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PERFORMANS ESASLI BUTCE SiSTEMINDEN PROGRAM
BAZLI PERFORMANS BUTCE SiSTEMINE GECiS: YENi
BUTCE SiSTEMIi ILE HEDEFLENENLER®
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Kamu biitcesi devletin en vazgegilmez mali araclarindan biridir. Bu mali arag gerektiginde maliye politikasinin
yonlendirilmesinde ve devletin asli fonksiyonu olan kamusal mallarin temininde, gerektiginde de sosyal
politikalar ve transfer édemeleri ile vatandaslarin refahini arttirilmasinda kullanilir. Kamu biitcelerini ozel
biitgelerden farkl kilan onun yasa hiikmiinde olma ézelligidir. Sadece kendisinin yasa hiikmiinde olmasindan
ayri, biitcenim diizenlenme ve uygulanma esaslart da yasalarla diizenlenmistir. Ancak tiim bunlarin disinda
kamu biitgeleri teknik belgelerdir ve bu belgelerin belirli bir sistem iginde hazirlanmast gerekir. Biitce
sistemleri bir¢ok iilkede tarihsel siireg icerisinde revize edilmis yeni biitce sistemleri devreye sokulmustur. Cok
uzun bir donem boyunca héakim iktisadi diisiince olan Klasik Iktisadi Diisiince Sistemi nin temel felsefelerini
benimseyen Klasik (Geleneksel) biitce sisteminden giintimiizde en yaygin olarak uygulanan program biitce
sistemine kadar bircok biitce sistemi kamu mali yonetiminde yer almistir. Ulkemizde ¢ok uzun yillar boyunca
uygulanan Klasik (Geleneksel) Biitce Sistemi’'nden 1973 yilinda Program Biitge Sistemine gegilmis ancak ¢ok
bagarili bir uygulama siireci ger¢eklegsmemistir. 2003 yilinda kabul edilen 5018 sayili KMYKK ile Performans
Esash Biitce sistemi uygulanmaya baglamistir. 2021 yilindan itibaren de cari biitce sistemi terk edilerek yerine
yeni bir biitce sistemi uygulamaya konulacaktir. Bu baglamda makalemizde gecmisten giiniimiize biitce
sistemleri incelenerek yeni biitce sistemimizin temel nitelikleri ve bu biit¢e sisteminden beklentiler analiz
edilmeye ¢alisilacaktir.
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TRANSITION FROM THE PERFORMANCE-BASED BUDGET
SYSTEM TO THE PROGRAM BASED PERFORMANCE BUDGET
SYSTEM: TARGETED WITH THE NEW BUDGET SYSTEM

Abstract

The public budget is one of the most indispensable financial instruments of the state. This financial instrument
is used to direct the fiscal policy when necessary and to provide public goods, which are the primary function
of the state, and to increase the welfare of the citizens with social policies and transfer payments in need. The
essence, which makes public budgets differ from private budgets, is its legal feature. In addition to the legality
of public budget, the principles of regulation and implementation of the budget are also regulated by law.
Nonetheless, apart from all these, capital budgets are considered as technical documents, and these documents
should be prepared within a certain system. Budget systems have been revised through the historical process
in many countries and new budget systems have being introduced. From the classical budget system, which
adopted the basic philosophies of the Classical Economic Thought System and is the dominant economic notion
for a very long period, to the Program budgeting system, which is the most widely applied program, many
budget systems have taken part in public financial management. In 1973, The Classic Budget System, which
was implemented in our country for many years, was replaced by the Program Budgeting System, but a
successful implementation process could not manage. In 2003 latter, the event of adoption of the KMYKK
numbered 5018, the Performance-Based Budget system has started to be implemented. As of 2021, the current
budget system will be abandoned, and a new budget system will be implemented. In this context, we will try to
analyze the basic features of our new budget system and expectations from this budget system by examining
the budget systems from past to present in our article.

Keywords : Budget systems, Performance based budget, Program based performance budget
system.

Jel Classification :H61, HI0.

GIRIS

Glinlimiiziin demokratik ¢agdas toplumlar icinde kamu biitcelerinin ¢ok énemli bir yeri ve
islevi vardir. Bu Onem tarihsel siire¢ igerisinde ¢ok farkli sekillerde kendini géstermis, kamu
yonetiminde biit¢elerin bir mali ara¢ olarak siyasi, hukuki ve ekonomik boyutlarin1 6n plana
cikarmustir. Insanlik tarihi icinde dzellikle toplumsallasma asamasina gegis (yaklasik 12 bin y1l 6nce
tarim aletlerinin kesfi) ile birlikte devletlerin kamusal iglevleri zorunlu olarak gelismeye baglamistir.
Ciinkii basta i¢ ve dis giivenlik, asayis, adalet ve diplomasi vb. mallarin piyasa sistemi igerisinde
iiretilebilmeleri ve sunulabilmeleri ya tamamen basarisiz ya da etkinsiz sonuglar dogurmaktadir.
Gilinlimiizde bile teknolojilerin ve {liretim araglarinin bu denli gelismesine ragmen tam kamusal mal
ve hizmetler adin1 verdigimiz bu kisith mal ve hizmet grubunun serbest piyasa sistemi i¢inde kar
amaci giiden firmalarca iiretilebilmeleri miimkiin gériinmemektedir. Bu durum devletlerin bu tarz
mallarin iiretimini planlayip gerceklestirecekleri kamu biitgelerini hazirlamalarimi gerekli ve zorunlu
kilmaktadir.

Kamu biitceleri teknik belgelerdir ve bu belgelerin hazirlanma, uygulanma ve denetlenme
esaslarini belirleyen ¢cok 6nemli yasalara ihtiyag vardir. Nihayetinde kamu biitceleri de birer yasadir.
Ama bu yasa bildigimiz soyut, siirekli ve genel nitelikli yasalardan farkli olarak, somut, 6zel nitelikli
ve sinirlt siireli bir yetki yasasi niteligindedir. Kamu biit¢elerinin yasal ¢er¢eve i¢inde hazirlanma ve
uygulanma esaslarinin belirlenmesi kadar bu ¢ok énemli mali belgenin igerigi de 6nem tasir. Ciinkii
biitgeler devletler agisindan ¢ok 6nemli birer politika belgesi ve planlama araci olma islevi gortirler.
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Ozellikle ¢agdas yonetim islevleri olarak tammladigimiz bu biitge ilkeleri kaynaklarin kamu ve dzel
kesim arasinda etkin tahsisinden, gelirin adil dagilimina ve konjonktiirel olarak ekonominin
diizenlenmesine kadar uzanan bir dizi ilkeyi igerir.

Biitcelerin 6zellikle 20. Yy’in bagindan itibaren bir takim farh teknik ve sistemleri tecriibe
ederek bu giinkii noktaya ulagmis oldugu sodylenebilir. Cok uzun yillar boyunca hakim iktisadi
diistince olan klasik iktisadi diislince sistemine uygun olarak hazirlanan Geleneksel Biitce
Sistemi’nden, Performans ve Program Biitge sistemlerine dek uzanan pek ¢ok yeni biitce sistemi
gelistirilmistir. Ozellikle Amerika Birlesik Devletleri, Kanada ve basta Ingiltere olmak iizere bircok
Avrupa iilkesi bu reformist biitge sistemlerini gelistirmeye ve uygulamaya istekli olmuslardir.

Ulkemiz agisindan bakildiginda bu yeniliklere ayak uydurma konusunda hizli bir ivme
yakalandigini sdylemek giictiir. Ancak 1973 mali y1lin1 bu tespitten ayr1 tutmak gerekir nitekim 1973
mali yili gen¢ Tiirkiye Cumbhuriyeti agisindan 1927 yilindan itibaren uygulanan Geleneksel Biitge
Sistemi’nden vaz gegilerek Program Biitce Sistemi’ne gegigin gergeklestigi yil olmustur. Yine de
hikayenin mutlu sonla bittigini sdylemek miimkiin degildir ¢iinkii yeni biitce sistemi iilkemizde
sadece 1 mali y1l boyunca uygulanabilmistir. Ve ¢alismamizda da ortaya koymaya calisacagimiz
nedenlerle uygulamadal973 mali yilimin sonunda Geleneksel Biitge Sistemi’ne geri doniilmek
zorunda kalinmigtir. Bu basarisizligin altinda yatan temel etmenin iilkemizin, kiiresel gelismelerin
gerisinde kalmis hantal biirokratik yapisi ve modernlesmeye karsi ¢ikan yonetim zihniyeti ve direng
oldugu sdylenebilir.

