2
GSYH (P.F.) 82 2,0

Kaynak: T.C. Cumhurbagkanhig: Strateji ve Biitge Bagkanlig

htip./iwww.sbb.gov.tr/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1540021349004-1497d2c6-7edf (Erisim:
19.05.2020)

Dérdiineii plan dénemi sonrasinda 1984 yili ara yil olarak plan digt kalan yil
olmustur. Tablo 34’e gore 1984 programinda ekonomide hem sektorler 6zelinde hem de

genel ekonomik biliylimede iyilesmeler yasanmigtir. 1984 Program hedefinin {izerinde %
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6,7 oraminda bilyiime saglanmigtir. Bu biiylime gergeklesmesinde sanayi sektériinde

yasanan gelisim etkili olmustur.

Tablo 34: 1984 Programi Hedeflenen ve Gergeklesen Bilyiime Hizlar1 (Yillik Ortalama

Yiizde Degisme)
Hedef % Gergeklesme %
TARIM 35 0,5
SANAYI 6,6 | 9,9
HIZMETLER 4,5 ; 7.9
GSYH(FF) 49 6,0
GSYH (P.F.) 5,0 6,7

Kaynak: T.C. Cumhurbagskanligt Strateji ve Biitge Bagkanhig
htip./iwww.sbb. gov.tr/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1540021349004-1497d2¢6-7edf (Evigim:
19.05.2020)

Tablo 35: 5. BYKP Doneminde Hedeflenen ve Gergeklesen Biiyiime Hizlan (Yillik
Ortalama Yiizde Degisme)

5. PLAN
1985-1989
Hedef % Gergeklesme %

FARI S 3% i .
SANAYI 7,5 6,5
HIZMETLER 6,5 5,0
GSYH(F.F.) - 4,6
GSYH(P.F.) 6,3 4,6

Kaynak: T C. Cumhurbagkanhig Strateji ve Biitce Bagkanlig
htip:/fwww.sbb.gov.ti/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1 540021 349004-1497d2c6-7edf (Erigim:
19.05.2020)

1984 programinin ardindan besinci plan déneminde (1985-1989) ekonomide
tekrar gerileme olmustur. Bilylime rakamlarina bakildiginda hedef ve gerceklesme
rakamlarinin 6nemli diizeyde tutmadig gérillmektedir. Dénem ortalamast %6,3 tahmin
edilmesine karsin %4,6 olarak gergeklesmistir. Sekttrel anlamda ortalamayr bozan

tarim sektorii olmustur.

3
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Tablo 36: 6. BYKP Doneminde Hedeflenen ve Gergeklesen Biiylime Hizlar (Yillik
Ortalama Yiizde Degisme)

6. PLAN
“ -~ 11990-1994

Hedef % Gergeklesme %
TARIM T -
SANAYI : 8] .
HIZMETLER &5 o
GSYH (F.F.) : :
GSYH (P.F.) 55 .

Kaynak: T.C. Cumhurbaskanligi Strateji ve Biiige Bagkanlig
http:/rwww.sbb. gov.tr/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/it1 540021349004-1497d2c6-7edf (Erigim:
19.05.2020) -

Tablo 36’ya gtre altinci bes yilhk kalkinma plani déneminde hedeflenen
bilylime hizina ulagilamamistir. Program hedefi olan %6,8’lik biiyiime hizi uygulamada

%3,6 olarak gergeklesmigtir.

Yedinci bes yillik plan dncesinde bazi planlarda oldugu gibi 1995 yili ara yil
olarak programlanmustir. Bu yilin program dahilindeki biiyiime hz1 agagidaki tabloda

gdsterilmistir.

Tablo 37: 1995 Programinda Hedeflenen ve Gerg¢eklesen Bilyiime Hizlan (Yillik

Ortalama Yiizde Degisme)
1995 PROGRAMI
Hedef % Gergeklesme %
TARIM 2.5 2,0
HIZMETLER 4,3 6.3
GSYH(FF) . -
GSYH (P.F) 42 7.2

Kaynak: T.C. Cumhurbaskanligr Strateji ve Biitge Bagkanhig
http:/hwww.sbb. gov.ir/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1 54002 1349004-1497d2c6-7edf (Erigim:
19.05.2020)

1995 Programina bakildiginda tahmin ve gergeklesme rakamlan arasinda Snemli

tutarsizliklar vardir. Ancak tutarsizliklar olumlu ydnde olmustur. Ornegin; sanayi
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sektdriinde %4,9 tahmin %12,1 olarak gergeklegmistir. Degerlendirmek- gerekirse
olumlu da olsa tahmin ve gerceklesme arasindaki tutarsizliklar gerek biitge sistemleri

gerekse biitge yonetimi ydniiyle elestirilecek bir durumdur’,

Tablo 38: 7. BYKP Déneminde Hedeflenen ve Gergeklesen Biiyiime Hizlar1 (Yillik
Ortalama Yiizde Degisme)

AN
Sseatos
Hedef % Gergeklesme %
TARIM 2,9-3,7 1,7
SANAYI 6,0 -7,7 4,0
HIZMETLER 51-6,8 4,5
GSYH (F.F.) - -
GSYH (P.F)) 5,0-6,6 3,9

Kaynak: T.C. Cumhurbagkanlig1 Strateji ve Biitge Bagkanhg
htip:/Avw.sbb.gov. tr/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1 540021 349004-1497d2c6-7edf (Erigim.
19.05.2020)

1995 programinda elde edilen ekonomik gelisme 7. Kalkinma Plani déneminde
siirdiirlilememistir. Tablo 38’e gére 7. Plan hedefi %5,5-%7 iken biiyiime gerceklesmesi
% 3,9 kalmistir.

Tablo 39: 8. BYKP Déneminde Hedeflenen ve Gergeklesen Bliylime Hizlan (Yillik
Ortalama Yiizde Degisme)

8. PLAN
2001-2005
Hedef % Gergeklegme %
TARIM 2.1 1,0
SANAYI 7,0 4,9
HIZMETLER 7.5 4,8
GSYH (F.F.) - : -
GSYH (P.F) 6.5 | 43

Kaynak: T.C. Cumhurbagkanhigi Strateji ve Biitge Baskanlig:
http:/fwww.sbb.gov.tr/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1540021349004-1497d2c6-7edf
(Erisim: 19.05.2020)

S0 Biitge tahminleri yapilirken ekonomik krizlerin iilke ekonomisi ve maliyesi iizerindeki etkisini
hesaplamak kolay degildir. Ancak yine de 1994 ekonomik krizinin etkilerinin 1995 wilindaki
yansimasimn hedef ve gerceklesme yoniiyle dnemli sapmalarla sonuglanmas: elestirilebilecek bir
durumdur.1995 yilinin 5 Nisan 1994 Istikrar Programunin etkilerivie toparlanma yili olarak kabul
edilmesiyle daha yerinde tahminlerin yapilmas: miimkiin olabilirdi. 1994 Krizi ve sonrasi ekonomik
gelismeler igin Bkz: Hiiseyin Sahin, Tiirkiye Ekonomisi, Ezgi Kitabevi, 16. B., Bursa, 2016, s. 227-
232.
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8. Kalkinma Plan1 doéneminde ©6ngériilen biiyiime hizi Onceki kalkinma
donemlerinde oldugu gibi istenilen dizeye ulasamamustir. Tablo 39’a gore 8. Plan
doéneminde hedeflenen %6,5°luk biiyiime hizina ulasilamamis, uygulamada %4,3

diizeyinde ekonomide biiylime gergeklesmistir.

Tablo 40: 2006 Programinda Hedeflenen ve Gergeklesen Biiyiime Hizlari (Yillik
Ortalama Yiizde Degisme)

2006 PROGRAMI
Hedef % Gergeklesme %
TARIM 1,5 2,9
"SANAYT | 51 7.6
HIZMETLER | 5,7 5,8
GSYH (F.F.) - -
GSYH (P.F.) 5,0 6,1

Kaynak: T.C. Cumhurbagkanligr Strateji ve Biitge Bagkanhigi
http:/fwww.sbb.gov.tr/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1540021349004-1497d2¢6-7edf
(Erigim: 19.05.2020)

Dokuzunca kalkinma planina gegmeden 6nce yine ara yil uygulamasi olmus ve
2006 yili programi ile hedefler belirlenmistir. Tablo 40°a gére 2006 programinda ise
ekonomide tekrar olumlu gelisme yasanarak %5 yilitk hedefin iizerinde %6,1 biiyiime

saglanmustir.

Tablo 41: 9. BYKP D&neminde Hedeflenen ve Gergeklesen Biiylime Hizlar (Yillik
Ortalama Yiizde Degisme)

9. PLAN
2007-2013
Hedef % Gergeklesme %

TARIM 3,6 2,5
SANAYI 7,8 5,2
'HIZMETLER 13 4,7
GSYH (F.F.) - -
GSYH (P.F.) 7,0 4,7

Kaynak: T.C. Cumhurbagkanligr Strateji ve Biitce Bagkanligh
http:/iwww.sbb. gov.tv/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1540021 349004-1497d2c6-7edf (Erisim:
19.05.2020)
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Tablo 41°e gére 9. Plan doneminde ekonomide %7 biiyiime ongdrilmistiir.
Fakat hedef gerceklestirilemeyerek ekonomi %4,7 bilyiimiistiir. Sektérel olarak da

onemli tutarsizliklar goriilmektedir.

Tablo 42: 10. BYKP Déneminde Hedeflenen ve Gergeklesen Biiylime Hizlar (Yillik

Ortalama Yiizde Degisme)
10. PLAN
2014-2018
Hedef % ~ Gergeklesme %

TARIM 71 5.8
SANAYI 19,9 222
HIZMETLER 61,9 61,5
GSYH (FF) . ;
GSYH (P.F.) 5,5 4,9

Kaynak: 10. BYKP 5.63. ve 11. BYKP, 5.17. 'den tarafimizea derlenerek hazzﬂanm:;tzf. |

Tablo 42’ye gore 10. Kalkinma doneminde hedeflenen biiylime oranma
yaklagilarak biiyiime 4,9 olarak gergeklestirilmigtir. Sekttrler 6zelinde bilyiime hedefi

ise sanayi sektdriinde hedeflenen diizeyin lizerinde gergeklesmistir.

Tablo 43: Yillara (1983-2006) Gore Tiiketici Fiyatlari Endeksi (Yillik Ortalama %
Degisme)

Yillar Hedeflenen Gergeklesen
1983 - 31,4
1984 - 48,4
1985 - 45
1986 - 34,6
1987 - 389
1988 - 68,8
1989 - 63,3
1990 - 60,3
1991 . 66,0
1992 - ' 70,1
1993 - 66,1
1994 - 106,3
1995 - 89,1
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1996 76,0 85,7
1997 | 650 85,7
1998 50 84,6
1999 444 64,9
2000 20 54,9
2000 12 " 54,4
2002 35 45,0
2003 - 20 25,3
2004 12 8,6
2005 8 8,2
2006 : 5 9,6

Kaynak: Gergeklesen fiyat endeksleri T.C. Cumhurbagkanhgt Strateji ve Biitce Bagkanhg:
http:/fwww, shb. gov.ti/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1540021349004-1497d2c6-7edf adresinden
almmgtir.(Erigim: 19.05.2020)

1996-2006 arasmdaki hedeflenen flyat endeksleri ilgili yillara ait yillik programlardan almmisar.
Tablodalki (-) seklindeki ifadeler veri yok anlamindadir.

Kalkinma planlarinin 6ncelikli hedeflerinden biri de enflasyon ve issizlikle
miicadeledir. Bu kapsamda {ilkemizde modern biitge sistemleri déneminde de enflasyon
ve igsizlik konusu giindemde olmugtur. 43 ve 44 numarali tablolarda 1980 sonrasi

dénemden giiniimiize tiiketici fiyat endekslerinin yillik yiizde degisimine yer verilmistir.

Fiyat endekslerinin tablolastiriimasinda 2006 sonras1 dsnemde performans biitce
sistemine gegilmesi nedeniyle tablolagtirma iki tablo halinde yapilarak sistem
degisikliginin duruma etkisi goriilmek istenmistir. Amacimiz bu yil sonras1 ve
dncesinde hedef gergeklesme sapmalarinin 2006 dncesi déneme gére olumlu anlamda

farklihik olusturup olugturmadigini gérmek olmustur.

Tiiketici fiyatlarma hedef-gerceklesme performansi yoniiyle bakildiginda
enflasyon hedeflemesinin geleneksel biitge ydnteminin uygulandigi yillarda olmadigim
modern biit¢e sistemlerinin uygulanmaya basladig1 yillardan 2002 yili ile bagladigini
stylemek gerekir. Ancak tablodan da goriilecegi lizere 1996 yili itibariyle hedef rakam
yer almaktadir. 1990 yillarda ne kadar modern sistem olarak program biitge uygulaniyor
denilse de aslinda geleneksel blitge ydnteminin aligkanliklar1 o dénemde devam etmistir.
2002 yil itibariyle hedef ger¢eklesmeler lizerinden galigmalar yapilmis ancak ne yazik

ki gergeklesmeler yontiyle performansin iyi olmadig anlagilmistir.
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Tablo 44: Yillara Gore Tiiketici Fiyatlart Endeksi (Yillik Ortalama % Degisme)

Yillar Hedeflenen Gergeklegen
2007 4,0 88
2009 4,0 6.3
2010 5,3 8,6

Soli e - s

012 4,8 ' 8.9
2013 5,0 75
" 2014 5,0 8,9
- e -
2016 5,0 7.8
2017 5,0 119
2018 5,0 20,3
2019 6,0 11,8
2020 5,0 12,10°

Kaynak: T.C. Cumhurbagkaniigi Strateji ve Biitge Bagkanhigh
hutp.:/fwww.sbb.gov.tr/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1540021349004-1497d2c6-Tedf (Erigim:
19.05.2020} * TUIK e géire 2020 May1s ay1 igin.

1980 sonrasi igsizlik verilerine bakildiginda hedeflenen bir issizlik orani yoktur.
Tablo 45’ten de gorillecegi lizere 1996 yili sonrasi hedeflenen issizlik orami soz

konusudur.

Tablo 45: Yillara (1980-2006) Gére Issizlik Oranlari (% Degisim)

Yillar Hedeflenen Gergeklesen
1980 - : 8,6
1981 - 7,6
1982 : 7,5
1983 - | 8,2
1984 - § 8,1
1985 - 7,6
1986 - 8.4
1987 - 8,8
1988 | - 8,4
1989 - ' 9,1
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1990 - 8,5
1991 - 8,7
1992 - 9,0
1993 - 9,4
1994 - 9,1
1995 - 8,1
1596 7.4 7,1
1997 6,6 7.3
1998 5.9 7.4
1999 6,8 8,2
2000 7,7 7,0
2001 6,5 8.9
2002 6,7 10,8
2003 5,6 11,0
2004 - 10,8
2005 9,7 10,6
2006 9,7 10,2

Kaynak: 2006 ya kadar ger¢ekiesmeler T.C. Kalkinma Bakanlifi, Ekonomik ve Sosyal Gostergeler (1950-
2014), Temmuz 2013, 5. 249 'dan alinmigtir. Hedeflenen oraniar ise ilgili yil programlarindan alinmigtir,

Tabloda (=) seklindeki verilere ulasilamarmgtir.