1980’ler tiim diinya ile birlikte {ilkemizde de kiiresellesmenin etkilerinin kendisini etkili bir
sekilde gosterdigi donemlerdir. Bu baglamda mevcut kamu mali yapisiyla, pek ¢ok sorunun
coziilemeyeceginin acik olmasi, kamu ydnetimini yeniden yapilandirmanin kaginilmaz oldugu
goriliglerini 6n plana ¢ikarmigtir. Kamu mali yonetiminin aksakliklarini diizeltmek adina atilacak
adimlar toplumumuzun devletine kars1 gliveni arttirma ve kamu kaynaklarmin daha verimli ve etkin
bicimde kullanilmasi saglama konusunda biiyiik 6nem tagir.

O yillarda Tiirk kamu mali ydnetiminde yapilmasi planlanan reformlarin dayanagi “Yeni
Kamu Yonetimi” yaklagimina dayanmaktadir. Bu yaklagim esas itibariyle hantal biirokratik yapiy1
tersine ¢evirecek piyasa mekanizmalarina dayali yeni bir rasyonellik anlayisimi ifade etmektedir
(Cetin, 2010: 26). Yeni yaklagim anti-biirokratik bir yapiy1 dngdrmekte, yonetime katilim, seffaflik
ve hesap verebilirlik gibi kavramlar1 6n plana ¢ikarmaktadir. Kamu kurumlarmin yonsiiz ve
programsiz davranig kaliplarindan siyrilarak orta ve uzun vadede stratejik planlar olusturma,
faaliyetlerini raporlama ve performans Ol¢timlerini gergeklestirme yaklasimi ¢ergevesinde yeniden
yapilanmalar1 bu yaklasimla birlikte zorunlu hale gelmistir (Eryilmaz, 2008: 240).

Ulkemizde de son 20 yillik siiregte kamu mali y&netimi reformu kapsamimda hem mali
kurumlarimizin hem de biitce sistemimizin reforme edilmesi ¢abalari hiz kazanmistir. Bu baglamda
basta 5018 say1l Kamu Mali Y6netim ve Kontrol Kanunu ile birlikte 4734 ve 4735 sayili Kamu ihale
ve Kamu Ihale Sézlesmeleri Kanunu ile 6085 sayili Sayistay Kanunu, yerel yonetimlerin gelir ve
harcamalarini diizenleyen Belediye ve Il Ozel Idare Kanunlar1 2000°1i yillara damga vurmustur. 2018
yilindan itibaren ise ililkemizin siyasi yonetim sistemini revize eden Cumhurbagkanligi Hiikiimet
sistemiyle kamu biitcemiz yeni bir noktaya tasimmistir. Yeni sistem Anayasa’da biitgeyle ilgili
hiikiimleri biiyiik 6l¢lide revize etmis biitgeyle ilgili yetkili kurumlarn degistirmistir. Calismamizda
oncelikle biitcenin tanimi ve farkli biitge sistemlerinin niteliklerinden bahsedilecek ve 2021 yilindan
itibaren gecisi planlanan Performans Bazli Program biitce sistemi analiz edilmeye ¢aligilacaktir.

I.KAMU BUTCESI VE YENI BUTCE SISTEMLERININ GELiSiMi

Diinya tarihi i¢inde devletlerin olusumu ve toplumsallagmanin zorunlu bir agamasi olarak
kurumsal bir yap1 i¢inde drgiitlenme bicimi bir¢ok bilimsel disiplinin ilgi odag: olmustur. insanlarin
toplu yasama gecmesi ile birlikte olusan toplum bilinci sadece bireysel degil bir takim sosyal
ihtiyaglar1 da dogurmus bu durum giivenlik ve adalet, diplomasi gibi kamusal karakterli bir takim
mal ve hizmetlerin iiretimini zorunlu kilmigtir. Devlet, kamusal mal ve hizmet {ireterek bu ihtiyaglar
yerine getirme gorevini Ustlenir ve bu hizmetleri kamusal harcamalarla yerine getirir. Bu
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harcamalarm finansmani ise basta vergiler olmak tizere devletin ¢esitli gelir kaynaklari ile temin
edilir.

Soyut bir kavram olan devletin bir anlamda viicuda gelmis hali olan hiikiimetler vatandaslari
icin arz edecekleri kamusal hizmetleri iiretmek icin yapacaklari harcamalar1 ve bu harcamalar
finanse edecekleri kamu gelirlerini biit¢e adi1 verilen mali belgelerde planlar ve uygulamaya koyar.
Biitce ad1 verdigimiz kanun niteligi tasiyan bu mali nitelikteki belgeleri ¢ok 6nemli kilan bir diger
unsurda bu belgelerin hiikiimetlerin yiiriitme erkini kullanma araci olmasindandir. Hiikiimetlerin
iktidar ve icraatlarini ortaya koyduklart kamu biitgeleri belirli bir kaynak- ihtiya¢ dengesi gozetilerek
tanzim edilmeli ve {ilkenin ve vatandaslarin o6ncelikleri etkin bir sekilde tespit edilmelidir ki {ilkenin
mali kaynaklari en efektif bigcimde saglanabilsin. Bu baglamda iiretim kaynaklarinin kamu kesimine
tahsisinde biitge mekanizmasi ¢ok 6nemli bir rol iistlenir.

Devlet ile vatandas arasinda yiizyillardir siiregelen hizmet ve feragat iliskisi 6zellikle 20.
Yy’in baglarinda yagsanan ekonomik kriz ile birlikte 6nemli 6l¢iide degismistir. Bu baglamda 6nceleri
miidahil kamu politikalarindaki artis ve kamu biit¢elerinin hacimce biiylimesine karsilik, yasanan iki
diinya savasinin da etkisiyle iilke ekonomileri altindan kalkilamaz bir borg yiikiinii sirtlamak zorunda
kalmiglardir. 20. yiizyilda, devletin ekonomik faaliyetlerin zorunlu olarak yiiksek diizeylere
ulagmasi, blitge uygulamalarinin da daha fazla 6nem kazanmasina yol agmustir.

Kamu biitgelerinin klasik mali islevinin disina ¢ikarak bir planlama araci haline doniismesi
bunun da 6tesinde devletin ekonomiye miidahalesinde etkin bir maliye politikasi arac1 olmas1 kamu
harcama programlarinin da ayrmtili bir sekilde planlanmas1 zorunlu kilmigtir. Devlet faaliyetlerinin
diizeyindeki artis sadece kamu kesiminin degil 6zel kesimde de mal ve hizmetlere karsi toplam talep
ve toplam arz diizeyleri iizerinde dogrudan etkilidir. Bir planlama ve miidahale araci olarak kamu
biitgelerinin tam istihdam tesis etmek ve ekonomik konjonktiire uygun sekilde kullanilabilmesini
saglama iglevi uzun bir donem boyunca bir¢ok iilkede yaygin bir sekilde kullanilmistir. Biitgelerin
sadece harcama boyutuyla degil gelir boyutu ile de hem ekonomik hem de sosyolojik anlamda
toplum iizerinde biiyiik bir etkisi mevcuttur. Nitekim vatandaglardan toplanan vergiler sadece kamu
harcamalarim finanse etmek i¢in degil, aym1 zamanda geliri yeniden dagitmak ve belirli faaliyetleri
tesvik etmek ya da caydirmak amach da kullanilabilir.

Ekonomik yazinda biitce kavramiyla ilgili olarak farkli tanimlar mevcut olmakla birlikte
OECD Kurumu biitceyi, “hiikiimetin gelirlerini, harcamalarini, bor¢larint agik ve/veya fazlalarim
kapsayan, gelecege dair hedeflerine nasil oncelik verecegini ve kamu kaynaklarimi planlama
konusunda ona rota ¢izen merkezi bir politika belgesidir” seklinde tanimlamistir (OECD, 2012).
Diinya Bankasi tanimin da ise biit¢ce, harcama dnceliklerini belirlemek i¢in ¢ok kisa ve uzun vadede
cok biiylik belirsizlikleri ortadan kaldiracak mali bir politika ve plan belgesi olarak
nitelendirilmektedir (The World Bank, 2007: 15).

Sayar’a gore biitge; “deviet, il ve belediye gibi kamu tiizel kisileri ile yart resmi ya da 6zel
tesekkiil ve topluluklarin, belirli bir donem igindeki gelir ve giderlerini tahmin eden bunlarin
yapilmasina izin veren bir kanun, nizamname, kararname ya da idari bir tasarruftur” (Sayar,
1980:7).

Batirel’e gore biitce, “kamu kesiminin gelecek bir donem icin kaynak harcama dengesini
yansitan ve parlamenter demokrasilerde yasama orgamnin, yiiriitme orgamna kamu harcamasi
yapma ve kamu gelirlerini toplama konusunda verdigi yetkiyi gosteren belge” seklinde
tanmimlanmistir (Batirel, 1984:1).