Tablo 45 ve 46 ya birlikte bakildiginda ilk griilen bazi yillar disinda genellikle
hedef ve gergeklesmelerin tutturulamadigidir. 2005-2007 arasinda tahminlere yakin bir
performans gosterilmigtir. 2011-2014 yillarinda da tahminlerin ¢ok altinda issizlik
oranlarma ulasilmistir. Bu yillarin biitgesel verilerine bakildiginda da (Tablo 51,52)
harcama ybniiyle sapmalarin diisiikk oldugu yillardir, Yani bu yillarda hem ekonomik

hem mali agrdan olumlu bir gériintii ortaya ¢ikmistir.

Tablo 46: Yillara (2007-2020) Gére Issizlik Oranlar1 (% Degisim)

Yillar Hedeflenen Gergeklesen
2007 10,5 10,3
2008 10,6 11,0
2009 10,4 14,0
2010 9,5 11,9
2011 14,2 9.8
2012 13,3 9,2
2013 10,2 9,7
2014 9,9 9.9
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2015 8,7 _- 10,3
2016 9,2 10,5
3017 9.1 10,9
2018 10,5 ' 11,3
2019 - 9,9 12,9
2020 ' 9.6 :: 132°

Kaynak: 2014’e kadar gergeklegmeler Kalkinma Bakanligi, Ekonomik ve Sosyal Gostergeler (1950-
2014), Temmuz 2015, 5.249 'dan almmgtir. 2006 yindan sonrast hedefler ve gerceklesmeler orta vadeli
programiardan alinmgtir.* TUIK e gére 2020 Mart ay: icin.

2. Biitce Yonetimi Baglaminda Performans

Biitcelerin iistlendigi fonksiyonlar1 yerine getirebilmesi resmi biitce ilke ve
tekniklerine uyulmasini gerektirmektedir. Bu nedenle, biitge y&netiminin basaris:
modern biitge sistemlerinin 6ngordiigli stireclere eksiksiz bir sekilde uyulmasimna
baghdir. Bununla birlikte, birgok tilkede temel standartlar: kargilayan biitge siireglerine
ve ilkelerine uyulmasina ragmen, disiplinli ve etkin programlara yer verilmedigi; kamu
harcamalarini kontrol etmede zorluklarla karsilagildigi, kamu kaynaklarinin kéti tahsis
edildigi ve sikhikla kamu hizmetlerinde kronik verimsizliklerle kargilagildigi

gozlenmektedir™!

. Tiirkiye’de de belirli dénemlerde benzer durumlar yasanmistir,

Ulkemizde 1990’li yillarda kamu agiklarmin ve Kamu Kesimi Borglanma
Gereginin (KKBG) artmas: ile birlikte maliye politikasinin en 6nemli sorunu bor¢larn
stirdiirtilebilirligi olmustur. Maastricht kriterlerinin kamu mali dengesi igin gerekli
gordiigii kurallar Tirkiye'de kamu mali dengesi igin hedef alinmigtir. Bu kapsamda
biitge ag¢iginin GSYH*ye gbre oraninin %3°1i ve kamu bor¢ stokunun GSYH‘ye oraninin
%601 gegmemesi gerekmektedir. Giighi Ekonomiye Gegis Programi gergevesinde mali
disiplinin diger bir gostergesi de IMF nin 6nerdigi GSYH’nin %6,5°i oraninda faiz disi

fazla verilmesi olarak g&riilmiigtiir.

Tiirkiye’de mali kural kapsaminda merkezi ySnetim biitge dengesi dzelinde
biitce a¢1g1 ve borg stogu iizerinden performans &lgiimii yapilabilmektedir. Bununla
birlikte {ilkemizde kamu kurumlarinin 5018 Sayih KMYK’nda yer alan temel ilke ve
kurallara uygun olarak biitge siireglerini tamamlamalart ve uygulamalari da mali
kurallar baglaminda performans degerlendirmesine temel teskil etmektedir. 5018 sayih

Kanun ile beraber performans esash biitge sistemine ge¢is gdz oniine almdiginda

3! Tolga Demirbag, “ Kamu Biitgeleme Siirecinde Yazili Olmayan Kurallarin Onemi ve Biitge
Reformuna Etkisi”, Biitge Diinyast Dergisi, Say1:33 (2010), s. 6.
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biitcelemede temel ilke ve kurallara ne dlgiide uyuldugu iilkemizde biitge y&netimin

degerlendirmesinde yol g&sterici olmaktadir.

5018 sayili Kanunda ozellikle biitge tahsislerinde uyulmasi gereken kurallar
agikca ifade edilmistir. Bu kurallara 6rnek olarak ddeneklerin kullanilmasi, aktariimasi,
yedek odenek ve ortiilii ddenek konusunda temel esaslar &rnek gosterilebilir. Bu
esaslarin biitge uygulama sonuglan ile karsilastirilmasi performans Slgiimiini net bir

sekilde ortaya koymaktadir.

5018 sayilr Kanunun 49 uncu maddesinde, Muhasebe sisteminin; karar, kontrol
ve hesap verme siireglerinin etkili ¢aligmasini saglayacak ve mali raporlarin
diizenlenmesi ile kesin hesabin ¢ikarilmasina temel olacak sekilde kurulup yiiriitiilecegi,
kamu hesaplarinin, kamu idarelerinin gelir, gider ve varhklan ile mali sonug doguran ve
0z kaynagin artmasina veya azalmasina neden olan her tlirlii islemlerle garantilerin ve
ylikiimlisliiklerin belirlenmis bir diizen i¢inde hesaplara kaydedilerek, y8netim ve
denetim yetkilileriyle kamuoyuna gerekli bilgilerin saglanmasi amaciyla tutulmas

gerektigi belirtilmistir.

Biitge yonetimi agisindan kamu kesiminin performansmin degerlendirilmesinde
iki énemli biiyiikliik 6nem arz etmektedir. Bu biiyiikliikler biitce agiklarmin GSYH’ya
orani ve faiz digi fazlanin durumudur. Bu kapsamda Tiirkiye’de 2000 sonrasi ddnemden
glinlimiize kadar uygulanan maliye politikalarmin etkileri {zerinden biitge

bilyiikliiklerine bakarak performans igin bir degerlendirmeye gidilebilir.
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Tablo 47: Merkezi Yonetim Biitgesi Gergeklegsmeleri (GSYH’ya Orani)

Harcamalar | Faiz Harig! Faiz Gelirler ; Biitge Faiz Dt Iis Borg | Borg Stofu!  Borglanma
il Harcama ;| Harcamas Dengesi Denge Stogu Geregi
2002 34,] 19,4 y 144 22,7 -11,2 3,3 . 54,8 v 72,1 9,7
2003 31,1 18,2 12,5 222 -8,6 4,6 45.9 65,7 7,1
2004 272 17,1 9.8 22,0 5,0 5.3 40,0 517 3.5
2005 246 17,6 6,8 235 -1,0 4,6 34,2 50,8 -0,1
2006 235 174 5,8 22,9 -0,6 4,3 380 447 -1,8
2007 242 18,4 5,5 22,6 -1,6 3,0 36,9 382 0,1
2008 239 18,6 5,1 221 -1,8 1,5 36,2 38,1 1,5
2009 28.2 22,6 53 22,6 =53 -1,0 41,6 43,9 4,8
2010 26,8 224 472 23,1 -3,5 0,7 378 40,1 2,2
2011 24,2 21,0 3,0 22,9 -1,3 1,6 36,7 36,5 0,1
2012 23,5 22,1 31 23,5 -1,9 0.9 393 327 0,9
2013 26,0 229 2,8 24,9 -1,0 0.9 41,3 314 0,4
2014 25,7 22,8 24 24,3 -1,1 0,5 43,4 28,8 0,5
2015 259 23,2 23 24,7 -1,0 0,6 46,4 27,6 0,0
2016 259 24,7 1.9 254 -1,1 -,6 474 28,3 1,0
2017 26,8 244 1,8 24,2 -1,5 -1,0 534 283 1,8
2018 223 20,3 2,0 204 -1,9 2,1 53,8 32,6 2,7
2019 23,2 20,8 2,4 20,3 -1,8 -0,2 * * 1,6

Kaynak: Strateji ve Biitge Bagkanh@, TUIK, Hazine ve Maliye Bakanhigi verilerinden tarafimizea
hazilanmustir,  * Veriler ilgili kurumlar tarafindan yaymmlenmadig: icin tabloda yer almamaktadir.

Tablo 47°de kamu mali gostergeleri ve biitge verileri yer almaktadir. Bu
baglamda kamu mali g&stergelerinde yasanan degisimler ve biitge verileri ile Tiirkiye
ozelinde 2000 sonras1 dénemde biitge ySnetimi baglaminda performansin gériintiisii

ortaya konmustur.

Tablo 47’ ye gére 2002 yilinda %11,2 olan biitge agiginin GSYH’ya oram 2003
yilindan itibaren azalarak 2006 yilinda %0,6 seviyelerine kadar diigmiistiir, Fakat 2009
yilinda biitge agif1 artarak %5,3 seviyesinde gergeklesmistir. Takip eden yillarda ise
azalarak 2015 yilinda %1 olarak gergeklesmistir. Son li¢ yilinin verilerine baktigimizda
ise blitge ag1f1 tekrar artisa gecmistir. 2002 yilinda faiz harcamalarinin GSYH igindeki
payr %14,4 iken 2003 yilindan itibaren bu oran diigmeye baslamigtir. 2009 yilinda
%5,3’e 2019 yilna gelindiginde ise %2,4 seviyesine inmigtir. Faiz disi dengeye
bakildiginda 2002 yilinda %3,3 oraninda faiz disi1 fazla verilirken 2003 yilindan itibaren
bu oran artmaya baglamistir. 2004 yilinda IMF &nerilerine uygun olarak hedeflen

GSYH’ya gore %6,5 faiz dis1 fazla oranina yaklagilarak %5,3 oraninda faiz dis1 fazla
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verilmigtir. Fakat 2005 yilindan itibaren faiz digi fazla tekrar diistise gegmis 2006
yilinda %4,3, 2007 yilinda %3, 2008 yilinda %]1,5 olarak gergeklesmistir. 2009 yilinda
ise faiz dis1 fazla verilememistir. Faiz dig1 fazla 2010 yilindan itibaren tekrar artisa
gecmis olsa da glinlimiize gelinceye kadar 2011 wili haric %1 oraminin altinda

seyretmistir. Son {i¢ yilda ise faiz digi fazla azalarak eksi degerde gergeklemistir.

Tablo’daki bor¢lanma verilerine gre ise 2002 yilindan 2012 yihina kadar gecen
stirecte Tiirkiye'nin toplam briit dig borcu azalmigtir. D1s borglar 2012 yilindan sonra ise
tekrar artarak son 3 yilda 2002 yilindaki seviyeye yaklasmigtir. Kamu borg stoku 2002-
2008 yillar arasinda azaltilmistir. 2009 yilinda borg stoku bir miktar artmis olsa da
sonraki donemde tekrar azalmistir. 2018 yilinda %32,6 olarak gerceklesmigtir.
Borglanma geregi 2002 yilindan sonra azalmistir. Borglanma geregi 2009 ve 2010
yillarinda bir miktar artmigtir. 2010 yilindan sonra tekrar azalarak 2019 yilinda %1,6

olarak gerceklesmistir

Inceledigimiz veriler 1§;1g1nd£ 2000 sonrasi dénemde Tiirkiye borg stofu ve
biitge a¢1g1 konusunda olumlu gelismeler kaydetmistir. Ancak faiz dis1 fazla hedefine
gore mali disiplin ve mali siirdiiriilebilirlik konusunda Tirkiye’nin halen hedeflenen

noktaya ulasamadig tespit edilmistir.

Biitge tahmin ve gerceklesmeleri lizerinden performans degerlemesi igin agik

tahmini ve faiz dis1 fazla tahmininin ger¢eklesme durumlarina bakilmasi yerinde olur.
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Tablo 48: Performans Esasli Biitge Sistemi Déneminde -Yillara Gore Biitce Agigi ve

Faiz Dis1 Fazla Tahmin ve Gergeklesmeleri (Milyon TL)
E Yillar | Biitge Aci1! Gergeklegen Sapma | Faiz Dis1 Fazla ¢ Gergeklesen Sapma
Tahmini Biitce Agi1g! (%) Tahmini : Faiz Dis1 Fazla | (%)
12006 -14.023 -4.643 66,9 32237 | 41320 | 282
2007 -16.830 -13.708 18,5 36.116 i 35.045 -3,0
2008 -17.997 [17.432 3,1 38.003 ¢ 33.229 12,6
2009 -13.460 -52.761 -292,0 44.040 440 -99.0
2010 | -50.187 -40.081 20,1 6563 8217 25,2
2011 -33.546 -17.783 47,0 13.954 24.448 75,2
2012 -21.104 -29.412 -394 29.146 19.004 -34.8
2013 -33.363 -18.543 444 19.637 31.44 60,1
2014 | -33.258 -23.370 29,7 18742 | 26544 | 416
2015 -20.963 -23.525 -12,2 33.037 r 20479 -10,8
12016 | -29.688 | 29932 | -08 26312 | 20315 | 22,8
£ 2017 -46.851 -47.779 -2,0 10649 | 8932 -16,1

Kaynak: T.C. Hazine ve Maliye Bakanhgr 2017 Merkezi Yonetim Kesin Hesap Sonuglart, s.14.

Tablo 48’deki verilere gore performans biitge déneminde tahmin ve
gerceklesmeler arasindaki sapma oranlarinin  &nemli derecede fazla oldugu
goriilmektedir. 2010, 2011, 2013 ve 2014 yillarinda faiz dis1 fazla tahminlerinin iistiinde
bir gergeklesme yasanmustir. Diger yillarda tam tersi bir gergeklesme olusmustur. Biitge
ag1@1 tahmin ve gerceklesmeleri de benzer sekilde olusmustur. 2006, 2007, 2008,2010,
2011,2013, 2014 yillarinda clumlu bir gdriintli ortaya ¢ikmistir.