Tiirk Dil Kurumuna gore, biitce: “Devlet ve oteki kurulus veya topluluklarin belirli bir dénem
icindeki gelir ve giderlerinin oranlama niceliklerini onceden belirleyen, onaylayan ve bu islemlerin
yapilmasina izin veren kanun veya karar olarak” tammlanmistir (TDK, 2020). 5018 sayili Kamu
Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu’n 3. Maddesi f bendinde biitge; belirli bir donemdeki gelir ve gider
tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iligkin hususlar1 gésteren ve usuliine uygun olarak yiiriirlige
konulan belge olarak tanimlanmaktadir (KMYKK, 2003: Md:3/f).

Diinya siyasi tarihine “Biitce Hakki1” olarak gecen ve Ingiltere’de Kral John’a kars1 kazanilmis
biiyiik bir zafer olan 1215 tarihli Magna Carta (Biiyilk Ferman) ile tescillenmis bir kavramdan
bahsetmeden biit¢eyi tanimlayabilmek pek de miimkiin degildir. Bu fermanla halkin feodal diizene
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kars1 baskaldirist 6zellikle krallarin canlan istedik¢e halka vergi salamayacaklarinin kayit altina
alinmasidir. Bu hakkin elde edilisinde ortalama 460 y1l sonra kamu harcamalarinin belirlenmesinde
de halk meclislerinin onaymin alinmasi hakki yine Ingiltere’de kabul edilmistir. 17. Ve 18 yy. da
ozellikle Avrupa kitasinda basta Ingiltere, Fransa ve Almanya gibi devletlerin ekonomilerindeki
giiclenmeye paralel olarak iiretim sistemlerinde ortaya ¢ikan mal ve hizmet cesitliligi kamu
kesiminin de biitcesinde yer alan gelir ve gider cetvellerinin artmasina neden olmustur. Bu durum
artan devlet fonksiyonlarina paralel olarak toplanan farkli kamu gelir ve yapilan farkli kamusal mal
ve hizmet iiretimlerinin belgelenmesi ve takibini zorunlu kilmaktadir. iste kamusal faaliyetlerin
planlandig1 ve kayit altina alindig1 yasa hitkmiindeki belgelere biitce ad1 verilir (Ergen & Durak,
2018: 206-208).

Kamu kesiminde faaliyet gosteren ve kamusal amagli mal ve hizmet arz eden birimler, 6zel
kesimde faaliyet gosteren, kar amaci giiderek iiretim yapan kurum ve kuruluslardan ne kadar farkli
tarzda bir yapilanma gosterseler de, devletin biitge ile yapmaya caligtig1 ihtiyac 6nceliklendirmesi ve
hizmet tercihleri 6zel kesimden ¢ok da farkli degildir. Ciinkii rasyonalite bunu gerektirir. Bu
baglamda sinirli oldugunu bastan kabul ettigimiz kamusal kaynaklarin belirli is ve hizmetler ile
belirli kamu kurumlar1 ve programlar arasinda etkin tahsisini gerceklestirecek cesitli biitce
sistemlerinin kullanilmasi gerekir. Biitgeler ciddi boyutta genis ve teknik belgelerdir. Bu belgelerin
hazirlanmasi, hizmet onceliklerinin belirlenmesi, kamu gelir ve kamu harcamalarinin kurumsal
bazda ve programlar bazinda ayr ayr planlanmasim gerektirir. Biit¢e biiyiikliiklerinin tahmini de
olsa gelir ve harcama diizeylerinde baslangicta belirlenir. Bu da benimsenen biitce sisteminin
ongordiigii bir denklik anlayisini zorunlu kilar. iste tam da bu gerekcelerle kamu biitcelerinin gesitli
yaklagim ve sistemler dogrultusunda hazirlanmasi ve bu sistemlerin gerekleri dogrultusunda tanzim
edilmesi yasal ¢ercevede de diizenlenmis bir gerekliliktir.

Ulkemizde Cumhuriyetin kurulmasimin ardindan hem anayasanin hazirlanmasi hem de kamu
yonetiminin gerektirdigi yasal c¢er¢evenin cizilmesi baglaminda yogun bir c¢aligma siireci
baglatilmistir. 1927 yilinda kabul edilen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun kabulii ile
batili anlamda modern kamu biitcelerinin hazirlanmasi igin gerekli hukuki alt yap1 olusturulmaya
calisilmistir. O yillarda tiim diinyada yaygin sekilde uygulama alani bulan “Klasik (Geleneksel)
Biitge Sistemi” Tiirk Kamu Mali Yonetimi’nde gegerli biitge sistemi olarak kabul edilmis ve 1973
yilina dek araliksiz uygulanmistir. 1973 mali yilindan itibaren Program Biitce Sistemi’ne ve 2003
yilinda itibaren de hukuken “Stratejik Plana Dayali Performans Esash Biitge Sistemi’ne gecilmistir.
2006 yilindan itibaren fiilen uygulanan “Stratejik Plana Dayali Performans Esash Biitce Sistemi’
20121 mali yil1 basindan itibaren yerini Program Bazli Performans Biitge Sistemi’ne birakacaktir.
Bu yeni biitge sistemine gegis ile ilgili ilk ¢aligmalar Hazine ve Maliye Bakanlig1 ve Diinya Bankas1
arasinda yiritiilen “Kamu Mali Yonetim Reformu Uygulamalarinin Desteklenmesi” baglikli proje
kapsaminda diizenlenmistir. Bu diizenleme 2018 y1linda yayinlanan Yeni Ekonomi Programi ve Orta
Vadeli Mali Planda da yer almistir. Bu baglamda ¢aligmamiz yeni biit¢e sistemi ile hedeflenenleri
analiz etmeye ¢alisacaktir. Ancak dncesinde basta lilkemizde de bir fiil uygulanmis ve uygulanmakta
olan biitce sistemlerini kisaca ele almakta fayda vardir. Bu baglamda biit¢e yazini i¢inde yer alan
tiim biitge sistemleri yerine iilkemizde de ¢esitli donemlerde uygulanmasi s6z konusu olan belli bagh
biit¢e sistemlerini teorik incelememize dahil etmemiz s6z konusu olacaktir.

LI Klasik (Geleneksel) Biitce Sistemi

Esas itibari ile biitge sistemlerini ekonomik sistemlerinden ayr1 diistinmek ¢ok da miimkiin
degildir. Nitekim baglikta bahsi gecen ilk biitce sistemi olan Klasik(geleneksel) biitgce sistemi ¢ok
uzun bir ddnem boyunca hakim iktisadi diisiince ekolii olarak kabul ettigimiz Klasik Iktisadi Diisiince
sisteminin bir yansimasidir. 18. yy’dan 20. yy’in baslarina dek diinya ekonomisine damga vuran
Klasik Iktisadi Diisiince Sistemi’nin temellerini Smith, Ricardo, Mill, Malthus gibi iktisadi
diisliniirlerin attig1 kabul edilir. Genel olarak arz yanl bir bakis acisiyla, ekonominin sosyolojik bir
yapt oldugunu vurgulayan bu goriisiin “Laissez Faire” olarak da bilinen ve dilimize “birakiniz
yapsinlar” felsefesi ile diinya ekonomisine damga vurdugu sdylenebilir. Klasik iktisadi diislincenin,
miilkiyet haklarin1 korumayi1 en oncelikli ama¢ olarak savundugu bunun disinda ekonominin
gidisatina devlet tarafindan herhangi bir kisitlama, kota ya da tarife benzeri diizenleme getirilmemesi
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gerektigini onemle vurguladiklar bilinmektedir. Klasik iktisadi diisiiniirlerin gorece denk ve kiiciik
bir kamu biitcesi dnerisi kamu kesimin “Jandarma Devlet” anlayisiyla yani sadece i¢ ve dig glivenlik
ve adalet hizmetlerini arz etme gdrevini iistlenmesi yaklasimini temsil etmektedir. Klasik iktisadi
diisliniirler, 6zel kesimin elindeki fonlarin zorunlu birer 6deme olan vergiler kanaliyla kamu kesimine
transferinin bu kaynaklarm iki kesimden hangisinde (6zelde mi kamuda mi) daha verimli
kullanilacag: tartismasini da beraberinde getirdigine inanmiglardir. Ayrica biit¢enin mali denklik
yaklagimi olarak kabul ettigimiz rakamsal ve rigid (kat1) bir denklik anlayisina dayandirilmas,
borglanma gibi olagan iistii kamu araglarmin hiikiimetler tarafindan siklikla kullanilmasinin
doguracag “crowding out effect” yani diglama etkisi ad1 verilen iktisadi sorunu da beraberinde tasir.
Dolayisiyla uzun donemde biiyiik makro problemlere yol agacagina inanilan diglama etkisi ve kamu
hizmetlerin asli gelir kaynagi olarak kabul edilen vergiler disinda borglanma aygiti ile finansmani bu
goriis tarafindan siddetle reddedilmistir.