Biitge tahmin ve gergeklesmeleri Uzerinden performans degerlemesi igin
bakilmas: gereken bir diger husus da biitge gelirleri ve giderlerinde tahmin ve
gergeklesmeler arasindaki iliski (sapma)dir. Tahmin/gergeklesme iligkisini gérmek igin
biitee rakamlar: ile kesin hesap rakamlar1 kullanilmistir. Bu inceleme program biitce
sisteminin uygulandigt 1973-2006 yillar1 ile performans esash biitge sistemine gegisle
birlikte 2007 yilhindan giintimiize iki dénem seklinde yapilmistir. Béylece modern biitce
sistemlerinin iilkemizde tiirleri agisindan da performans etkinligi ortaya konmaya

caligilmistir.
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Tablo 49: Program Biitce Sistemi Déneminde Yillara Gore Genel Biit¢e Gelir Kesin

Hesabi
e e e
Biitge Tahmini Tahsilat Sapma Oram
1973 61 023 61434 - 0,06
1974 81658 73’575 -0,9
1975 106 888 112 828 0,5
1976 151 520 150716 -0,9
1977 222949 196 235 0,9
1978 262 753 321419 12
1979 397 309 546 481 1,3
1980 756 687 942 641 12
1981 1480965 1443427 0,9
1982 1715640 1515800 -09
1983 2408 903 2512 420 04
1984 3462482 3492°815 0,8
1985 4912 082 5821434 1,8
1986 6 600 000 6629710 0,4
1987 9955 000 9894 322 -0,9
1988 18 254 481 16 813 270 2,1
1989 30756 276 30209 733 -0,9
1990 53385 000 55 066 933 3.1
1991 104551 000 96 372 525 2,1
1992 174 880 000 174 150 046 0,9
1993 364 400 000 350 845 430 0,9
1994 724 000 000 742 499 135 0.2
1995 1 403 000 000 1347 759 990 -0,9
1996 2 640 000 000 2 684 968 310 0,1
1997 6237 920 926 5726931 736 0,9
1998 10760 000 000 11635610 868 1,1
1999 17 950 000 000 18657 677 076 1.1
2000 32'460 000 000 33 040 903 000 1.8
2001 48 760 000 000 56890 481000 43
2002 70 918 000 000 74 603 699 000 51
2003 100 357 000 000 93558 733 000 20,9
2004 103 309 000 000 108940 174 000 54
2005 124 330 000 132 658 473 6.9
2006 156 850 000 166 315 825 7.9

Kaynak: TUIK, Istatistik Géostergeler, 1923-2009, Ankara, Araltk 2010, 5.588 ten derlenerek tarafimizea

hazwrlanmugtr.

Tablo 49’un degerlendirmesi yapildiginda program biitge ddneminde gelir
tahmin ve gergeklesmelerinde 6zellikle 2000 yilina kadarki sapmalar eksik ya da fazla

seklinde olugsmustur. Sapma oranlar1 kabul edilebilir diizeydedir. 2000 sonrasinda ise
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sapmalann ozellikle fazla yontinde oldugu gériilmektedir. Bu dénemdeki sapmalarda

gelir s6z konusu oldugu i¢in kabul edilebilir sapma oranlaridir.

Tablo 50: Performans Esash Blitce Sistemi Déneminde Yillara Gore Merkezi Yonetim

Biitgesi Gelir Kesin Hesabi

g e TS

Biitge Tahmini Tahsilat Sapma Oram

2007 204.047.954 208.906.388 24
2008 221.151.071 226.387.425 2,6
2009 267.831.068 233.428.457 -12,8
2010 256674081 | 272767508 | 6,3
2011 298.444.379 319.441.357 7,0
2012 354.013.581 361.026.199 2,0
2013 401.054.672 419,182,255 4,5
2014 433.561.688 461.262.020 6,4
2015 490.736.716 523.890.275 6,8
2016 587.045.282 602.348.914 2,6
2017 653.423.263 692.932.317 6,0
2018 766.146.814 843.869.989 10,1

Kaynak: 2013-2018 yillar: 2020 Yili Biitce Gerekeesi, Ekim 2019, Ankara, s.12°den, 2011-2012 2014 Vil
Biitge Gerekgesi, Ekim 2013, 5.24’ten, 2007-2010 yillar: 2012 Yihi Biitge Gerekgesi, Ekim 2011, Ankara,
5.24 'ten derlenerek tarafimizca hazrlanmigtir.,

Performans biitge yillar1 olan 2006 sonras: degerlendirildiginde gelir tahminleri
ve gergeklesmeleri arasinda sapmalar yagansa da gelir s6z konusu oldugundan kabu!
edilebilir sapma oranlandir. Tablo 50°de sadece 2009 yilinda &nemli bir sapma

goriilmektedir. Bu da 2008 ekonomik krizinin etkileri sonucu olusan sapmadir.
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Tablo 51: Program Biitge Sistemi Doneminde Yillara Gore Genel Biitge Gider Kesin

Hesabi (Milyon TL)

" YILLAR | Baglangig Odenegi | Yilsonu Odenegi Fiilen Odenen | Baslangic

z /Odenen

Sapma Oram
1973 61453 75 950 64 813 5,5
1974 82411 98 906 78 282 5,0
1975 107 681 145528 114228 6,0
1976 153637 210073 155028 0,9
1977 2296937 328108 240216 45
1978 276 149 456192 347 677 5.9
1979 409 431 745512 611 412 8.6
1980 756 687 1326 097 1101698 5.6
1981 1540965 1819074 15442890 o0z T
1982 1 780 640 2021951 1664198 20,6
1983 2558 903 3241575 2790 371 0,9
1984 32119820 4627532 3973317 37

1985 5412082 6422557 5766 727 0,6
1986 7104 111 8505819 7 844 080 0,4
1987 10885 686 12882591 12276018 2,7
1988 20 706 923 22324 542 20538 796 0,8
1989 32733 446 38632 674 37750236 5.3
1950 63 925 354 66 872 191 66 820 002 45
1991 105 217 150 130 6414714 129335752 2.8
1992 207 545 328 217 068 296 221214881 6,5
1993 398 710 000 499548 115 484101287 1 214
1994 823396 307 946 661 366 890 425 204 8,1
1995 1324920 000 1784945787 1 170484512271 287
1596 3500 989 000 4065037038 0 3916254 060 | 11,8
1997 6 237 921 000 8274307087 | 7993610169 28,1
1998 14749475 000 16 007 509 754 | 15 466 377 899 48
1999 27063 656 000 28358276 017 ¢ 27 841 439384 2,9
2000 46 588 342000 49089420363 | 46384290612 04
2001 43613457 000 82129837106 | 80186248 000 83,8
2002 97 831 000 000 119303 441 638 | 114 963 019 000 17,5
772003 146 571 389 000 145 557 858 000 : 139 488 824 000 -4.8
2004 149145 380 000 154 538958 000 : 139 224 735 000 -6,6
2005 153 467 462 158325418 141 663 513 7.6
2006 170156 782 180 162 748 175084 118 2.8

Kaynak: TUIK, Istatistik Gostergeler, 1923-2009, Ankara, Araltk 2010, 5.588 'den derlenerek tarafimizca

hazirlanmugtir.

Not:2005 yilindan itibaren veriler Bin YTL olarak verilmigtir.

Genel biitceli idarelerin gider kesin hesaplarma gore 2006 yilina kadar ki

program biitge doneminde 1990°l1 yillara kadar sapmalarin kabul edilebilir diizeyde
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oldugu goriilmektedir. 199011 yillarda sapmalarim %20’ lere ¢iktigi yillar olmustur, 2001

ve 2002 yillarinda 2001 krizinin etkisiyle ¢ok biiyiik sapmalar yasanmistir. 2003 ve

2006 yillarinda bu sapmalarin dlizeltilmesi igin uygulanan harcama azaltici politikalarla

tahminden daha az harcama yapilmustir.

Tablo 52: Performans Esashi Biitge Sistemi Déneminde Yillara Gore Merkezi Yénetim

Biitce Gider Kesin Hesab1 (1000 TL)
YILLAR Baglangig Odenegi Yilsonu Odenegi Harcanan Baglangig
/Odenen
Sapma Oram

2007 204.988.546 214.847.3;;“‘ 204.067.683 -0,4
2008 222.535.21 7 239.312.835 227.030.562 2,0
2009 259.155.933 274.534.156 o 268.219.185 3,5
2010 286.981.304 301.009.159 294.358.724 2,8

2011 312.572.607 328.824.728 314.606. 792 0,6
2012 350.948.318 369.010.214 361.886.686 3,1
2013 404.045.669 423.444.715 408.224.560 1,0
2014 436.432.901 464.434.770 448.752.337 2,8
2015 472.942. 746 503.313.992 506.305.093 7.0
2016 570.506.708 603.261 .901 584.071.431 24

2017 645124278 685.335.982 678.269.193 I 5,1 ...............
2018 762.753.272 815.372.595 830.809.401 8.9

Kaynak: 2020 Yil: Biitge Gerekgesi, Ekim 2019, Ankara, 5.16 ’dan derlenerek tarafinnizea hazirignmghir.

2006 sonrasinda performans esasl biitge sistemine gecilmesi ile harcamalarin

tahmin ve gergeklesme rakamlarina bakildiginda ii¢ y1l disinda (2015,2016 ve 2018)

sapmalarin merkezi yOnetim harcamalar1 agisindan kabul edilebilir diizeyde oldugu

gortilmektedir.

Harcamalardaki artig1 performans biitge ac¢isindan degerlendirmek {izere

enflasyon oranlar; ile karsilagtirmak yerinde olacaktir.
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Tablo 53: Harcama Artis Oranlari ile Enflasyon Oranlar Karsilagtirmasi

Yillar Harcanan Harcana Artis Enflasyon Oran
(1000 TL) Orany
2007 204.067.683 -
2008 227.030.562 11,2 10,4
2009 268.219.185 : 18,0 6,3
2010 294.358.724 9,7 8.6
2011 314.606. 792 6,8 6,5
201 2 T 361 .886.636 14,9 3,9
2013 408.224 560 13,0 7,5
2014 448.752.337 9,8 8,9
2015 506.305.093 12,9 7,7
2016 584.071.431 15,4 7.8
2017 678.269.193 ? 16,1 11,9
2018 §30.809.401 22,4 20,3

Kaynak: 2020 Yil Biitge Gerekgesi, Ekim 2019, Ankara, 5.16 ve T.C. Cumhur Bagkanlig: Strateji ve Biitge
Bagkanhg http:/Awww.sbb.gov.ti/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1540021 349004-1497d2c6-7edf
(Erigim: 19.05.2020) den derienerek tarafimizea hazirlanmgstir,

Tablo 53’¢ bakildiginda yillik harcama artig oranlar1 yillik enflasyonun iistiinde
olmustur. Bu durum harcamalarda gergek artisi gostermektedir. Ancak bu durum
performans biitge acisindan bakildifinda sistem aslinda harcamalarin hep belirli
diizeyde artmasini gerektirmemektedir. Sistem bazi yillar harcamalarin azalmasim bazi
yillar daha fazla artmasini, karsiliginda da gelirin artip azalabilecegini igermektedir.
Tablo da harcamalarin gelirlerle karsilastiriimasina bakildiginda gelir artis oranlarmm

(Tablo 50) harcama artig oranlarinin altinda kaldigi gériilmektedir.

Biitge yonetiminde blitge sistemlerinin 6nemini gbsteren uygulamalardan biri de
odenek islemleridir. Odenek islenilerinin mevzuata uygun gergeklestirilmesi de
performans olarak degerlendirilmelidir. Odenek iglemleri kapsaminda 5018 sayil
Kanununa bakildiginda yedek 6denek, tamamlayici &denek, ortiilii ddenek ve

eklenen/diisiilen 8denek uygulamalarinin durumu incelenmelidir.
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Odenek islemleri konusunda ilk incelenmesi gereken Sdenek yedek ddenek
uygulamalaridir. 5018 sayili Kanunun 23’tincii maddesinde “Yedek 6denek” kullanimi

asagidaki sekilde hiikiim altina alinmistir.

“Merkezi yonetim biitce kanununda  belirtilen hizmet ve amaglart
gerceklestirmek, oOdenek yetersizligini gidermek veya biitcelerde éngériilmeyen
hizmetler i¢in, bu Kanuna ekli (1) sayilt cetvelde yer alan idareler ile (I) sayih cetvelde
yer alan idarelerden merkezi yonetim biitce kanununda gosterilecek olanlarm
biitgelerine aktarimak iizere, genel biitce deneklerinin yiizde ikisine kadar Maliye
Bakanhig biifcesine yedek ddenek konulabilir. Bu ddenekten aktarma yapmaya Maliye
Bakan yetkilidir. Mali yil iginde yedek édenekten yapian aktarmalarin tir, tutar ve
idareler itibariyla dagiimi, yithm bitimini takip eden on bes giin iginde Maliye

Bakanliginca ilan edilir.”

Tablo 54: Performans Esasli Biitge Sistemi Déneminde Yillara Gore Yedek Odenek ve
Tamamlayici Odenek Kullammi (TL)

Yillar . Genel  Biitge | Tamamlayic1 ; Genel Yedek Odenek Genel Biitge
Odenegi ddenek Biitge ' Odenegine

Odenegine Orani %
Oram %

2007 | 200.206.449.414 | 5.100.135217 = 2,3 Veri yok -

2008 | 222.055.561.266 | 5.061.297.157 | 2.3 Veri yok ]

2009 | 262.597.514.551 | 9.816.447.248 | 3,7 Veri yok -

2010 | 288.191.563.587 | 14.968.408262 5,1 Veri yok -

2011 307.039.341.688 ' 6.545.707.279 | 2.1 Veri yok ;

2012 | 353.641.946.589 15.056.878.194 4,2 30.919.961.928 = 8,7

2013 | 397275.131.828 9.284.415318 | 273 35.912.248.988 . 9,0

2014 | 434.265.539.080 | 14.179.652.525 33 25.360.405215 | 58

2015 | 491.864.454.769 31.207.551.183 63 35.249.761.554 | 7,2

2016 | 569.116.634.971 | 21.255.601.867 | 3,7 35.480.714.953 | 6,2

2017  659.558.969.447 | 28.418.275.398 | 43 38.006.572.361 | 5.8

2018 804.974.429.380 | 63.245.103.174 | 7.9 56.630.396.892 | 7,0

Kaynak: 2007-2018 Kesin Hesap Kanunlar: ve 2012-2018 Genel Uygunluk Bildirimlerinden
derlenerek tarafinuzca hazirlannustir.
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5018 sayili Kanunun yukanida yer verilen madde hitkmiine gore yedek &denek
miktarina genel biitgeli idareler baslangi¢ deneklerinin % 2’sine kadar bir sinirlama
getirildigi goriilmektedir. Yukarida yer alan Tablo 54, yedek édenek kullanimu ile ilgili
bu durumu gdstermektedir. Tablodan goriildiigii lizere mevzuattaki oranin disinda bir
gergeklesme ile karsilasimistir. Mevzuata gére %2 olmasi gereken oranmn her yil
devamli arttift ve 2012 yils jtibariyle yayimlanan verilere gore %9’a kadar yiikseldigi

gdriillmektedir.