Klasik liberalizmin anlayis temellerine dayanan Geleneksel (Klasik) Biit¢e Sistemi iilkemizde
de Cumbhuriyet’imizin ilanindan itibaren 1973 yilina dek kesintisiz uygulanan ilk biitce sistemidir.
Geleneksel (Klasik) Biitce sistemi, kamu harcamalarmin sik1 denetimi esasina dayali girdi odakli bir
biit¢e sistemi olarak tanimlanabilir. Girdi odaklilik 6zellikle kamu kurumlarina tahsis edilen kamu
parasinin, bu kurumlar tarafindan tahsis edildikleri harcama kalemlerine, tahsis edildikleri miktarda
ve tahsis edildikleri zaman dilimi i¢inde kullanilip kullanilmadigina dair sik1 bir kontrol siirecini
icerir. Bu yiizden Geleneksel Biitge sistemine hukukilik denetimine bu denli 6nem verdigi i¢in
“Harcama Kalemleri Biitcesi” adi da verilmektedir. Harcama kalemleri kamu hizmetlerinin
iiretiminde kullanilan tiim girdileri kapsamaktadir. Kisaca biitce uygulamasinda yer alan personel
giderleri, yolluklar, hizmet alimlari, tiiketim mallari, demirbag alimlari, makine, techizat ve tasit
alimi, yapi, tesis ve biiylik onarim giderleri, diger 6demeler ve transferler bu harcama kalemleri
arasinda sayilabilirler (Batirel, 1981: 40-44).

Geleneksel (Klasik) biitceleme, kaynak kullanim siirecinin ilk agsamasina yogun olarak
odaklanir ve bu baglamda girdilerin satin alinma siirecini ¢ok Onemser. Ayrica bu sistemde
Odenekler, devletin orgiit yapisina dayali olarak tahsis edilirler. Bu nedenle Geleneksel (Klasik)
biitgelemeye “Orgiit Biitgesi ” adi da verilmektedir. Bu sistemin en biiyiik dezavantaji, kamu
idarelerinin kendilerine tahsis edilen kamu parasiyla ne {rettigi veya hangi kamusal hizmetleri
gergeklestirmeye calistigina ¢ok fazla odaklanmamasindadir.

Geleneksel (Klasik) Biitce Sistemi’nde kamu idaresinin satin almayi planladigi kamusal
mabhiyetli mal ve hizmetlerin miktar1 ve bunlar i¢in ne kadar 6deme yapilacaginin belirlenmesi kamu
idaresine tahsis olunacak édenek miktarinin belirlenmesinde elzemdir. Bu biit¢e sisteminde bir kamu
idaresi faaliyetine devam ediyorsa kamusal anlamda performansina bakilmaksizin o idareye ddenek
tahsisine devam edilir.

Bazen kamu mali yonetimi i¢inde bir kamu idaresi birden fazla amaca yonelik kamusal hizmet
gergeklestirebilir veya belirlenmis bir amaca birden ¢ok kamu idaresi katki saglayabilir. Boyle
durumlarda idareler aras1 performansi ve belirli amaglar1 bagsarmanin maliyetlerini ¢ikarmak pek de
miimkiin olmaz. Genellikle 1 mali y1l ile siirli (12 aylik siiregte) olacak sekilde kamusal 6denekler
tahsis edilir ve bu kisa zaman dilimi i¢inde maliyet degisimleri ¢ok da dikkate ele alinmaz. Oysa
kamusal programlar okuma yazma oraninin arttirilmasi, su¢ oranlarinin azaltilmasi, bir yillik bir
stirecten daha uzun siirelere yayilabilirler. Uzun yillara yayilan yatirimlar ve birtakim programlar
planlanma gerektirmektedir. Klasik biit¢e bir yila odaklandigi i¢in bu tiir uzun dénemli amaglarin
ger¢eklesmesinde basarisiz ol maktadir.

Geleneksel (Klasik) Biitge Sistemi’nin en 6nemli olumsuzluklarindan bir digeri ise planlanan
harcama ve yatirimlar icin farkli alternatiflerin degerlendirilmesinde yasanan zafiyettir. Bu durum
kit kamu kaynaklarinin etkin tahsisinde sorun yaratmaktadir. Modern biitce sistemlerinde fayda ve
maliyetlerin karsilastirildigr bir¢cok sayisal ve ekonometrik yontem mevcut iken geleneksel
biit¢elemenin sadece girdilere odaklanmasi, devletin temel iglevlerine bakisini engellemekte ve kamu
kurumlarini geleneksel islemlerine hapsetmektedir. Kamu kurumlart sadece normal iglemlerini nasil
yiirlitecegini diisiinerek ddenek istemeye baglamaktadir. Boylece islemlerini daha etkin veya daha
ucuza yapabilmenin alternatiflerini aragtirma ihtiyaci giitmezler.
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L.II Performans Biitce Sistemi

1929 Biiyiik Buhranmni takip eden yillarda diinyada hakim iktisadi diisiince olan Klasik Iktisadi
Diisiincenin dayattig1 kati biitce denkligi ve jandarma devlet anlayisina duyulan inan¢ kaybolmaya
baglamigs ve 1936’da Keynes’in “Genel Teori” isimli eserini yayimlamasiyla birlikte kamu
sektoriinlin krizin asilmasi i¢in aktif kamu politikalar1 iistlenmesi goriisii agirhik kazanmaya
baglamistir. Bu baglamda bagta ABD olmak iizere birgok Avrupa iilkesinde biit¢enin kati ve rakamsal
denkligini 6ngdren “mali denklik” anlayisi yerine daha esnek bir yaklasim olan “ekonomik denklik”
yaklagimi benimsenemeye baslamustir. iktisadi sistemde meydana gelen bu degisimin mali sistemi
dolayisiyla da biitge sistemini etkilemesi kagimilmazdir. Bu baglamda kamu kurumlarinin faaliyet
performanslar ile bunlar1 bagarma dereceleri iizerine yogunlasan, girdi odaklilik yerine ¢ikt1 odakli
kamusal mal ve hizmet {iretimine yogunlasan bir biitce sistemi gelistirme ¢abalar artmistir.

Performans biitge sistemi ile oOzellikle iiretilecek kamusal mal ve hizmetlerin birim
maliyetlerini hesaplamaya yonelen bunun icinde sayisal ve ekonometrik teknik ve ydntemleri
kullanan biitiinsel bir yaklagim 6ngoriilmektedir.

Ug asamal olarak uygulanan Performans biitgeleme,

1.Asamada; Kamu 6deneklerinin, idarelerinin faaliyet ve ig yiiklerine gore siniflandirilmasi ve
arz edilecek hizmetler konusunda hiikiimetin biit¢e kanaliyla tercih yapmasi (6rn; bebek oliimlerini
Oonleme amagli asillama faaliyetlerinin arttirilmasi, okuryazarlik orannin arttirilmasi, yollarin
asfaltlanmasi, sug¢ oranlarinin asagi ¢ekilmesi vb.),

II. Asamada; Belirlenen faaliyetler dogrultusunda, birim maliyetlerin belirlenmesi ve
idarelerin performanslarin1 degerlendirme,

1Il. Asamada: faaliyetler sonucu gerceklesen maliyetlerle hedeflenen arasindaki farkliliklari
tespit etme ve nedenlerini raporlama.

Ozellikle performans biitge sisteminin gelistirilmesi ile daha ileriki y1llarda performans esaslh
biitce sistemleri gelismis iilkelerin mali yonetimlerinde yaygin bir sekilde uygulama alan1 bulmustur.
Diinyada uygulama farkliliklarina gore klasifiye edildiginde {i¢ tip performans biit¢e uygulamasindan
$0z etmek miimkiindiir. Bunlardan ilki kamu idarelerinin stratejik plan hazirlamasi zorunlu kilan
“stratejik plana dayali olan performans biitge’’” sistemdir. Orta ve uzun vadeli olarak hazirlanan
stratejik planlar ve yillik hazirlanan performans programlari sistemin temelini olusturmaktadir. Diger
tip performans biitce uygulamasi ’performans sézlesmelerine dayali performans biitce’” diye bilinen
olan sistemdir. Performans sozlesmesine dayali sistemde kamu idareleri belirli asamalarda
performans sdzlesmelerine uygun hareket etmekle yiikiimliidiir. Sistem bakan ile {ist yonetici
arasinda kamu hizmet sozlesmesi, iist yonetici ile birim yetkilisi arasinda hizmet sunum sézlesmesi
yapilmasini 6n gdrmektedir. Mali yil sonunda performans degerlendirmesi sdzlesme hedefleri ile
elde edilen sonuglara gore yapilmaktadir. En son uygulama sekli ise ’biitge formatina doniistiirilmiis
performans biitge’” sistemidir. Diger tiplerin yaninda uygulamasi en pratik olan bu yontemde kamu
idarelerinin stratejik plan, program ve performans sozlesmeleri gibi belgeler hazirlama zorunlulugu
bulunmaz. Ciinkii bu belgeler zaten biitcenin kendi formati iginde yer alir ve biitge bu belgelerin bir
araya getirildigi bir plan dahilinde hazirlanir (Ozel ihtisas Komisyonu, 2006: 17-18).