Odenek islemleri konusunda ele aldigimiz diger &denek ise tamamlayici
ddenektir. Bu 6denegin mevzuatta yeri bulunmamaktadir. Bu ddenek, Sdenek iistii gider
olarak kullanilmakta olup yilsonu kesin hesap kanunlarinda &denek fistii giderin
gerceklesmesi  sonucunda aradaki farkin tamamlanmasi seklinde diistiniilerek
tamamlayici Odenek adi ile kesin hesap kanunlari ile izin verilen bir &denektir.
Yukaridaki Tablo 54’e bakildiginda bu &deneginde Snemli biiyiiklikte oldugu
goriilmektedir. 2006 sonrasi verilerine gore —ki performans biitce sisteminin
uygulamasmin bagladig yildir- her yil neredeyse artan sekilde bu 3denek uygulamasina
gidildigi gortilmektedir. 2018 yil1 ¢ok dikkat gekicidir. Bu y1l genel biitge 8deneginin
neredeyse %8’i kadar 6denek iistli harcama yapilmistir. Odenek iistii harcama yapan

kurumlar olarak ilk siralarda Milli Egitim Bakanlig: ve Saglik Bakanlhg: gelmektedir™2,

Odenek islemleri konusunda diger 6denek ortiilit Gdenektir. Ortiilii 5denegin
5018 sayil Kanundaki yerine bakildiginda genel biitce baglangic Sdeneklerinin %05°i
kadar konulmasi gerekmektedir. Ancak ne kadar gergeklestizi konusunda veri
arastirmasina gidildiginde ne kesin hesap kanunlarinda ne de Sayistay raporlarinda veri

bulunamamustir.

752 Bkz: Ornegin Sayrstay 2018 Yili Genel Uygunluk Bildirimi s.18.de Milli Egitim Bakanhginin 32
milyar TL, Saghk Bakanhginin 9 milyar TL tamamlayici &denek aldigi yer almstir.
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Tablo 55: Ortiilii Odenek Biitge Tahminleri (TL)

Yillar Biitge Tahmini Gergeklesen
2011 500 Veri yok
2012 1.000 Veri yok
5613" YT : Ve yok S
2014 1.000 Veri yok
T _— T Vert yok
2016 1.000 Veri yok
2017 1.000 Veri yok
2018 1.000 Veri yok
2019 1.000 Veri yok
2020 1.000 Veri yok

Kaynak: Hgili wilara ait merkezi yonetim Biitce Kanunlart

Biitceye konulan &denek rakamlarina bakildiginda ise ilging bir durumla

karsilagilmistir. Tablo 55 bu ilging durumu géstermektedir.

Ortiilii 6denek olarak 5018 sayili Kanunda ifade edilen bu 8denek Kanunun 24.
Maddesinde “kapalr istihbarat ve kapalt savunma hizmetleri, Devietin milli giivenligi ve
yiiksek menfaatleri ile Devlet itibarvmn gerekleri, siyasi, sosyal ve kiiltiirel amaglar ve
olaganiistit hizmetlerle ilgili Devlet ve Hiikiimet icaplari icin kullamilmak iizere
Cumhurbaskanhig biitcesine konulan ddenek” seklinde ifade edilmistir. Bu &denegin
miktar: bu kanun maddesine gtre genel biitge baglangig édenekleri toplammin binde
besini gegmemesi gerekir. Ancak bu ddenegin bu kurala gére harcanip harcanmadigi
konusunda verilere ulagilamamistir. Bunun i¢in kesin hesaplar incelenmis ancak
ozellikle tablodaki yillar ig¢in bulunamamistir. Bu durum biitgenin seffafligini ve
Gnceden izin alma ilkesini zedelemektedir. Ayrica bu 6denek igin biitge kanunlarinda
inceleme yapildiZina bu ad ile yer almadigr “5018 sayihi Kanunun 24. Maddesine Tabi
Giderler” adi ile yer aldig1 goriilmiistiir. Bu sekildeki bir adlandirma dogrudan dogruya
biitgenin agikhik ilkesini zedelemektedir. Bunun yaninda &rtiilii 8denek rakamlarinin
tahminlerinin “édenek kalemi acilsin sonra aktarmalarla tamamlariz” mantif ile
yapildigi ¢ok agik anlagilmaktadir. Bu gekildeki bir 6denek tahsisi gecmiste 1 TL ile

Gdenek tahsislerinin yapildig: klasik biitge yonteminden kalmig bir aligkanhiktir.
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Tablo 56: Odenek Eklemesi, Diistilmesi ve Aktarmas: Islemleri (1.000 TL)

n qe N
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Kaynak: 2017 Yilh Sayistay Genel Uygunluk Bildirimi, s.16.

Odenek islemleri konusunda modern biitge sistemleri ve rasyonel biitge yonetimi
anlayisina uymayan bir baska uygulama ise yil i¢inde odenek ecklemesi, Sdenek
dilslilmesi ve 6denek aktarmasi konulandir. Bu uygulamalar biitge yonetimi ile biitge
sistemleri iliskisinde belli kurallar iginde gergeklestirilmesi esastir. OECD iilkelerinde

bu konularda smirlar gok genis degildir’>.

Ancak Tiirkiye’de vzun yillardir yil iginde
odenek eklemesi yapilip sonra ddenek diismesi ya da 6denek iptali yapildigi, ddenek
aktarmasi ile alinan &denegin kullanilmadifi, baslangigta verilen ddenek miktarinin
yilsonunda asagisinda gergeklesen harcama olmasi hem sistemsel hem de biitce
yonetimi anlaminda isleyisi bozmaktadir. Tablo 56°da 6rnek olarak verilen duruma gore
kurum i¢i kurum dis1 olmak lizere Sdenek aktarmalar1 yapilmakta, eklenen ve diisiilenler
Gdeneklerin son hali Onemli miktarlara ulagmaktadir. Yil igindeki bu ddenek

degisiklikleri yilsonu biitge rakamlarinda degisiklik olugturmasa’

da biitge ySnetiminin
biitce sistemleri ¢ercevesinde gerceklestirilmesini zedelemektedir. Tablodaki kurumlara

bakildiginda Milli Egitim Bakanhi§: ve Saglik Bakanlig: ile Emniyet Genel Miidiirligii

753 Halis Kiral, Tekin Akdemir, Biitge Hakki Kapsaminda Tiirkiye’de Odenek Aktarmalarinin
Degerlendirilmesi, Sayistay Dergisi, Say1:112, Ocak-Mart 2019, s.114-113
3 T.C. Sayistay Bagkanligt, 2017 Yili Sayistay Genel Uygunluk Bildirimi, Agustos, 2017, s. 15
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ilk siralarda gelmektedir. Bu bakanliklarin baglangi¢ ddenekleri ile yilsonu kullandiklar
odenek rakamlar1 arasinda ¢ok yiiksek oranlarda farklar olugmaktadir. Bu gériintii
performans biitge sisteminin igerifine uymamaktadir. Neticede kurumlar stratejik
planlarinda amag, hedef ve faaliyet belirlemeleri yapip biitgelerini diizenlemektedirler.

Odenek islemlerinde bu tiir uygulamalar biitce sistemini degersizlestirmektedir.

3. Sayistay Raporlar Baglaminda Performans

Tezin bu baghfinda kurumlarin performans degerlendirmesi igin Sayistay
denetim raporlar kullanilmustir. Sayistayin gerceklestirdigi  denetimler sonucu™>
hazirladidi raporlardan “Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporiar”, “Genel
Uygunluk Bildirimleri” ve “Kamu Idareleri Denetim Raporlar” temel alinarak
performans degerlemesi Sayistay’in elestirileri kapsaminda degerlendirilmigtir.
Kurumsal olarak tiim kurumlara yonelik degerlendirmenin yaninda &zellikle ddenek
kullaniminda ve 6denek iistli 6denek kullaniminda 6n planda yer alan iki kurum -Milli

Egitim Bakanlig: ve Saghk Bakanligi- 6zelinde kurumsal degerlemelere de bakilmistir,

Sayistay denetimlerinin  ilk degerlendirmesi i¢in Dig Denetim Genel
Degerlendirme Raporlar’™® 2012-2018 yillari igin incelenmistir. Denetim raporlarinda
genel olarak kamu idarelerinin stratejik planlari, performans programlari ve faaliyet
raporlari hakkinda goriisler yer almaktadir. Bu kapsamda yer alan goriislere asagidaki

paragraflarda yer verilmistir.

Bazi1 kamu idarelerinin stratejik planlarinin  yasal siireler igerisinde ve
iceriklerinin y&netmelige uygun olarak hazirlanmadigi ifade edilmistir. Bazi kamu
idarelerinin stratejik planlar ile ilgili diger hususlar olarak idarelerin paydag analizi
yapmadiklari, iist politika belgeleri ile iligki kurmadiklar, stratejik planlarinda faaliyet
maliyetleri tablosuna, kaynak tablosuna veya stratejilere yer vermedikleri, stratejik
planlarm biitge ile iligkisini, hedef ve gostergelerini belirlerken hedefin amagla ve
gostergelerin hedefle ilgisini kurmadiklari, 6lgiilebilir olmayan hedefler igin gdsterge

belirlemedikleri belirtilmistir.

5 https.//www.sayistay.gov.tr (Erisim: 02.06.2020)
36 https://www.sayistay.gov.tr/tr/?p=2&Categoryld=97 (Erisim: 02.06.2020)
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Bazi kamu idarelerinin performans programlarma ybénelik yasal siireler
igerisinde performans programlarim1 hazirlamadigr veya kamuoyuna agiklanmadig,
ilgili Yonetmelik hiikiimlerine aykiri olarak performans hedefi ve faaliyet maliyetleri
tablolarinda agiklamalar kismina yer verilmedigi, faaliyet maliyetlerinin uygun sekilde
tespit edilmedigi, faaliyet maliyetleri tablolarma yer verilmedigi, “Genel Bilgiler”
boliimiiniin  “Performans Program1 Hazirlama Rehberi” gerekliliklerine uygun
hazirlanmadigi, tegkilat yapisi, insan kaynaklari ve fiziki kaynaklarla ilgili, gerekli
bilgilerin sunulmadig: ifade edilmektedir. Raporlarda ayrica, kamu idarelerinin bir
kismintn  performans programlarinda faaliyetlerin maliyetlerini hatalh  sekilde
belirledikleri, biitgelerinin bliyitk bir b&limiinii herhangi bir stratejik amag, hedef ve
performans hedefiyle iliskilendirmeden genel yénetim gideri olarak kullandiklar, ¢ikt:
veya sonug¢ odakli olmayan performans hedefleri belirlendigi ve performans géstergeleri
ile faaliyetlerin performans hedeflerini gerceklestirmeye yonelik olarak belirlenmedigi

ifade edilmistir,

Genel Degerlendirme Raporlarinda faaliyet raporlar ile ilgili tespitler de yer
almaktadir. Bu dogrultuda kamu idarelerinin faaliyet raporlarini kanuni siireleri
igerisinde hazirlamadiklari veya Sayistay’a géndermedikleri, faaliyet raporlarinda temel
mali tablolara, performans sonuglarnin degerlendirilmesine, performans sonuglari
tablosuna, i¢ ve dis mali denetim sonuglarina, mali bilgilerin tamamina veya faaliyet
bilgilerine yer verilmedigi ifade edilmistir. Kamu idarelerinin harcama ve muhasebe
stireglerinin stratejik plan, performans program ve faaliyet raporundan bagimsiz bir
sekilde ylritiildiigt, faaliyet raporlarinda, performans bilgileri baghg altinda,
performans programinda yer alan performans hedef ve gostergelerinin gerceklesme
durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerine ve bunlara iliskin degerlendirmelere
yer verilmedigi raporlarda ifade edilen diger hususlardir. Faaliyet sonuglarinin
olgiilmesi konusunda da raporlarda deginilen husus, bazi kamu idarelerinde stratejik
planin bagaril1 bir sekilde uygulanmasini, uygulama sonuglarinin izlenmesini, dogru ve
gitvenilir bir sekilde raporlanmasim saglamak igin gerekli olan veri kayit sisteminin
kurulmadigy, kurulmus olan kamu idarelerinde ise sistemin tam, dogru ve giivenilir

performans bilgisi liretilmesini saglayacak yeterlilikte olmadigidir.

20122015 yillarinda Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporlarmda “stratejik

planlama ve performans esasl biitceleme " baglig1 altinda stratejik planlar, performans
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program ve faaliyet raporlart genel olarak degerlendirilirken 2015-2018 yillarinda
vapilan degerlendirmeler “stratejik planiama ve performans yénetim sistemine” iliskin
degerlendirmeler olarak ele almmgstir. Degerlendirmelerin 2015 yili sonrasinda
“yonetim sistemi” baghg: ile ele alinmasinin biitge yonetimi kavraminin

kuvvetlendirilmesi amaciyla yapildig: seklinde yorumlanabilir.