Kamu idarelerinin performansina odaklanan ve bunu 6l¢ecek bir takim sayisal tekniklerle,
kamu yoneticilerinin mali y1l i¢indeki performanslarina gére hesap vermelerine olanak saglayan
performans biitce sistemi, biitce uygulayicilart agisindan onemli Slgiide direngle karsilanmistir.
Ayrica bu sistemin minimum maliyetle maksimum ¢ikt1 {izerinde verimlilik vurgusu, dl¢iilemeyen
sosyal faydasi yiliksek kamusal hizmetlerin g6z ardi edilmesine neden olmaktadir. Bu biitge sistemi
ile ilgili diger bir olumsuzluk ise performans biitge hazirlanmasimin, klasik biitceye gore daha
zahmetli ve maliyetli olmasidir. Performans biitce uygulamasinda idarelerin performansini 6lgecek
performans oOlgiitlerini belirleme konusunda da birtakim sikintilar dogabilir. Nitekim performans
olgiitlerinin uygunsuzlugu yasama ve yiiriitme organimi yaniltici birtakim sonuglarla kars1 karsiya
birakabilmektedir.
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L.III Program Biitce Sistemi ve Planlama Programlama Biitceleme Sistemi (PPBS)

Geleneksel(klasik) biitge sisteminin barindirdigi aksakliklar bir¢ok gelismis iilkenin biitge
sistemlerini gdzden gecirmelerine neden olmustur. Ozellikle 20. yiizyilin baslarinda hem federal hem
de eyaletler diizeyinde kamu giderlerinde hizl bir artis yagsanmasi dolayisiyla ABD’nin bu durumun
Oniline gecebilmek icin birtakim komisyonlar ve ¢alisma gruplart olusturdugu bilinmektedir. Bu
baglamda Program biitce ¢alismalari ilk kez 1913 — 1915 yillar1 arasinda New York Belediyesi’nde
baglatilmistir. Donemin ABD Bagkani Taft tarafindan kurulan bu komisyonunun yonlendirmesi ile
1934 yilinda ABD Tarim Bakanliginda Program Biitce Sistemi ilk kez uygulama alan1 bulmustur.
1949 yili 1. Hoover Komisyonu ve 1955 yili 2. Hoover Komisyonu kararlari, program biitgenin
gelistirilebilmesi acisindan biiyiik dnem tagimaktadir. Daha sonralar1 program biit¢e sistemi yerini
“Planlama — Programlama — Biitgeleme Sistemi’ne (PPBS) birakmustir (Ttigen, 2020).

Performans biitge sisteminin daha uzun dénemli bir bas agisina kavusturulmasini amaglayan
program biitge sistemi de tipki performans biitge sistemi gibi ¢ikt1 odaklidir. Cikt1 odaklilik harcanan
kamu parasimin mali yilsonunda kiimiilatifte kamusal refaha ne kadar katki yaptigim1 belirlemeye
calisan bir anlayis1 temsil eder. Bu baglamda program biitce sistemi ayni tiir sosyal amaca hizmet
eden tiim faaliyetleri ve programlart diizenlemeyi hedefler. Bu faaliyet veya programlarin hangi
kamu kurumunun sorumlulugu olduguna bakilmaz. Boylece, farkli kamu kurumlarinin
faaliyetlerinin koordine edilmesi ile kamusal hizmetleri daha etkin sekilde gerceklestirilebilir. Cikti
odakliligin geregi olarak program biitce sistemi ile kamu hizmetinin toplumsal refaha katkisi
belirlenmeye ¢aligilir.

Program biitce, idarelerinin gerceklestirdikleri faaliyetlerle belirlenmis sosyal hedeflere
ulagsmanin yaratacagi getiri ve maliyetleri ortaya koymaya calisir. Sistemde devletin hizmet ve
harcama Onceliklendirmesi etkin bir sekilde yerine getirmesi beklenir. Aslinda modern kamu
biitgelerinden beklenen, idarelerin her yil ayn1 harcama kalemlerini rutin bir sekilde biitge kanununa
yazdirarak 6denek talep etmesi degil tam aksine yapilacak kamusal mal ve hizmet alimlan ile
kamusal refaha katki saglamasidir. Ancak kamusal refah biitiinciil bir kavramdir ve bu kavramin
kendi iginde kiigiik parcalar(programlar) seklinde ortaya konmasi ve nihayetinde asil hedefe ulagmasi
beklenir. Program biitce, ayni amaca yOnelmis programlarin birlestirilmesi suretiyle kaynak
kullaniminda da tasarrufu hedefler. Cogu zaman programlarin tanziminde planlanan siire mali y1ldan
daha uzun olabilir. Bu bir mali y1l1 asacak sekilde kamu kaynaginin programa tahsisi anlamina gelir
ki bu durumda politika yapicilar programin toplam maliyetini g6z 6niinde bulundurmaya g¢alisirlar
(Mogol, 2019: 68).

Uygulamada program biitge sistemine yonelik elestiriler de mevcuttur. Bu elestirilerin baginda
geleneksel ve performans biitge sistemine gore daha modern bir sistem oldugu kabul edilen program
biit¢e sistemine adapte olabilmek ve programlarini gergeklestirebilmek i¢in bircok kamu idaresinin
orgiit yapilarinda degisiklik yapmasi gerekmektedir. Yoksa bazi programlarin gerceklestirilebilmesi
icin birden fazla idarenin katkis1 gerektigi i¢in, programin dogurdugu maliyeti hesaplayabilmek son
derece gii¢ olacaktir.

Sisteme getirilen diger bir elestiri, bir programin birden ¢ok amaca hizmet etmesinden
kaynaklanan 6l¢gme sorunlar ile ilgilidir. Program biitce sisteminin tasarruf odakli bir biitce sistemi
oldugu iddia edilse de kamu biirokrasisinde, yonettigi kamu idaresinin biit¢esini genisletme egilimi
yoneticilerde daha agir basmaktadir. Bu durum sistemin tasarruf odakli oldugu diisiincesini
uygulamada zayiflatmaktadir. Iste tiim bu olumsuzluklardan hareketle sistemin revize edilmesi ve
gelistirilmesi adina ¢aligma gruplar1 basta ABD olmak iizere bir¢ok batili iilkede devam etmis ve
Planlama Programlama Biitgeleme (PPBS) sistemi adiyla yeni bir sistem ortaya konulmustur.

Planlama Programlama Biitceleme Sistemi (PPBS) program biitce sisteminin bir adim Gtesine
gegmeyi hedeflemis daha biitiinsel bir sistemdir. Bu sistem agirlikli olarak planlamaya dayalidir ve
verimliligi esas alir. Belirli hizmetlerin sonuglarina gore 6denek tahsis edilmesi kamu kaynaklarmin
daha verimli kullanilmasia imkén tanir. Devletin fonksiyonlarmin uzun vadede ortaya konulmasi,
bu fonksiyonlara uygun sekilde programlarin belirlenmesi ve idarelere tahsis edilecek biitce
Odeneklerinin onceden belirlenmis ve kabul edilmis programlar ¢ercevesinde sekillenmesi
kaynaklarin verimli ve tasarruflu kullanilmasi agisindan 6nem tasir. Bu sistemde kamu hizmetleri
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programlar halinde tanzim edilir bu sekilde programlarin amacina ulagsmasi kamusal refaha katki
saglamis olur.

Fonksiyonel siniflandirma bu biitge sistemi i¢in biiyiik 6nem tagimaktadir. Fonksiyonlar ikinci
diizey ve daha alt diizeylerde alt fonksiyonlara ayrilirlar. Her fonksiyon i¢in belirlenen program
hedefleri cesitli sayisal ve ekonometrik yontem ve tekniklerle dl¢limlenmeye ve daha rasyonel bir
karar alma siireci olusturulmaya g¢alisilir. PPBS’nin uygulamasinda iyi bir muhasebe ve raporlama
sistemi gerekir. Bu sayede kamu idarelerinde uzun donemde maliyetler ve kazanglar ile ilgili bilgi
iiretimi gergeklestirilebilir ve gelecek yillara iligkin bir veri bankasi olusturulabilir. Zaten PPBS’nin
sistematik caligma mantig1 onu program biitgeden ayiran temel niians farkliliklarindandir. Bu
sistemde planlama yapilip programlar belirlendikten sonra program biit¢ceye uygun sekilde biitce
yapim agamasina gelinir. Bu durumunda isaret ettigi gibi program biitge ile PPBS birbirine ¢ok
paraleldir. PPBS biraz daha makro bakis agisiyla topluma fayda saglayacak hizmetlerin belirlenmesi
icin caba sarf ederken program biitge sistemi, belirlenen hizmetlerin programlar olarak nasil
uygulamaya konulacagini tespit etmeye ¢alisir. Buradan da program biitce sisteminde planlama ya
pek de yer verilmedigi sonucu ¢ikarilabilir. Bununla birlikte PPBS’de sistem analizleri yogun bir
sekilde kullanirken, program biitce sisteminde daha az sekilde bu analizlere yer verildigi
goriilmektedir (Mogol, 2019: 69).

II. TURKIYEDE UYGULANAN BUTCE SiSTEMLERI

300 y1li agkin bir siiredir diinya iilkelerinin kamu mali yonetimlerinde uygulanan farkl biitce
sistemlerinin ve biitce yonetiminde yaganan degisimin iilkemiz agisindan ele alinmasi biiyiilk 6nem
arz eder. Heniiz 100. Y1l bile tamamlamamis olsa da geng Tiirkiye Cumhuriyeti kurulusundan
itibaren 3 farkli biitce sistemini uygulamaya koymus, 2021 yilindan itibaren de bir yenisini uygulama
karart almistir. Bu durumunda isaret ettigi {izere biitge yonetimi dinamik bir siirectir. Bu baglamda
iilkemizde uygulanan ilk biitce sistemi olan Geleneksel (Klasik) biit¢e sisteminden baslayarak,
gliniimiize dek uzanan tarihsel siirecte uygulanmis farkli biitge sistemi donemlerini analiz etmek
gerekir.

Osmanl Imparatorlugu déneminde modern anlamda bir biitge sisteminden bahsetmek
miimkiin olamamakla birlikte 1911 yilinda kabul edilen Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile
Imparatorluk gelir ve masraflarinin kayit esaslar1 diizenlenmistir. Ayn1 kanun 1927 yilinda bu kez
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi tarafindan 1050 sayili kanun olarak yeniden diizenlenmis ve bu
kanunla birlikte biitcenin hazirlanma, uygulanma, odenek aktarmalart ve denetimi ile ilgili
diizenlemeler yapilmstir. 1050 sayili kanunun kabulii ile ayrica lilkemizde geleneksel(klasik)biitce
sistemi uygulanmaya baglanmistir. Bu biitge sistemi 1973 yilina dek kesintisiz olarak uygulanmustir.
Esas itibariyle o donem i¢inde bulunulan zor sartlar ve mali kaynak sikintis1 geleneksel biitce
sisteminin gerektirdigi sik1 maliye politikas1 ve mali denklik anlayisina uygun diismistiir (Cosar,
2004: 16-18).

I1. I Geleneksel (Klasik) Biitce Sistemi Uygulama Donemi

1929 Ekonomik Krizinin tiim diinya ekonomilerinde yarattigi daralma ve mali sikintilar
miidahil kamu politikalarin1 gerekli kilmis bu durum da mali denklik anlayisi yerine ekonomik
denklik anlayisina dayanan genisletici maliye politikalarinin benimsenmesine yol agmustir.
Ulkemizde denk biitge politikalarinin ikinci Diinya Savasi’na dek devam ettigi sdylenebilir.

Geleneksel (Klasik) biitce sistemi c¢er¢evesinde kamu idarelerine tahsis edilen ddeneklerin
bilitce kanununda yer aldigir sekliyle kullamilip kullamilmadigi siki bir sekilde denetimden
gecirilmektedir. Ozellikle biitgede ¢ok ciddi yer kaplayan personel iicret ve maaslari, tiiketim mallari
ve hizmet alimlarina doniik cari harcamalar, makine, techizat ve demirbag alimlar1 vb. harcamalar
kamu hizmetlerinin arzi i¢in gerekli biit¢e girdileri olarak kabul edilmiglerdir (Batirel, 1981: 41-43).
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Klasik liberalizmin temel ekonomik ilkelerini benimseyen geleneksel(klasik) biitce sisteminin
o donem Tiirkiye’sinin zaten kisith biitge imkanlartyla ortiisen kiiciik ve denk siki biitce anlayisiyla
uyum saglamasi bu biitge sisteminin uzun yillar iilkemizde kullanilmasinin bir nedeni olarak
gosterilebilir. Bunun yam sira geleneksel(klasik) biit¢e sisteminin iilkemizde ¢ok uzun yillar
boyunca uygulanmasindaki bir diger etkenin, sistemin belirli ve istikrarli temellere dayanmasi ve
kolay uygulanabilir oldugu soylenebilir. Kamu idareleri dlgeginde biit¢e hazirlama ve uygulama
esaslart yillik biitce mantiginda bir 6nceki yil 6deneklerinin bir miktar arttirllmasi seklinde
uygulanmaktadir. Bu haliyle karmasikliktan uzak ve bir 6nceki yilin harcama kalemlerinin tekrari
niteligindedir. Bu durum kamu idarelerini belirli bir amag ya da ¢ikt1 hedefinden uzak, sadece kendi
idarelerini miinferit olarak (biitinden ayr1 bir parca gibi) hareket etmeye yoOneltmektedir.
Unutulmamalidir ki 1927 yilinda 1050 sayilit Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun kabuliiyle baglayan
I. Doneminde kamu mali yonetimin sifirdan yapilandirilmasi, mali kurumlarin olusturulmasi, mali
yasalarin diizenlenmesi ve ivedilikle uygulamaya konulmasi, tek hazine ve merkezi biitge sisteminin
tesis edilmesine ¢aligilmistir.

1940’11 yillarin baslarina dek izlenen siki maliye politikasi tedbirleri ile gelir yetersizliklerine
ragmen kamu harcamalar sinirli diizeylerde tutularak, kamu bor¢lanmasi alternatifine bagvurmayi
reddeden bir yaklasim benimsenmis bu sayede sadece 3 mali yilda (1925,1931,1933) biitce agigi
verilmis ve genel olarak denk biitce hedefi tutturulabilmistir. Bu donemde kamu idarelerinin daha
cok genel biitceli idare cetveli i¢inde yer alan bakanliklar ve diger yargi ve yasama kurumlarindan
olustugunu sdylemekte fayda vardir. 1950’11 yillara gelindiginde ise kamu hizmetlerinin genel biitce
disinda ayn tiizel kisiligi olan katma biitgeye dahil idarelerce de arz1 yayginlasmistir. Hazineden
yardim alan bu kurumlarin yayginlagsmasi devlet biitcesinde zamanla agiklarin artmasma neden
olmustur. Ancak 2. Diinya Savasi’nin dayattig1 siyasi ve askeri sartlar sonucu alinan dis borglar biitce
ac1gim finanse etmekte kullanilmistir (Oner, 2005. 548-550).

1950-1960 donemi Tiirkiye’de siyasi anlamda biiyiik bir doniisiimiin izlerini tagir. Nitekim tek
partili stirecin yerini daha demokratik sayilabilecek ¢ok partili siirece terk etmesi ve bunun ardindan
yasanan iktidar degisikligi basta ekonomiye, mali olaylara ve biitceye kars1 takinilan tutumu ¢ok
ciddi bir sekilde degistirmistir. Daha iktidara gelmeden evvel Demokrat Parti’nin CHP’ye en biiyiik
elestirisi izledikleri yanlig biitge politikalar1 ve biitce denetimindeki yetersizliklerdir. Adnan
Menderes baskanligindaki Demokrat Parti’nin {ilke ekonomisindeki biiylimeyi daha dis kaynakl
finansman ile devam ettirme ¢abalar1 dis borg¢ stokunu arttirmistir. Acar’a gore artan borg stokunun
en bliylik yansimasi biit¢e agiklarinin da buna mukabil yiikselmesidir. Demokrat Parti donemine
getirilen en biiyiik elestirilerden biri de biitce kaynaklarinin basta KiT ler olmak iizere biitce dis
Ozerk biitgeli kurumlara aktarilmasidir. Bu durum biitcenin hazine birligi ilkesinden ayrilmasina
neden olarak biitge iizerindeki denetim olanaklarimi da gérece daraltmistir (Acar, 1997: 49).

1950-1960 doneminde kamu biitgesinin yapilanmasi ile ilgili en onemli gelisme kamu
harcamalarinin, biitge igerisinde cari ve yatirim kalemleri izerinden tanzim edilmesidir. 1960 yilinda
demokratik siirecin askiya alimmmasmma neden olacak askeri ve siyasi olumsuzluklar mevcut
anayasanin yerini 1961 Anayasa’sina terk etmesidir. 1961 Anayasasi’nin kamu mali yonetimine en
biiyiik katkis1 o donem kurulmasina karar verilen basta Devlet Planlama Teskilati gibi bir takim mali
kurumlarin yapilandirilmasidir. Ancak bunun diginda Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’nde yer alan
Milletvekillerinin biitce yasas1 goriisiiliirken gelir azaltici ya da gider arttirici teklifte bulunma
yetkileri yeni anayasanin 94. Maddesi ile smirlandirilmistir. Bu donemde ayrica kamu
harcamalariin simiflandirilmasina sermaye teskili ve transfer harcamalari seklinde {igiincii bir tasnif
daha eklenmistir.