Sayigtay denetimlerin biitge yOnetimi baglaminda degerlendirilmesi igin
incelenen diger raporlar Genel Uygunluk Bildirimleridir. Sayigtay Genel Uygunluk
Bildirimleri kapsaminda merkezi y6netim kesin hesaplari, devlet borglari, idareler arasi
kaynak transferleri gibi ¢esitli konular 8zelinde denetimler gergeklestirmistir. 2012-
2018 yillan icin blitge yonetimi ile iligkisi baglaminda bu raporlarda bazi konularm
degerlendirilmesi incelenmistir. Bu kapsamda yer alan goriiglere asagida paragraflar

halinde yer verilmistir,

Tezin Biitce Yonetimi Baglammmda Performans basliginda incelemis oldugumuz
yedek Gdenek ve tamamlayici ddenek kullamimi ile 8denek iistii gider konularinin
Sayistay Genel Uygunluk Bildirimlerinde de ifade edilmis olmasi dikkat gekicidir.
2012-2018 yillar i¢in yedek &denek tutarlarinm 5018 sayili kanunda belirtilen %2’lik
siir1 her yil agtifi genel uygunluk bildirimlerinde belirtilmis olsa da son alti yilda
kanuna uygunluk konusunda bir gelisme yagsanmamistir. Bununla bitlikte, 2012 yili
Genel Uygunluk Bildiriminde 2012 yili igin kesin hesap kanunu tasarilarinda
tamamlayic1 6denek maddesine yer verildigi belirtilmistir. Oysaki 5018 sayili Kanun’a
gére Odenck istii gider yapilmasi yasaklanmistir™’. Sayistay denetimlerinde biitge
yonetimi ile iligkilendirilebilecek baska konular da vardir. Bunlar, kurumsal mali
tablolar, stratejik planlama ve performans esash biitgelemeye iliskindir. Ornegin; 2012
yilinda genel biitge kapsamindaki kamu idarelerinin tiim gelir, gider ve mallarmna iliskin
islemlerinin raporlandifi kurumsal diizeyde miistakil mali tablolarin, 5018 sayils
Kanun’un &ngdrdiglhi sekilde iiretilmedigi ve Sayistay denetimine sunulmadig
belirtilmistir. Bu durum 5018 sayili Kanun’un &ngdrdiigii mali saydamlik ve hesap

verebilirlik ilkelerine aykimlik teskil etmektedir’>®

. Kurumsal mali tablolarin Sayistay
denetimine sunulmasi 5018 sayili Kanun’un 49. Maddesinde yer alan; “Muhasebe

sistemi, karar, kontrol ve hesap verme siireclerinin etkili ¢calismasim saglayacak ve

"7 T.C. Sayigtay Bagkanligi 2013 Y1l Genel Uygunluk Bildirimi, Eyliil 2014, s. 5.
2% T.C. Sayigtay Bagkanligi 2012 Dig Denetim Genel Degerlendirme Raporn, Eyliil 2013, s, 23.
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mali raporlarin diizenlenmesi ile kesin hesabmn ¢ikariimasina temel olacak sekilde
kurulur ve yiriitiliiv. Kamu hesaplari, kamu idarelerinin geliv, gider ve variiklar ile
mali sonu¢ doguran ve 6z kaynagin artmasina veya azalmasina neden olan her tirlii
islemlerle garantilerin ve yiikiimliliklerin belirlenmis bir dizen icinde hesaplara
kaydedilerek, yonetim ve denetim yetkilileriyle kamuoyuna gerekli bilgilerin saglanmasi
amacwyla tutulur.” ifade ile hikkim altina almmistir. Bunun diginda 2012 yili igin,
Genel Uygunluk Bildiriminde bazi kamu idareleri ile ilgili Stratejik Planlama ve
Performans Esasli Blitgelemeye iliskin ise; kamu idarelerinin performans gostergeleri
ile muhasebe sistemi uyumlu olmadigi, yillar itibariyle amag¢ ve hedefler bazinda
kaynak dagilim tahmininde bulunulmadigi, stratejik planlarda, amag¢ ve hedefler
seviyesinde maliyetlendirme ve bunlara iligkin kaynak dagitim tablolan yer verilmedigi,
faaliyet raporlarinda, biitge hedef ve gerceklesmelerine ve bu hedeflerde meydana gelen
sapmalarin nedenlerine yer verilmedigi, stratejik hedefler ile kamu idarelerinin biitgeleri

arasinda tam bir iliski kurulamad:g belirtilmistir™”.

Genel Uygunluk Bildirimlerinde 2015-2018 yillar1 igin ortak olarak deginilen bir
bagka konu da idare faaliyet raporlaridir. 2015, 2016, 2017, 2018 idare faaliyet raporlan
ile biitge uygulama sonuglarina iligkin bilgilerin igerik ve sekil y8niinden bir standart ile
yayimlanmadig1 ve yayimlanan bilgiler ile kesin hesap kanun tasarisindaki gergeklesme
rakamlarinin karsilagtirilmasi sonucunda bazi kamu idarelerinde uyumsuzlugun oldugu

belirtilmistir.

Yukarida Sayistay denetim raporlart $zelinde kurumsal olarak tiim kurumlara
yonelik yapilan performans degerlendirmeleriyle birlikte biitgesel olarak &nemli
konumda yer alan iki bakanliga ait raporlarin incelenmesi de ¢alismaya katki
saglayacaktir. Milli Egitim Bakanligi ve Saghk Bakanhgi’’nin kurumsal olarak
performans degerlendirmesi igin 2012-2018 yillari Kamu Idareleri Denetim Raporlari
incelenmistir. Bu kapsamda Sayistay’in iki kurum 6zelinde degerlendirilmesi ile ilgili

goriislere de asagidaki paragraflarda yer verilmistir.
Saglik Bakanhigi performans degerlendirilmesi;

2012 yili Saghk Bakanlifi denetim raporunda 2012 yihnda Saglik Bakanlig

tarafindan Sayistay’a verilmesi gerekli mali tablolar ile bilgi ve belgelerden Biitge

39 2012 Y1l1 Genel Uygunluk Bildirimi, s. 15
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Giderleri ve Odenekler Tablosu, Biitge Gelirlerinin Ekonomik Simiflandirilmas:
Tablosu, Taginir Kesin Hesap Cetveli, Taginir Hesabr Icmal Cetveli ve Biitge disindaki
mali tablolar kamu idaresi ydnetimi tarafindan saglanamadig belirtilmistir. Bu
dogrultuda Saglik Bakanhgi Genel Blitge 2012 yilina iliskin mali tablolar1 hakkinda

2012 yilina ait denetim raporu tizerinden degerlendirme yapilamamuisgtir.

2013 Saglik Bakanlifi denetim raporunda Saghk Bakanhg mali tablolarimnin,
Bakanhigin tiim faaliyetlerini igcermedigi ve gergek durumunu yansitmadigy
belirtilmistir. Raporda konu su sekilde ifade edilmistir. “Bakanitk harcama birimieri
genel biitce kaynaklar: disinda merkez diner sermaye kaynaklarindan 407.256.050,37
TL harcama gergeklestivmistiv. Ayrica; Global biitceden 1 534.300.000 TL ve Merkez
payindan 2 369.182.801 TL olmak iizere toplam 903.482.80ITL tagra teskilatina
aktardarak 81 il Saghk Miidiirligince harcanmistir. Dolayisiyla; Saghk Bakanligt
(bagh Kuruluslar haric) genel biitcenin yam sira 1.310.738.851,37 TL Déner Sermaye
kaynag: kullanmistiv.  Genel Biitce mali tablolari, tek basina, Kamu idaresinin tiim
Jaaliyetlerini ve mali durumunu yansumamakiadir. Merkez Doner Sermaye ve doner
sermayeli igletmelerin Bakanlik biinyesinde faaliyet géstermesi 5018 sayii Kanunda

éngdoriilen biitce yapist ile uyumsuz ¢oklu bir biitce sistemi ortaya ¢tkartmaktadir. » ™,

2012 ve 2013 denetim raporlarinda Performans Programi denetimi ile ilgili

bilgiye yer verilmemistir.

2014 yili Saystay Denetim Raporuna goére 2014 yilinda Bakanlhk mali
islemlerini 5018 sayili Kanuna uygun sekilde ger¢eklestirmigtir. Bakanhigin Performans
Programi zamaninda yayimlanmistir. Ancak Performans Programu sekil ve igerik
itibariyle Performans Programi Hazirlama Rehberime uygun olmayan hususlar
icermektedir. Performans Programinda 23 performans hedefi ve 56 performans
gostergesi bulunmaktadir. S6z konusu performans gdstergelerinden 14" stratejik planda
yer alan performans gbstergeleri ile aynidir. Stratejik Plan ile Performans Programu
arasinda performans gostergeleri bakimindan 6nemli 6lgiide farklilik bulunmaktadir.

Raporda Faaliyet Raporunda Bakanhgin faaliyetleri ile ilgilisi olmayan, bagh

60 T.C. Sayistay Bagkanligi Saglik Bakanligi 2013 Y1l Sayigtay Denetim Raporu, Agustos 2014, s, 9.
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kuruluglarin gorev, yetki ve sorumluluk alanina giren hususlara yer verildigi icin

raporlama ilkelerinden tam agiklik ilkesinin saglanamadig1 belirtilmistir’®'.

2015 yih Sayigtay Denetim Raporu’na gore Saghk Bakanligi Performans
Programint zamaninda ve mevzuata uygun olarak yayimlamigtir. Bakanlik Performans
Programinda performans hedefleri ile mali yil biitgesini  %94,59 oraninda
iliskilendirmistir. Saghk Bakanhg 2015 Performans programinda 4 stratejik amag
kapsaminda 22 performans hedefi ve 50 performans gostergesi belirlemistir. Ancak
bakanligin 2013-2017 Stratejik Planinda 4 stratejik amag, 32 stratejik hedef ve bunlara
yonelik olarak 101 strateji ve 110 performans gdstergesi yer almaktadir. Performans
programda yer alan performans gostergelerinden 18 tanesi stratejik planda yer alan
performans gostergeleri ile aymidir. Bu dogrultuda Stratejik Plan ile Performans
Programi arasinda performans gostergeleri bakimindan Snemli Slctide farklilik tespit
edilmistir. Raporda 2015 yili Faaliyet Raporu hazirlanip yayimlanmadi3: igin

degerlendirilemedigi belirtilmistir’s?,

Saglik Bakanlig’’nin 2016 yili performans programinda 23 performans hedefi,
49 gosterge ve 23 faaliyet yer almigtir. Toplam kaynagin %97,06's1 faaliyetlerle
iligkilendirilmistir. Performans Programinda “Saglik politikalarimn énceliklerini ve
stratefilerini belirleyen kanita dayali bilimsel ¢alismalar yapmak” hedefine yinelik
olarak “Saglik politikalary ve stratejilerine yonelik bilimsel yaym sayisi/Adet” 10 adet
olarak hedeflenmistir. Sayistay Denetim Raporunda yilsonu itibariyle bu hedefin %50
altinda bilimsel yayin sayis1 gergeklestirildigi goriilmiistiir. Kurum faaliyet raporunda
bu sapmanin nedeni de yer verilmemistir. Raporda performans gésterge hedeflerine ne
kadar kaynak kullanilarak ulasildigina iliskin herhangi bir bilginin Faaliyet Raporunda

yer almadig belirtilmistir’®,

Sayistay’mm 2017 yili denetim raporuna gore; Saghk Bakanhigi'min 2017 yili
performans programinda; performans gdstergelerinin ve bunlara iligkin faaliyetler igin
sadece merkez birimler bazinda biitge ve kaynak ihtiyaglarinin genel olarak gésterildigi
yer almaktadir. [l miidiirliiklerine yetki devri gergevesinde, belirlenen faaliyetler i¢in ne

kadar biitce 6deneginin tahsis edildiginin ve bunlarin hangi gOsterge hedefinden ne

71 T.C. Sayistay Bagkanhg Saglik Bakanligi 2014 Yih Sayistay Denetim Raporu, Agustos 2015, s. 51.

62 T.C. Sayistay Bagkanlig1 Saglik Bakanligi 2015 Y1l Sayistay Denetim Raporu, Agustos 2016, s, 72.
6 T,C. Sayigtay Bagkanlig Saglik Bakanligi 2016 Y1l Sayistay Denetim Raporu, Agustos 2017, s. 75.
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oranda sorumlu oldugunun belirlenmedigini tespit etmistic. Dolayisiyla Saglik
Bakanligi'nin biitge ile &denek verilen bir harcama birimi olan Il miidiirliikleri
diizeyinde 2017 yili igin performans plant uygulamasi bulunmamaktadir. 2017 yili
faaliyet raporunun Bakanhgin performans denetiminin yapilmasina elverisli olmadig
belirtilmigtir’s.

Sayistay’in 2018 yili denetim raporuna gore Saghk Bakanligi'nmin 694 sayili
KHK ile kurumun yeniden yapilandiriimas: ve bu durumun Kurumun teskilat yapisi ile
birimlerin gdrev, yetki ve sorumluluklarinda degisikliklere neden olmas: sebebiyle
2018-2022  donemi  Stratejik Plam ve 2018 yili Performans Programi

765

hazirlanamamistir™. Bu  durum biitge sisteminin igleyisi acisindan olumsuz

elestirilebilecek bir husustur.
Milli Egitim Bakanhg: Performans Degerlendirmesi;

2012 yili denetim raporuna gore Milli Egitim Bakanhg: tarafindan 2012 yili
hesap dtnemi sonunda Sayistay’a ibraz edilmesi gereken defter, tablo ve belgeler

gonderilmemistir’®, Bu dogrultuda 2012 yilina iliskin degerlendirme yapilamamustir.

2013 yili denetim raporuna gére MEB Stratejik Plani, 2013 yili Performans
Programi ve Faaliyet Raporunun mevzuatta belirtilen igerige tam olarak uygun
hazirlanmadig, bu nedenle raporlama gerekliliklerine kismen uydugu belirtilmistir.
Performans hedeflerinin gergeklesmesine iliskin verilerin giivenilir sekilde toplanmis ve
raporlanmistir. Ancak 2013 yili biitgesinin % 90’dan fazlasinin genel ydnetim gideri
olarak tespit edilmis ve herhangi bir performans hedefi ve stratejik hedefle
iligkilendirilmemistir. MEB Faaliyet Raporunda ise (yillar itibariyle gerceklestirilen)
faaliyetleri 2013 y1li Performans Programinda yer alan performans hedef ve gistergeleri

ile ilgi kurulmaksizm yer verildigi belirtilmistir”’.

2014 yili denetim raporuna gore Performans Programinda biitgenin %94,53%lik
kismi Genel Yo6netim Gideri olarak tespit edilerek, herhangi bir performans hedefi ve

stratejik hedefle iligkilendirilememistir. MEB Faaliyet Raporunda yer alan 130

6 T.C. Sayigtay Baskanlig1 Saglik Bakanhg: 2017 Yili Sayistay Denetim Raporu, Agustos 2018, s. 68.

3 T.C. Sayistay Bagkanlif1 Saglik Bakanligi 2018 Yili Sayistay Denetim Raporu, Agustos 2019, s. 11.

766 T.C. Sayistay Bagkanhg Milli Egitim Bakanhg 2012 Y1l Sayistay Denetim Raporu, Eyliil 2013, s. 6.

761 T.C. Sayistay Bagkanlig1 Millj Egitim Bakanlig1 2013 Y1l Saystay Denetim Raporu, Agustos 2014,
s. 59.
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performans gostergesinin 61°inde sapma meydana gelmistir, hedeflerin toplamda

%46,92’si ne ulagilamamigtir’.

2015 yih denetim raporuna gore, Milli Egitim Bakanhginin 2015-2019
ddnemine ait Stratejik Plani, mevzuatta belirtilen zamanda hazirlanmayarak gecikmeyle
yaymlanmigtir. Performans Programu ve Faaliyet Raporu mevzuatta belirtilen igerige
tam olarak uygun hazirlanmadig1 igin raporlama gerekliliklerine kismen uydugu,
performans bilgisinin igerigi agisindan da yine kismen uygun oldugu belirtilmistir.
Stratejik Planda 3 adet stratejik amac, 7 adet stratejik hedef, 54 adet performans
gistergesi ve 147 adet strateji yer almaktadir. Ancak stz konusu stratejik plan
zamamnda hazirlanamadigindan performans programinin 2015 yili uygulamasi 2010-
2014 yih stratejik planina gére olmustur. Bu noktada, Stratejik Planin ilk y1li olan 2015
yihnin  uygulamas1  gergeklestirilememistir. Performans Programinda biitgenin
%94,09’luk kismimin Genel Yonetim Gideri olarak tespit edildigi ve herhangi bir

performans hedefi ve stratejik hedefle iliskilendirilmedigi belirtilmistir™®.

2016 yil1 denetim raporuna gore, Performans Programinda biitgenin %85,12’lik
kism: Genel Y&netim Gideri olarak &ngoriilerek, herhangi bir performans hedefi ve
stratejik hedefle iliskilendirilmedigi belirtilmistir. Performans hedef ve gostergeleri ile
bunlara iligkin ger¢eklesme degerlerinin faaliyet raporu ve performans programina
genel olarak tutarh bir sekilde yansitiimis oldugu ifade edilmistir. Ancak Faaliyet
Raporunda yer alan 137 performans gstergesinin 45’inde sapma meydana geldigi,
hedeflerin toplamda %32,85’i gerceklesmedigi denetim raporunda yer alan diger bir

husustur’?.

2017 yili denetim raporuna gére, MEB mali rapor ve tablolarinin dogru ve
giivenilir bilgi i¢erdigi ifade edilmektedir. Ancak Bakanlikga 2017 mali yilinda toplam
20.466.562.189,64 TL odenek iistii harcama gergeklestirildigi belirtilmistir”'. Oysa

5018 sayili kanunun 20. Maddesi ile kamu idarelerinin biitgelerinde yer alan

78 T.C. Sayistay Bagkanligi Milli Egitim Bakanhgi 2014 Y1l Sayistay Denetim Raporu, Agustos 2015,

769 ’ls'gg éay1§tay Bagkanhf Milli Egitim Bakanligi 2015 Y1l Sayistay Denetim Raporu, Agustos 2016,

770 'Is‘éz gélylstay Bagkanh Milli Egitim Bakanligi 2016 Y1l Sayistay Denetim Raporu, Agustos 2017,

m "lféosggnlﬁay Bagkanlig Milli Egitim Bakanlif1 2017 Yih Sayigtay Denetim Raporu, Agustos 2018,
s. 18.
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ddeneklerin iizerinde harcama yapamayaca@ hiikiim altina alinmistir. 2017 denetim
raporunda Performans Programi denetimi ile ilgili herhangi bir bilgive yer

verilmemigtir.

2018 yili denetim raporuna gore; MEB Performans Programinda 17 adet
performans hedefi belirlenmis ve bu hedefleri gergeklestirmek tizere 17.609.736.580,00
TL, 1.842.716.069,00 TL biitge dis1 olmak tizere toplam 19.452.649.010,00 TL kaynak
kullanilmas) 6ngoriilmiistiir. Bu tutar Bakanhgmn 2018 yihi toplam biitcesi olan
94.371.368.069,00 TL’nin %20,61’ini olusturmaktadir. Biitcenin %79,36’s1 olan
74.894.411.420,00 TL ise genel yGnetim giderleri olarak ayrilmis olup, herhangi bir

performans hedefi ile iligkilendirilmedigi ifade edilmistir’™.

. BUTCE YONETIMININ BUTCE SISTEMLERI YONUYLE
" ETKINLIGININ SAGLANMASINA YONELIK ONERILER

Biitge ydnetimi ve biitce sistemleri iliskisinin degerlendirilmesini yapan
calismanin bu kismina kadar goriilen duruma bakildiginda biitce sistemleri degigse de
biitge yOnetimi anlaminda gerek genel ekonomik biiylklikler gerekse mali géstergeler
anlaminda bazi istisnai yillar disinda pozitif goriintiiye yani yeterli bir iyilesmeye
ulagilamamistir. Bu sonuca &zellikle kalkinma planlart ve orta vadeli programlarda yer
alan genel ekonomik biyiiklikler (bliylime, enflasyon, igsizlik) ile orta vadeli mali
planlarda yer alan mali biiyiikliklere (gelir/gider dengesi, agiklar, borglanma) ait
rakamlar lizerinden yapilan incelemeler sonucu ulasilmigtir. Baglikta yer alan etkinlik
kavrami performans olarak gordiigiimiiz hedef/gerceklesme iliskisi ile ifade bulmaktadir,
Eger hedeflenen veriler gergeklesirse performans/etkinlik saglanmig  olarak
dﬁsﬁﬁﬁlmﬁ&ﬁr. Bu baslik altinda incelemeler sonucunda ortaya ¢ikan olumsuz tablonun
iyilestirilmesine yonelik Oneriler getirilmektedir. Diger deyisle bu kisimda (¢alismada
biitgenin bir maliye politikast olma 6zelligi de dikkate alindigindan) “biitce ve ekonomik
biiyiikliikler”, “blitce ve mali gostergeler” ile ilgili hedef ve gergeklesme rakamlarinin
karsilastirilmasiyla ortaya ¢ikan goriintiniin  durumu ile ilgili ®neriler {izerinde

durulmustur.

72 T.C. Sayigtay Bagkanligs Milli Egitim Bakanlig1 2018 Yili Sayistay Denetim Raporu, Agustos 2017,
5. 135-137.
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A. Ekonomik Biiyiikliikler Yéniiyle Etkinlik Saglayic1 Oneriler

Ekonomik biiyiikliikler yoniiyle etkinlik saglayici onerileri yazmadan &nce
calismanin i¢inde inceledigimiz dﬁrum hakkinda kisa agiklama yapmak Onerileri daha
iyi anlamay: saglayacaktir. S6yle ki; biitge belgesinin maliye politikas1 araci olmasi
nedeniyle icerigindeki gelirler ve giderlerin nitelik ve nicelik olarak durumu
ekonominin isleyisi tizerinde dogrudan etkide bulunabilmektedir. Devletin ekonomiden
vergi adi altinda ¢ektigi paralar yine ekonomiye harcama olarak geri dondiiriildiigiinden
enflasyon ve biliylime gibi dnemli makro degerler olumlu/olumsuz etkilenecektir. Biitge
belgesinin bu yonu &zellikle 1980 sonrasinin ekonomi anlayisi ile daha Snemli hal
almigtir. Tiirkiye’de 1980 sonras: ekonomide yasanan disa a¢ilma ve sanayi yonlii
kalkinma ve biiylime stratejileri ile biitge belgesine Snemli gorevler diigmiigtiir,
Calismanin geleneksel biitge ile ilgili kisimlarinda da belirtildigi iizere biitce bel'gesinin
aslinda politika araci olarak kullanilmasi gerekliligi 1.BYKP ile kendini g&stermistir.
Bu durum 2. BYKP ile de devam etmigtir. Ancak o dénemde kalkinma planlamasina
yeni gecilmesi ve biitge belgesinin  geleneksel anlayigla basit hazirlig
hedef/gergeklesme iligkisinin bagarilmasini olumsuz etkilemistir. Ornegin; 1.BYKP’de
hedeflenen istihdam sayilarinin yarisina ulasgilabilmistir. Biiylime rakamlari 1. ve 2.
BYKP’de her yil i¢in %7 belirlenmistir. Ancak bu rakamlara ulagilamamistir. Biiyiime
rakamlarinin her iki planda her il igin ayni belirlenmesi planlama konusundaki
yetersizlikleri gdstermektedir. Daha sonraki kalkinma planlari da ekonomik géstergeler
yonleriyle yetersizliklerini gostermektedir. Kalkinma planlarmin giiniimiize yakin
olanlarina (9, 10, 11 ) bakildiginda da gerek enflasyon, gerek biiyiime gerekse issizlik
gibi 6nemli makro biiylikliiklerin hedeflenen rakamlarinin gergeklesme rakamlariyla
tutarsizliklar) gériilmektedir. Performans biitge sistemine gegilen 2006 yili sonrasinda
kalkinma planlariyla birlikte uygulamaya giren orta vadeli program galigmastyla da {ig
yillik bir projeksiyon saglanmasina ragmen makro blyiikliklerde hedeflenen ve
gerceklesenler arasinda yine tutarsizhiklar kendini gostermektedir. 1963 yilindan
giiniimiize yaklasik atmis yillik bir planlama gegmisi dikkate alindiginda Tiirkiye’nin
onemli derecede kendini gelistirmesi gerektigi diisiincesi ortaya ¢ikmaktadir. Planlama
¢alismalarinin yetersizligini rakamlarin degerlendirilmesi ile yorumlamak miimkiindiir.
Calismada da belirtildigi lizere gerek bes willik planlar gerekse 2006’dan sonra

hazirlanan orta vadeli programlar hazirlanma ve uygulanma yonleriyle eksiklikler
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tagimaktadir. Eksiklikler anlaminda 6rnek olarak; dzellikle kalkinma planlarindan da
etkilenerek hazirlanan/hazirlanmasi gereken orta vadeli programlarin hazirlik zamaninin

773

aksamas1’’® ve igerigindeki rakamlarin tutarsizlii, dolayisiyla yapilan bu planlarin

anlamsizlasmasi verilebilir.

Ekonomik buiytikliiklerin gelecek yillar igin tahmin edilmesi ve bu tahminlerin
gergeklestirilmesi gérevi siyasal iktidarlarin halka kars1 olan ydnetme ahlaki agisindan
dnemli bir konudur. Halk tahmin olarak kendisine sunulan biiyiikliikleri dikkate alarak
kendi ekonomik ve mali y&nlendirmesini yapacaktir. Tirkiye agisindan gegmis
donemlerdeki tahmin/ger¢eklegsme verileri tutarsizliklari hem kamu maliyesi hem de
vatandas maliyesi agisindan Onemli sikintilar1 beraberinde getirmistir. Netice olarak
ekonomik biiyiikliiklerin tahminleri yapiliyorsa gerceklesmeler ile arasindaki farklarin
olmamasi ya da minimum diizeyde olmasi gerekmektedir. Ornegin biiyiime rakami
olarak %7 belirleniyorsa bunun % 4 ya da % 5 olmamasi lazamdir. Bunun nedeni
aradaki 2-3 puanlik fark ekonomideki oyuncularin hareketlerini kisitlayip 6nemli

maliyetler yiiklenmelerine neden olmasidir.

Ekonomik biiyiiklitkler ile biitge yonetimi ve biit¢e sistemleri arasindaki iligkide

saglikl1 yol alabilmek i¢in getirilebilecek dneriler sunlar olabilir;

Biitce sistemleri geleneksel yontem doéneminde fazla olmasa da modern
sistemlerin kabul edildigi 20. Yiizyil itibariyle dzellikle gelismekte olan iilkelerde orta
stireli planlama yapilmasinr gerekli gérmiistiir. Geleneksel biitge ydnteminin planlama
bakisinin zayif olmasi ve diger nedenlerle modern biitge sistemlerine gegilmesi ile
planlama anlayiginin kuvvetlendirilmesine gidilmis yapilan kalkinma planlari temelinde
biitgelere yon verilmistir. Ancak ¢aligmadaki verilere gére kalkinma planlarmin etkinligi
tartigilir olarak gozitkmektedir. Bu anlamda 6nerimiz kalkinma planlarinin daha etkin
hazirlanmas1 gerekliligidir. Tiirkiye’de bu planlarin hazirligs iktidar da bulunan partinin
hikimiyeti altinda gergeklesmektedir. Tabi ki zamanina gore planlamanin organizasyon
igi iktidardaki partide olacaktir. Fakat yapilmast gereken bu planlarin genis katiim
anlayist ile yapilmasidir. Genis katilimin igine mutlaka tiim partilerin temsilcileri,

akademik temsilciler ve bakanhk temsilcileri girmelidir. Bununla birlikte bu

7 Cetinkaya, Eroglu, Tag, a.g.m., s. 142.
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temsilcilerin ¢alisma zamani genis zaman dilimine yayilmalidir. Yapilacak ¢alismalar
ile bir partinin degil tilkenin kalkinma plan: hazirlanmis olacak b&ylece iktidara gelecek
hangi parti olursa olsun o hedeflere iilkeyi tagimak iizere galisacaktir. Omegin enflasyon
hedeflemesi ile yillik enflasyonun %3 ya da % 4 olarak belirleniyorsa iktidara aday
partilerin bunu gergeklestirme niyetiyle segimlere girmesi ve kazanirsa gergeklestirmek
lizere ¢alismasi i¢in halkin itici glictinii hissetmesi gerekir. Kalkmma planlarmin etkin
hazirlanmasi bir anlamda “kuralll y6netim anlayis” olarak nitelendirebilecegimiz bir
yapmin temelini olugturmus olacaktir. Modem biitge sistemleri ile planlama anlayis
savunuldugundan bu sistemlerin bu plandan aldig1 verileri kullanmas: ile dongiisel bir
isleyis kurulmus olacaktir. Tiirkiye’de uygulanan performans biitce sisteminin
isleyisinde orta vadeli harcama anlayisi ile 3 yillik bir projeksiyonun gerceklestirilmesi
kalkinma planlarindan veri gekilerek yapilmaktadir. Ancak bunun etkin olmadi
anlagilmigtir. Bu konuda yapilmasi gereken orta vadeli programlarinda genis katilim
anlayis1 ile yapilmasidir, Bu hususta iktidarin roliiniin azalabilecegi ifade edilebilir
ancak tktidar aday1 ya da iktidar olanlarin rolii yapilan planlara/programlara gére sonuca
ulagsma becerisi olacaktir. Bu durum yolculari tasiyan bir sofériin aract hizli ve ani
manevralarla siirlip onlart zor duruma sokmasi Grnegi ile anlatilabilir. Neticede
gidilecek yol belli siire belli o zaman en iyi tasid: siirecek olan softr iste kalacaktir.
Iktidar olmak isteyen parti belirlenen plana daha Snce katki vermis ne yapilmasi
gerektifini bilen olacagindan sadece kendi siiriis teknigini kullanarak performans
bagarisina ulagmak isteyecektir. Orta vadeli programlarin kalkinma planlan ile
iliskisinin kurulmasi, bunun igin planlama biriminin yeter)i yetismis elemanlar ile
desteklenerek c¢alismasi, o6zelikle kalkinma planlarinin genis toplumsal katilimla
hazirlanip &ncelikli alanlarin belirlenmesi ve iktidara gelenlerin éncesinde bunu bilerek
iktidara aday olmasi olmazsa olmaz olmahdir. Bu konuda da basit bir 6rnek verilebilir.
Apartman idaresinde miilk sahiplerinin toplamip (genel kurul) apartman igin
yaptlacaklari belirlemesi ele alindiginda yoneticilige aday olacaklar bu yapilacaklar
listesini kabul edip segilmeye cahgirlar. Listede daire sakinlerinin oy ¢oklugu ya da
oybirligi ile kabul ettikleri yapilacak isler ve maliyetler yer alir. Yonetici secilen kisi
daire sahiplerinin onayladig: listedeki isler ve maliyetler gercevesinde gérevi yerine
getirir. Segilen y6neticinin daha sonra da kabul gérmesi o isleri belirlenen kosullardan

daha iyi gergeklestirmesine baghdir. Eger genel kurul orta vadeli isleri belirlerse o isler
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de karar defterine yazilir. Boylece bu defter gelecek seneler igin yol gésterici olur.
Tiirkiye gelismekte olan bir iilke oldugundan kalkinma planlarina ihtiyaci vardir.
Bunlarin hayata gecirilmesinde sistem ad1 altinda bir yo! izlemelidir. Kullanilacak biitge
sistemleri ile biitgenin ydnetimini kararli politikalarla siirdtirmelidir. Ancak rasyonel
plan hazirlamak ve sistemler ile hayata gecirmek i¢in en Onemli konu toplumsal
anlayisin zenginlestirilmesi ve plan-sistem kavramlarinin tiim topluma yayilmasi ¢ok
onemlidir. Yapilacaklar sadece ydneticilere birakip beklemek degil genis katihm ve
rasyonel bakis agismin topluma verilmesi ile birlikte ¢alismak gerekmektedir. Bu
saglandifinda biitce belgesinin siyasi yénti popiilist politikalarla bozulmayacak biitge
gercekei planlardan beslenerek iktidardakilerin basitlestirdikleri bir belge olmaktan
kurtulacaktir,