Ulkemizde geleneksel(klasik) biitge sisteminin uygulandigi dénemle ilgili olarak E. Kurnow
(1956) tarafindan hazirlanan raporda biitcenin hazirlanigina ve biit¢e uygulayicisi mali kurumlarin
(basta Biitce ve Mali Kontrol Genel Midiirliigii) orgiitlenmesine yonelik bir takim oneriler
mevcuttur. Bu raporda Kurnow 0&zetle {ilkemizin ekonomi politikalarmi ydnlendirecek bir kurul
olusturulmasini, genel biitceli idarelerde basta bakanliklar olmak {iizere biitgeyi diizenleyip
uygulayacak daireler kurulmasini, Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’ne bagli olarak planlama
islevini, yatinm ve cari harcamalar arasindaki dengeyi saglayacak bir dairenin tesis edilmesini
Onermistir. Kamu idarecilerinin yetki ve sorumluluk sahalarinin belirginlesmesi ve biitge
gerekcelerinde harcama ve gelir tablolarinin da yer almasi gerekliligi, devletin biitce kanun
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taslaginda i¢inde bulunulan mevcut bor¢ stoku ve 6deme usulleri ile ilgili bilgilerin yer almasi
raporda vurgulanmaktadir. Kurnow’a gore kamu idarecilerinin verimliligini arttirmaya doniik olarak
bir takim ek 6nlemler alinmalidir. Bunlarin basinda da tiim kamu sektoriindeki kurumlar igine alacak
sekilde “Kamu Yonetimi Miidiirliigii” kurulmasi teklif edilmektedir. Bu miidiirliik Biitce ve Mali
Kontrol Genel Miidiirliigii'ne bagh olmalidir (Kurnow, 1956: 42-51). Bu o6nerilerin ne kadarinin
zamanin hiikiimetleri tarafindan dikkate alindig1 ne kadarinin sadece dneri diizeyinde kaldig1 yaganan
mali siirecten takip edilebilir. Goriinen odur ki Tiirk kamu mali yonetimi 1973 yilinda yeni bir biitce
sistemini hayata gecirene kadar bir¢ok yeniligi mali sistemi i¢ine yerlestirmek i¢in ¢aba sarf etmistir.
Bu yeniliklerden ¢ok 6nemli biri ise muhasebe Kanunu’nun diizenlenmesidir.

Kamu biitcelerinin hazirlanip, uygulanmasi esaslarini ele alan mali kanunlarin en 6nemlisi hig
kuskusuz Muhasebe Kanunu’dur. Bu kanun ile devletin tiim gelir, harcama ve nakit islemleri
(hazine)nin kayd1 gerceklestirilir. Geleneksel (klasik) biitce doneminde devlet muhasebesinin revize
edilmesine yonelik c¢aligmalar yapilmasina ragmen bu ne yazik ki 2005 yilma dek
gergeklestirilememistir. O donemde uygulanan “Nakit Esasli Muhasebe Sistemi” nin, kamu gelir ve
harcamalarimi ¢ok fazla zaman gecikmesi icermeden ve dogru bilgilere dayanarak kaydetmesi
konusunda birtakim sikintilar yagsanmistir. Stiphesiz ki bu durumda heniiz o dénemde otomasyonun
yayginlagmamasi ve bilgi teknolojilerinin gelismemis olmasi da biiyiik bir rol oynamistir. 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanunun barindirdigi diger olumsuzluklari da su sekilde siralamak
miimkiindiir (Ozsen, 2006: 37-40);

- Devletin mali durumunu tespit etmenin zorlugu,

- Biitgce uygulamasina iligkin islemlerin izlenmesi ve denetlenmesi agsamalarinin agik ve net
olmamasi,

- Yillik sonuglarin (kesin hesap ve hazine genel hesab1) toplanmasinin gii¢liigi,

- Hesaplarin tiim devlet mal varligin1 kapsamamasi,

- Muhasebe sisteminin nakit esasina dayali olmasi

Barindirdig: tiim olumsuzluklara ragmen 1927- 2005 yillan1 arasinda fiilen uygulamasina
devam edilen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye (Genel Muhasebe) Kanunu’nun revizyonuna iligkin
cesitli donemlerde ¢aligsmalar baglatilmistir. Bu ¢aligmalardan ilki 1949 — 1950 yillarinda Maliye
Tetkik Kurulu tarafindan olusturulan bir komisyonun hazirladigi 138 maddelik bir tasaridir. Maliye
Bakanlhigmin da katkilariyla son seklini alan bu tasar1 1955 yilinda tiim c¢abalara ragmen
yasalastirilamamuistir. Bu tasarinin en 6nemli yonii tiim devlet tesebbiislerinin biit¢elerini kapsayacak
sekilde bir yapilanmaya sahip olmasidir. Muhasebe sistemimize yonelik ikinci bir degisiklik tasarisi
1963 yilinda TBMM’ye sevk edilen, 121 maddelik bir revizyon tasarisidir. Ancak bu tasarinin da
yasalagmasi miimkiin olmamigtir. Geleneksel (klasik) biitge sisteminin uygulandigi donemde 1050
say1l1 Kanun’un revizyonuna iliskin son ¢aba 1971 yilinda biitge sisteminin degistirilmesi (Program
Biitceye gecis asamasi) ¢abalarina paralel olarak ortaya konulmus olmakla birlikte bu tasarinin da
yasalagsmasi miimkiin olmamistir (Feyzioglu, 1964: 164-167).

IL. II Program Biitce Sistemine Gecis ve Uygulama Donemi

Ulkemizin siyasi ve ekonomik tarihi gérece geng bir cumhuriyet olmasina ragmen hem i¢ hem
de dis kaynakli olarak bir¢cok kriz, miidahale ve olumsuzluklarla doludur. Buna ragmen ig
dinamiklerimizin giiliiliigii ve ekonomik kaynaklarimizin zenginligi bizi ayakta tutmay1 bagarmistir.
1950’ler diinyasinda hakim olan genisletici maliye politikalar1 ve devlet destekli kalkinma
yaklagimlar1 “Refah Devleti” kavramini 6n plana ¢ikartmistir. Refah devleti algis1 iilkemizi de
derinden etkilemis kamu politikalarindaki artis ve biiyliyen biitceler, kamu kaynaklarinin daha etkin
ve programli sekilde tanzim edilmesini gerekli kilmistir. Bu baglamda ilk kez 1950’11 yillarin
ortalarinda, program biitce sistemi Tiirk kamu mali yonetimi giindemine girmistir.

Program biitce sistemine gegcisin alt yapisim1 hazirlayan faktorlerin yukarida da bahsedildigi
iizere geleneksel (klasik) biitce sisteminin barindirdigi olumsuzluklar oldugu bir gercektir. Bu
olumsuzluklarin basinda da kamu kaynaklarinin israfi ve kamu idarelerinin diizensiz biitge
uygulamalar1 yer almaktadir. Giin gectikce sayisi artan kamu idareleri ve harcama kalemleri
dolayistyla biitce yapis1 karmagiklagmistir. Bugiiniin terimleri ile ifade edersek agagidan yukariya
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dogru bir biitge anlayisi, “Plan —Biit¢e” iliskisinin kurulamamasina neden olmustur. Ayrica mali
yilsonunda kesin hesaplar diizenlenirken, biitce denetiminin sadece yasalara uygunluk denetimi ile
sinirlt kalmasi, kamu idarelerinin performanslarini dlgmeye yonelmemesi kit kamu kaynaklariin git
gide daha verimsiz kullanilmasina ve 6niine gecilemez biitce agiklarina neden olmustur.

1960 yilinda kurulan Devlet Planlama Teskilati’nin da etkisiyle merkezi biitcenin yatirim
biit¢esi haline getirilmesi fikri 6nem kazanmistir. Aynm1 donemde biitce ilkelerinin en temeli olan
genellik ya da diger bir adiyla “Hazine Birligi” ilkesinden uzaklagilmig bir¢ok kamu gelir ve gideri
merkezi biitge disinda takip edilmeye baslanmigtir. Bu durumdan siyasi iradenin dénemin KiT leri
iizerinden yatirimlarimi gergeklestirme egilimlerinin de biiylik rolii oldugu sdylenebilir. Ayrica
Maliye Bakanligi’nda Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigli” yonetiminin diinyada siirekli olarak
degisen dinamik yapiya ayak uyduramamasi yeni bir biitce sistemine gegis ihtiyacini arttirmigtir
(Dicle, 1970: 95-98).