Ekonomik bitytikliiklerin (enflasyon, bilyiime ve igsizlik) kabul géren oranlara
ulasmasinda para ve maliye politikalarmin koordinasyonu da dnemli olup basarinin
saglanmasinda biitgenin harcama ve gelir yonlerinin birlikte ele alinip bir plan/program
gergevesinde yol alinmalidir. Bunun i¢in modern biitge sistemlerinin iceriklerinin biitge
yonetimine 1yi yansitilmasi durumu Snem kazanir. Biitge sistemlerinin igerigi geregi
planlama ve ¢ok yilli biitgeleme bakis agis1 ekonomik biiyiikliiklerin istenilen oranlara
gelmesini saglayacaktir. Bu bakis agisimin siirdiiriilmesi biraz emek ve sabir isteyen bir
durumdur. Tiirkiye maalesef uzun stireli bir bakig1 siirdiirme konusunda fazla basarili
olmamustir. Tktidara gelenler tezin igindeki tablolardan da anlagilacag: tizere birkag yil
iyi sonuglar elde etmis sonrasinda bu iyi sonuglar1 devam ettirememislerdir. Ekonomik
bilyiiklerin ger¢ekei rakamlara ulagmasi igin gercekei planlama ve uygulamanin kabul

gbren biitge sistemi ile uzun yillar sabirla devam ettirilmesi gerekir.

B. Mali Gostergeler Yoniiyle Etkinlik Saglayict Oneriler

Caligmanin iginde de tablolar ile gosterildigi ve degerlendirildigi Gizere mali
gostergeler performans degerlemede kullanilmig ve tahmin/gerceklesme gostergesinin

clumlu/olumsuz sonuglanmasi ile biitge yonetimin bagart degerlemesi yapilmistir.

Calismanin savundugu husus bir biitge sistemi uygulaniyorsa onun &zelliklerini
biitge yonetimine tasimak gerekir, Biitge yonetiminin basarisi tezin iginde de anlatildig

lizere hedef ve gergeklesme oranlarina ulagilmasidir. Bu iligkiler ig¢inde biitge
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yonetimindeki bagari biitge sistemlerinin iyl uygulandifimin da bir gdstergesi olarak
kabul edilmelidir. Diger deyigle biitge sistemini iyi uygularsaniz biitge ySnetiminde de
basarrya ulagirsimz. Bu yarginm olusmasinda sistemin planlama 6zelligi ile
kaynak/harcama dengesinin kuruldugu, mali kurallara ve biitge mevzuatina gore

islemlerin gerceklestirildigi kabul edilmelidir.

Calismanin i¢inde yapilan incelemelerden anlasildig: iizere mali veriler olumlu
rakamlar olarak gerek geleneksel biitge yontemi doneminde gerekse modern biitge
sistemleri doneminde devamlilik gosteren bir yapida olmamistir. Diger bir deyisle biitge
sistemierindeki degisiklikler (gelenekselden program biitgeye program biitgeden
performans esasl blitgeye) performans olarak nitelendirdigimiz biitge verilerinde
olumlu rakamlara ulagsmada onemli faydalar saglamamistir. Sadece 2006 sonrasinda
belli yillar itibariyle rakamsal iyilesmeler goriilmiistiir. Tiirkiye &zellikle 1980-2000
arasinda kéagit lizerinde program biitge sisteminin uygulandifi igerik olarak
uygulanmadigi dénemde enflasyon, biiylime ve issizlik rakamlarinda basarili oranlara
ulagsamamustir. 2000 sonrasinda da belli iyilesmeler goriilse kabul géren rakamlar bu
dénemde de gergeklesmemistir. Enflasyon %5’in altina diismemis, issizlik OECD
iilkeleri ortalamasi olan %5 seviyelerine”’* gelememis, GSMH biiyiikligii ve yillik
GSMH’da artig oranlarinda stirdiiriilebilir bir oran yakalanamamgtir. Mali verilerin
iyilesmesi igin ekonomik gdstergelerde oldugu gibi kesinlikle planlama anlayisinin
onemsenmesi ve kuralll bir y6netim anlayiginin yonetimi sikmadan siirdiiriilmesi
gerekir. Tiirkiye'de 2006 sonrasi uygulamaya giren performans esasl biitgeleme
anlayis1 tasidifn kuralli Szellikleri ile belli 8lglide biitge yOnetimini rasyonel hale

getirmeye caligsa da bunu sadece bazi yillar gergeklestirmek miimkiin olmustur.,

Mali gostergelerin iyilestirilmesi ySniinde yapilmasi gerekenlerin en basinda
iktidarin ve iktidar adaylarinin mali kurallar gergevesinde biitge yonetimini {istlenmeleri
ve bu kurallarin 6zellikle uygulanan biitge sistemi ile baglantil isletilmesi gelmektedir.
Biitge sistemi olarak gelecek donemde performans gistergeleri iginde program tabanli

bir anlayis hakim olacaktir. Yapilmas:i gereken biitcenin bir maliye politikasi araci

774 AB-28 bélgesinde 2013 yilinin ikinei yarisindan itibaren diisiis egilimi sergileyen igsizlik orani (MD)
2019 Temmuz déneminde yiizde 6,3 olarak gergeklesmistir. Benzer sekilde OECD iilkelerinde de
igsizlik oram (MD) asamal olarak diistis egilimini siirdiirmektedir. OECD iilkelerinde igsizlik oram
(MD), Temmuz 2019 déneminde ylizde 5,2 olarak gerceklegmistir. Bkz: T.C. Cumhurbagkanhig,
Strateji ve Biitge Bagkanlig, Isgiicii Piyasasindaki Gelismelerin Makro Analizi, 2019, s. 12.
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oldugu bu aracin sistemli bir anlayisla kullanilmas1 gerektigi sistemin galismasi igin ise
mali kurallarin &nemli oldugunun siyasal iktidarlar tarafindan kabul edilerek icraatlar
kolay ve hizli yapma anlayisimin terk edilmesi gerektigi mali mevzuatin iktidara gére
degil gelisen yeni ekonomik ve mali yapiya gore degistirilmesi gerektigi kabul

goérmelidir.

Mali gostergelerde bagariya ulasilmasinin Tiirkiye agisindan en basit yolu tabir
yerindeyse “araci kurallara gére kullanmak” misali biitge sistemini belirledikten sonra
biitgeyi bu sistemin gereklerine gore yonetmek ile gelir-gider dengesi saglanacak, agik
verilse dahi yonetilebilir agik ile bu gergeklestirilebilecek, borg miktar: belirli diizeyde
tutulabilecektir. Tiim bunlarin gergeklestirilmesinde biitge maliye politikas: araci olarak

gorev alirken biiyiime ve enflasyon verilerine de olumlu katkis1 olacaktir.

249



SONUC

“Biitgce Yometiminde Biitce Sistemlerinin Rolti ve Tirkive Acisindan
Degerlendirilmesi” admi tagiyan bu tezde biitge sistemlerinin Gnemi ile birlikte biitge
yonetimi kavramimnin literatiirde dnemle kullanilmas: gerektiginden yola ¢ikilmistir.
Biitce yOnetimi eyleminin de iptidai usullerle gergeklestirilmeyecek kadar 3nemli
oldugu vurgulanmistir. 20. Yiizyila kadar gegen siirede toplumsal ve ekonomik
alanlarda sahip olunan imkanlar biitge belgesinin gergevesinin dar tutulmasina yol
agmigtir. Diger bir deyisle biitce belgesi geemis dénemlerde kendisinden beklenen
islevlerin dar kapsaml olmasi nedeniyle gelir ve giderlerin gosterildigi basit bir tablo
goriintiistinden oteye gegememistir. Biitge belgesi seklinin ise yasanan gelismeler
cercevesinde degisiklige ugramas: gereklilidi yaminda bu belgenin hazirlik ve
uygulanmasinda da basit yontemlerin yerine daha kapsaml sistemlerin gelistirilmesi

gerekliligi hasil olmustur.

Calismada cevabr bulunmaya calisilan soru; “Biifge sistemleri degistirildiginde
biitce yonetiminde ulasiimas: gereken hedeflere ulasiabilinir mi?” seklindedir. Bu
cergevede Ozellikle Tirkiye agisindan konu degerlendirmeye almmis ve cevabi
bulunmaya ¢ahsilmistir, Bu sorudan yola ¢ikilarak “Biit¢e Yénetimi”® kavraminin
literatlideki yeri ve dnemi incelenmis ve bu kavramimn yeterli sekilde kullaniimadig:
daha ¢ok kamu harcama ytnetimi ya da kamu mali yénetimi kavramlarinin kuilamldig
goriilmiigtlir. Gelir ve gider ydnleriyle dnemli bir belge olan biitge agisindan biitge
yonetimi kavraminin kullanilmas: gerekliligi ¢aligmanin énemle iizerinde durdugu bir
bakis agisidir. Aslinda blitge yonetimi kavramui gelir ve giderlerin en iyi sekilde bir araya
gelmesinin saglandig ¢ok genis bir kavramdir. Bu genislik i¢ine blitge sistemleri, siyasi
ahlak, mali kurallar, demokratik haklar, biitce hakki ve daha birgok Snemli arag ve ilke
girmektedir. Bu araglarin etkin sekilde kullanilmasi biitge yfjne;ciminin rahat

yirlitiilmesini saglayacaktir.

Calismanin  biitge yOnetimi kavramint Onemsemesi ve bunun igerigini
vurgulamas! ile birlikte ¢nemle listinde durdugu ikinci husus biitge yOnetimini
kolaylastirmak adina biitge belgesinin hazirlik ve uygulamasinda bir sistem arayisi
macerasinin  degerlendirilmesidir. Ulkeler biitge stirecinin daha etkin ve verimli

stirdiiriilmesi baglaminda biitge belgesinin sistematik bakis agisiyla yonetilmesi
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gerce§ini Onemsemisler, 20. Yizyil itibariyle “Biitge Sistemleri” aracimi kullanmak
lizere ¢aligmalanmi siirdiirmiislerdir. Geleneksel anlayisla siirdiiriilen biltge siireci,
modern blitge sistemleriyle yoluna devam etmeye baslamistir. Calismada gelencksel
ydntemden modern sistemlere dogru yol alan biitge belgesinin hazirlik ve uygulama
stireci lilke Orneklerinde OECD lkelerindeki gelismeler olarak da aktarilmistir,
Giiniimiize kadar olan gelismelere bakildiginda “Ulkelerde daha iyi biite sistemi nasil
olmalidy’” sorusunun cevabi uzun yillar boyunca degiserck verilecektir. Biitge
sistemleri macerasina bakildiginda 1900°1ii yillarin baginda ABD’de performans biitge
sistemi ile baglayan gelismeler, 2000°1i yillara kadar program biitge, sifir tabanl biitge
ve tekrar performans biitge seklinde yol almigtir. Giiniimiizde iilkelerde uygulanan
sistemin performans biitge sistemi oldugu ve nasil calistigina ¢alismanin igeriginde yer
verilmigtir. Calismada anlatimlar1 yapilan sistemlerin igeriklerinden yola ¢ikarak
“Kaynaklary etkin kullanmak icin nasil bir sistem olmalidi? Sorusunun cevabi igin
“Dénemin yeterlikleri ve imkdnlart éigiisiinde kurgulanacak sistemdir” diyebiliriz.
Diger bir deyisle 1900’1t yillarin baginda ya da ilerleyen yillarda diisiiniilen ve teoride
ortaya atilan ve bazi kurumlarda uygulanmaya caligilan performans biitge sisteminin
igerigine bakildiginda dlgme ve takip etme seklindeki bir islemin o ddnemki kosullarda
gergeklestirilmesi zordu. Bunun nedenleri olarak; analiz imkanlarinin zorlugu, dlgme ve
karar verme agismdan kurumlarda yetismis ¢alisanin olmamasi, bilgisayar gibi bir
yardime1 aracin olmamasi, karar vericilerin yetersiz bilgi seviyeleri ve toplumsal olarak
vetersiz hesap verebilirlik seviyesi sayilabilir. Bu konularda zamanla ortaya gikan
gelismeler biitce yOnetiminde biitge sistemlerinin yerinin belirlenmesine imkan
saglamistir. Ozellikle gelismis iilkelerde performansin 6lgiimii konusunda eksikliklerin
giderilmesinde yaganan hizl gelismelerle biitge yonetiminde biitge sistemlerinden daha
¢ok yararlanilmaya baglanmistir. Bu durum OECD’nin ¢alismalarinda da iilke érnekleri

ozelinde ele alinmigtir.

Biitge sistemlerinin blitge ynetiminin rasyonel siirdiitiilmesi ve kolaylastirtlmasi
igin yiizyildan fazla bir siiredir gelisim iginde olmasi, degisen ekonomik ve toplumsal
yapi ile iliskilidir. Ancak geleneksel biitge yontemi sonrasinda gelistirilen modern biitge
sistemlerinin §ziinde kamu kaynaklarinin emanet edildigi yoneticilerin bu kaynaklar
etkin kullanmalart gereklilii yatmaktadir. Bu diiglince toplumsal gelismelerin yasandig:

yirminci ylizyil itibariyle kuvvetlenmis ve yirmi birinci yiizyil baginda da gelismis ve
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geligen tiim dlkelere yayimustir. Giiniimiizde iletisim konusunda sinirlarin kalkmasiyla
iilkeler arasinda etkilesimin artmasi toplumiarin bilinglenmesini beraberinde getirerek
en iyi sistemin bulunmasi konusundaki sorgulamalarin kiiresellesmesini saglamistir.
Giiniimiizde llkelerin y6netimleri birbirleriyle iyi ydnetisim konusundaki deneyimleri
ve akademik calismalar paylasarak iyi uygulamalarin iilkeler arasinda hizla yayilarak
yeni sistemlerin kabul gérmesini kolaylagtirmaktadir. Bu anlayis gercevesinde iilkelerde
yonetenler ve yonetilenler performans kavrami iizerinden degerlendirme yaparak en
lyiye ulagmaya g¢alismaktadirlar. Modern biitge sistemlerinin temel dayanadi olan
performansin tespit edilmesi ve kaynaklarin etkin kullanilmasimin kolaylasmas: biitge
sistemlerinin adinin zamanla degismesini gerektirmis ve gerektirecektir. Bu tarihsel
gelisim i¢inde boyle olmustur. Gelecekte de biitge sistemlerinin gelisimi devam
edecektir. Ancak deginildigi fizere degismeyecek husus yoneticilere kaynaklar: teslim

eden halkin hesap sormasi ve karsihginda performansin degerlendirmesi olacaktir.

Caligmanin  Tirkiye yontiyle degerlendirilmenin yapildigi bélimii  biitge
ydnetimi ve sistemler iliskisi yoniiyle Tiirkiye’deki durumu ortaya koymaktadir.
Tiirkiye’de 1973 yilina kadar uygulanan geleneksel biitge yéntemiyle biitge kabaca gelir
ve giderlerin gosterildigi bir belgeden Steye gegcememistir. 1960 sonrasinda planl
doneme gegilmesi ile ekonomik ve mali konularda rakamsal olarak net olmasa da iyi
niyet gistergesi seklinde hedeflerin belitlenmesine baglamlmistir. Ornegin; “istihdam
artist saglanacaktir”, “fivat artiglarimn ontine gecilecektir” seklinde hedef tamimina
girmeyen ciimleler planlarda yer almistir. 1960°li yillara kadar ve sonrasinda biitge
belgesinin sekline bakildifinda harcama simiflandirmalarinin “harcama kalemi (satir
arast)” geklinde yapildig1 goriilmistiir. Calismanin igindeki biitge belgesi sekillerinden
anlagildif1 lizere harcanan para ile ne satin alindifi tizerinde duran ve g8steren belge
olarak biitge diizenlenmisgtir. Bu sekliyle bu belgenin paranin miktar hesabini verebildigi
ancak neden oraya para harcandiginvharcanmamasi gerektigini anlatamadig

goriilmiistiir.

Geleneksel biitge ydnteminin uygulandigi 1973 yilina kadar ki dénem biitge
yonetimi agisindan ekonomik ve mali verilerle birlikte degerlendirildiginde; ekonomik
veriler agisindan enflasyon, bilylime ve istihdam konusunda kalkmma planlarinda hedef
seklinde verilere ulagilamadigi goriilmistiir.  Mali veriler agisindan da kamu

borglarinin, biitge gelir ve giderlerinin ve biitge agiklarinin tahmin ve gergeklesmeler
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yoniiyle tutarsiz oldugu dolayisiyla biitge yonetiminde geleneksel biitge y&nteminin
yetersiz oldugu diisiincesi hasil olmugtur. 1973 yilindan sonra uygulanan ve 2006 yilina
kadar resmi olarak biit¢e sistemimiz olarak goziiken program biitge sistemi déneminin
ckonomik ve mali veriler ydniiyle degerlendirilmesine bakildiginda ise 6zellikle 2000°[i
yillara kadar verilerin yetersiz oldugu, verilerin farkli kaynaklarda farkh oldugu ve
hedeflerin net rakam olarak konulmadid:, konulanlar agisindan da gerek ekonomik
gerekse mali verilerin sonug¢larina bakildigimda hedeflere ulagilamadigidir. Bu duruma
ekonomik verilerden Ornek vermek gerekirse 1973-2006 yillar: arasinda hedeflenen ve
gergeklesen bilyiime hizlarinin, 1996-2006 wyillart arasinda enflasyon ve igsizlik
oranlarinin bazi yillar hari¢ tutmadigi goriilmiistiir. Bu durum da gostermektedir ki
modern biitge sistemi uygulamasina gecilse de biitge ydnetimine bunun olumlu etkisi
goriilememistir. 2006 yilindan sonra biitge sistemimiz performans esash biitge sistemi
adi ile yeni bir anlayisa sahip olmustur. Bu d6nemde harcama yapan birim
yoneticilerine paranin sorumlulugu verilmistir. YOneticiler harcama vyetkisi ile
harcadiklar1 paramin hesabini vermek igin &ncelikle neden para harcayacaklar:
konusunda hedef belirlemeye baglamislardir. Hedeflerin stratejik planlarda gésterilerek
biitgeye kurumsal bir bakig agisinin getirilmesi ve kurumun harcadif para sonucunda
kurumun performansinin belirlenmesi Snemli bir sonug olmusgtur. 2006 sonrasi dénemin
yine ekonomik ve mali veriler baglaminda degerlendirilmesi yapildiZinda biitce
yonetiminde bu sistemin de etkisinin yeterli olmadigi anlagilmigtir. Biitge y6netimine
biitge siireci olarak baktigimizda gerek hazirlanmasi gerekse uygulanmasi y8niiyle biitce
belgesinin zayifliklar tagidig1 bunlarin da kamu agiklarinda siirekli artiglar, borglanmada
artiglar, gelir gider dengesizlikleri ve biitge asimlar: gibi zayifliklar oldugu s6ylenebilir.
Calismada zayifliklar olarak agiklananlar; ddeneklerin agilmasi (tamamlayici ddenek),
genel 6denek olarak konulan yedek ddenek miktarinin agilmasi, ortiilii 6denek ile ilgili
verilerin olmamasidir. Bunlarla birlikte 6denek islemlerinde eklenen/diigiilen ya da iptal
edilen 8denek geklindeki uygulamalar da biitge yOnetiminde etkinligi azaltmaktadir.
Biitge sistemlerinin biitge yGnetimi {izerindeki etkisinin pozitif olabilmesi biitce
agimlarinin, biitge agiklarinin, ddenek aksakliklarinin olmamasini gerektirmelidir. Bu
durum bir sistem olmadan da yapilabilir mi? Cevap i¢in “evet” denilebilir. Ancak
sistemli bir biitce yaklasimi bu durumlarin azalmasina ve olumsuz etkilerinin

olmamasina imkén saglayabilir,
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Tezin iginde de belirtildigi lizere “biitce yonetimi” kavrami iginde gelir ve gider
yonilyle ¢aligmalarin  yapilmas1 gerekliligi onemlidir ve bu konu literatiirde
vurgulanmalidir. Ancak temel kaynak olarak 5018 sayili KMYKK’da da bu kavrammn
kullamlmadig “kamu mali yonetimi” kavramina yer verildigi ve kavramin tanimi igin
ise “Kamu kaynakiarinin tammlanmig standartiara uygun olarak etkili, ekonomik ve
verimli kullamimasmi saglayacak yasal ve yonetsel sistem ve siirecler” ifadesine yer
verildigi ve bu tanimin iginde kaynaklarin(gelir) elde edilmesi ile ilgili degil harcama
etkinligi ile ilgili bir anlamin yer aldig1 anlagilmaktadir. Biitge gelir ve gider y6niiyle bir
biitlinii olugturmaktadir. Biitge ile ne kadar gelire ihtiyag olmasi gerektigi ihtiyaglarin
tiirli ve onlarin Onceligi ile birlikte ele alinmalidir. Caligmada da belirtildigi Gzere
literatiirde ve uygulamada gelir kismina yonelik ¢aligmalar her zaman geri planda
kalmistir. Biitgenin gelir kisminin geride kalmas: ihtiyaglarin belirlenmesi ve harcama
biiylikliigiiniin ihtiyacin niteligine bagli olarak degismesine neden olmaktadir. Biitgenin
gelir tarafinin dzellikle siyasal iktidarlar tarafindan 1980 sonrasinda olaganiistll gelir
kaynaklarina goére belirlenmeye baglamasiyla (yonetenlerin iktidar olmak igin vergi
konusunu askiya almalari) blitge yOnetiminin basitlesmesine neden clundugu
soylenebilir. Biitgenin asil kaynagi olmas: gereken vergilerin yerine bor¢lanma aracinin
one ¢ikarilmasiyla biitgenin gelir tarafi zayif kalmistir. Borg sarmalma girilmesi
neticesinde de harcamalarin etkin yapilmasi gerekliligi ile daha az borg almahiyiz
diisiincesi dne ¢ikmugtir. Neticede Tirkiye’de de borglanmanin finansman araci olarak
kullamlmasi ve ana gelir kaynagi olan vergilerin -ne kadar yitksek olduklarindan sikayet
edilse- de bastirilarak geride birakilmasi ile biit¢e sadece “kamu harcama y6netimi” ile
One ¢ikan bir yapiya doniigtiiriilmiistiir. Diger iilkelerde oldugu iizere Tiirkiye’de de
biitgenin gelir ve harcama taraflariyla biitlin oldugu dolayisiyla sadece harcama
yonetiminin degil gelir yonetiminin de dikkate alinarak blitge ydnetimi kavraminin
kullanilmast gerektigi vurgulanmahdir. Bu kapsamda gelir tahminlerinde de gerek asag
gerekse yukari yonlii sapmalarin olmamasi dikkate alinmalidir. Bu kapsamda her alan
da oldugu gibi biitce alaninda da bir sistem anlayisinin kabulii ile biitge ySnetiminin
kolaylasacagint kabul etmek gerekir. Biit¢eyi yonetirken belirlenecek bir sistem ile gelir
miktarini rasyonel olarak belirleyip ne kadarinin vergilerden ne kadarinin vergi disa
gelirlerden saglanacagi, ihtiyaclarin hangilerinin ne zaman biitgelestirilecegine karar

verilecegi tespit edildiginde biitge yGnetimi kendini gdstermis olacaktir. Diger deyisle
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biitce ybnetiminde bagariya ulagmanin Snemli ayaklarindan biri, kullanilacak biitce
sistemi olacaktir. Ancak biit¢e sisteminin kagit iizerinde getirilmesi ve uygulaniyormus
gibi yapilmasi blitce yonetiminde de sistemlerin goz ard: edilmesi toplanan vergilerin
azaltilmasini ve harcamalann etkin yapilmasinm saglamayacaktir., Bu durum 1973
yilinda kabul edilen ancak 2006 yilina kadar uygulandigi ve biitce sekli olarak

kullanildig1 ifade edilen program biitge sisteminde goriilmiistiir.

Tezin ozellikle Giglincti blimiindeki ekonomik ve mali rakamlarin incelenmesi
sonucu yapilan degerlendirmeye gore Tiirkiye’de uygulanan sistemlerin Dbiitce
yonetiminin etkinlifine yeterli fayda saglamadigi anlasilmigtir. Uygulandigi kabul
edilen gerek program biitce sistemi gerekse performans esasli biitge sisteminin
geleneksel anlayisin kirilamamasindan dolay1 yiiksek fayda diizeyine ulagmadig
goriilmiitiir. Biitge ydnetiminde rasyonel bir anlayisa sahip olunmasi ile birlikte etkin
blitge sisteminin kullanimas: gelirlerin rasyonel kaynaklardan geregi kadar
toplanmasini, ihtiyaglarin da rasyonel belirlenerek harcamanin etkin yapilmasina Snemli
katki saglayacaktir. Bu ifade ile vurgulanan husus sadece biitge sistemleri aracinin ya da
sadece biitge yOnetimi isleminin ise yaramayacag biitge sistemleri ve biitge ySnetiminin
birlikte hareket etmesi gerektigidir. Bunun i¢in tezin birinci boliimiinde de belirtilen
planlama, veri toplama, mali kurallara uyma gibi rasyonel davramslar i¢inde disiplinli
bir y&netim anlayisina sahip olunmast sorunsuz bir biitge yonetimi yGniiyle olmazsa

olmazdir.
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2011 Yili Merkezi Y&netim Kesin Hesap Kanunu https://www.tbmm.gov.t2007 Yili
Merkezi Ydnetim Kesin Hesap Kanunu
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangichttps://www.tbmm.
gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangic (Erisim: 01.05.2020)

2008 Yili Merkezi Y 6netim Kesin Hesap Kanunu

https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangichttps://www.tbmm.
gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangicr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_basl
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angichttps://www.tbmm.gov tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangic (Erisim:
01.05.2020)

2012 Yili Merkezi Yonetim Kesin Hesap Kanunu
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangichttps://www.tbmm.
gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangic (Erisim: 01.05.2020)

2015 Yili Merkezi Yiénetim Kesin Hesap Kanunu
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangichitps://www.tbmm.
gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangic (Erigim: 01.05.2020)

2016 Yih Merkezi Yonetim Kesin Hesap Kanunu
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa’kanunlar_sd.sorgu_baslangichttps://www.tbmm.
gov.tr/develop/owa’kanunlar_sd.sorgu_baslangic (Erisim: 01.05.2020) :

2017 Yili Merkezi Yonetim Kesin Hesap Kanunu
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangichttps://www.tbmm.
gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangic (Erisim: 01.05.2020)

2013 Yili Merkezi Y8netim Kesin Hesap Kanunu
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangichttps://www.tbmm.
gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangic (Erisim: 01.05.2020)

2014 Yili Merkezi Yénetim Kesin Hesap Kanunu
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangichttps://www.tbmm.
gov.tr/develop/owa/kanunlar _sd.sorgu_baslangic

2018 Yih Merkezi Yonetim Kesin Hesap Kanunu
https://www.tbmm.gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangichttps://www.tbmm.
gov.tr/develop/owa/kanunlar_sd.sorgu_baslangic (Erigim: 01.05.2020)

1924 Anayasast, https://www.tbmm.gov.tr/anayasa/anayasa24.htm

5018 sayili Kamu Mali Yénetime ve Kontrol Kanunu,
https://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.5.5018.pdf

2012 Y Biitge Gerekgesi  http://www.sbb.gov.tr/butce-gerekceleri/  (Erisim:
21.04.2020)

2014 Yii Biitge Gerekgesi http://www.sbb.gov.tr/butce-gerekceleri/  (Erisim:
21.04.2020)

2020 Y Bitge Gerekgesi http://www.sbb.gov.tr/butce-gerekeeleri/  (Erisim:
21.04.2020)

https://www.sayistay.gov.tr (Erisim: 02.06.2020)

https://www.sayistay.gov.tr/tr/?p=2&Categoryld=97 (Erisim: 02.06.2020)
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http://www.sbb.gov.tr/ekonomik-ve-sosyal-gostergeler/#1540021349004-1497d2c6-
7edf (Erisim: 19.05.2020)

http://www.tuik.gov.tr/UstMenu.do?metod=temelist (Erisim: 06.05.2020)
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