Devlet Planlama Tegkilati’nin kurulmasi kamu yonetiminde dnemli bir zihniyet doniistimiiniin
de gostergesi olarak kabul edilebilir. Kamu politikalarinin belirlenmesi ve uygulanmasinda ince ayar
(fine tuning) politika yaklagimlarindan vaz gegilip orta ve uzun vadeli programlar cercevesinde
merkezi blitgenin hazirlanma yaklagimi, program biitce sistemine gecis istegini de arttirmigtir. Bu
cergevede 1965 yilinda Maliye Bakanligi’nda “Biitge Idaresini Gelistirme Projesi” hayata
gecirilmistir. Ve biitge sisteminin revize edilmesi tavsiye karari ¢ikartilmistir. Ancak gercek anlamda
reform c¢aligmalar1 1968 yilinda BUMKO’nun, ABD Uluslararas1 Kalkinma Teskilati (AID) ile is
birligi iginde kurdugu “Biit¢e Reformu Grubu” ile birlikte baglatilabilmistir. Bu baglamda secilen 4
pilot bakanlikta (Maliye Bakanligi, Tarim Bakanligi, Milli Egitim Bakanligi, Saglik ve Sosyal
Yardim Bakanlig1) program biitce ilkelerine uygun sekilde yapilmasina karar verilmistir. Bu siire¢
icinde Tiirk biitce uzmanlar1 AID bursuyla ABD’ye gonderilmis, program biitce ile ilgili birtakim
yaymlarin Tiirkgeye c¢evirisi yapilarak literatiire kazandirilmislardir (Coskun, 2000: 150-151). Bu
hazirlik galigmalar1 yaklagik 5 yil slirmiis nihayetinde de 1973 mali yili (1 Mart 1973) basindan
itibaren iilkemiz program biitce sistemine gecis yapabilmistir.

Biit¢e sistemimizin program biit¢e sistemine uyumlu hale getirilmesi adina biit¢e giderlerinde
boliim sayilarinin azaltilip, her boliimiin bir program ¢ergevesinde ele alinmasi saglanmistir. Yeni
biitce sisteminin lilkemizde “Tiirk Program Biitce Modeli” adiyla, program biit¢e sistemi
unsurlarindan sadece program smiflandirmasini esas alan sekilde uygulamaya sokuldugu
sOylenebilir. Sistemin uygulamaya konma amaci su sekilde 6zetlenebilir;

-Kamu hizmetleri 6nceliklendirilerek, biitce esnek bir yapiya kavusturulacak,

-Kamu idarecilerinin, biitgenin hazirlanma ve uygulanma asamalarindaki yonetsel
sorumluluklar1 net bir sekilde ortaya konulacak,

-Kamu &deneklerinin tahsisinde fayda-maliyet iliskileri ortaya konulacaktir (Ozen, 2008:
179).

Tiim 1iyi niyetli cabalara ragmen program biit¢e sisteminin uygulamasinda basarili sonuglara
ulagilamamistir. Ciinkii bu sistemde tipki geleneksel biitce sistemindeki gibi kamu idarelerinin ne tiir
mal ve hizmetleri (girdi) satin aldig1 ve bunlara ne miktarda 6deme yaptiginin belirlenmesinden 6teye
gecememistir. Program biitge sisteminde program amagclarin saptanmasindaki bu eksiklik, hizmet
programlanmasina engel olmus, segcimlik programlarin yapilmasina ve bunlar arasinda karsilagtirma
yapmaya da olanak tanimamistir. Sistemde biitce hazirlama teknikleri de gelismemistir. Geriye
doniik, gecmis biitceler ile 6denek miktarlart hakkinda karar verilmeye ¢alisilmigtir. Sistem analizi
tekniklerinin kullanilamamasi, bu tekniklerin kullanilmasina olanak verecek bilgi toplama raporlama
sistemlerinin gelisimini de engellemistir. Sistemin uygulanmasinda yasanan bu tiir sorunlar asagida
alt baslhiklar kapsaminda aciklanmistir (Ozen, 2008: 180);

-Kamu kurumlarmin fonksiyonel siniflandirma sorunu
-Teknik altyap1 ve personel yetersizligi sorunu
-Kamu idarelerine yonelik 6denek tahsisi sorunu

-Sistemin Isleyisi Acisindan Kurumlar aras1 Koordinasyon Eksikligi
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-Programlama Sorunu ve Program Gerekgelerinin Anlagilmasindaki Giigliikler
-Biitce kod yapisindan kaynaklanan sorunlar

-Biitcede 6denek aktarmalari

-Sistem analizi tekniklerinin yeterince kullanilamamas1

Yukarida maddelenen tiim bu sikintilara, program biitcenin kamu yoneticileri lizerindeki is
yiikii ve performans baskisini arttirmast da eklenince program biitge sisteminin ger¢ek anlamda
iilkemizde uygulanmisi 1 mali yil ile simirh kalabilmistir. Ciddi manada otomasyon gerektiren bu
sistemin 1970’ler Tiirkiye’sinde tam anlamiyla uygulanabilmesi zaten pek de miimkiin degildir. Bu
duruma bir de beseri sermayenin o donem kalifiye insan giicii yetistirme konusunda ki zayiflig1 da
eklenince program biitcenin basariya ulagsma sansi ¢ok diisiiktiir. Yine de 2006 yilina kadar sadece
ismi muhafaza edilerek, 1974 mali yilindan itibaren geleneksel(klasik) biitce sistemi uygulanmasina
geri donlilmiistiir. Bu sisteme ise “Koprii Biitge Sistemi” adiyla sadece ililkemize has bir isim
bulunmustur. 30 yil boyunca uygulamada kalan bu kadiik sistem her ne kadar adi program biitce
sistemi olsa da sistemin gerektirdigi teorik alt yap1 tam anlamiyla iilkemize uyarlanamamustir.

Program biitce sistemi ile uygulanmak istenen program sorumlularinin tespiti ve hizmet-
maliyet iligkisinin ortaya ¢ikarilmasi gibi hedeflerin basarilamamis olmasi ve sistemin dinamik bir
stirece doniigtiiriilememesi birgok sorunu da beraberinde getirmistir. Ayrica sistemde kodlamalarin
100’ler, 10’lar, 1’ler olarak hizmet programlari, alt programlar ve 6denekler seklinde ayrilmasi
planlanmigken, kamu idarelerinin kendilerine tahsis edilen 6deneklerin kullaniminda yasadigi
sikintilar, biitce ile ilgili islemlerin ¢oklugu ve bu islemlerin otomasyon gerektirmesi kesin hesap
kanunlarmin saglikli sekilde diizenlenmesini gli¢lestirmistir. Biitcenin uygulama algoritmasinda
program kodlarimin 1’ler diizeyi ve daha sonra 10’lar diizeyinden vazgecilerek kamu idarelerine karar
verme yetkisi tanmmigtir. Ancak bu durumda da kodlama sistematigi anlamini yitirmistir. Kamu
idarelerinin sadece ana programlar1 biitgede yer alabilmis hatta siklikla ana programlar bile ayr1 ayr
gosterilmeyerek idarelerin tiim faaliyetleri kisitli birkag program igine sigdirilmaya caligilmistir.
Sonug olarak program smiflandirmalarin analizleri yapilamamis ve program sorumlularinin takibi ve
denetlenmesi olanaksizlagmistir (Demircan, 2005: 65).

Program biitge sisteminin uygulama yoniinden en biiyiik aksakliklarindan biri de sistem
analizlerinin bagarilamamig olmasidir. Bu durum kamu idarelerinin program analizlerinin
yapilamasina engel teskil etmistir. Ayrica kamu idarelerinin program biitgenin bel kemigi olan
fonksiyonel smiflandirmaya uygun sekilde idari yapilanmasi gerceklestirilememistir. Tim bu
aksakliklar bu biitce sisteminin degistirilmesini zorunlu hale getirmis Avrupa Birligi, Diinya
Bankasi, IMF gibi dig kaynakli organizasyonlarinda etkisiyle yeni bir biitce sistemine gecis
caligmalar1 hizlandirilmigtir. Hem uygulanabilir ve modern bir biit¢e sistemine gecis ve hem de
gelismis iilkelerle yeknesak bir biitge siiflandirma sistemine gegis ile ilgili yogun c¢aligmalar
baglatilmis nihayetin 2000 yilindan itibaren “Analitik Biitce Kodlama Sistemi” ne adim atilmustir.
2003 yilindan kabul edilen 5018 sayili” Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu” ile de “Stratejik
Plana Dayali Performans Esash Biit¢ce Sistemi “ne gecis resmen gerceklestirilmis ve pilot
kurumlarinda uygulanmaya baglanmig, 2006 yilindan itibaren de bu kanun tiim hiikiimleriyle
uygulamaya konularak kamu kesiminde yaygin uygulanmasina baslanmistir.

I1. III Stratejik Planlamaya Dayal Performans Esash Biitce Sistemi

2000’1i yillar tiim diinyada gelismis iilkeler tarafindan kamu yonetimi reformlarinin biiyiik
Olglide tamamlandigi yillardir. Oysa Tiirkiye Cumhuriyeti kendi gelisme potansiyelinden
beklenmeyecek sekilde biitce yonetim sistemindeki, kalkinma planlar ile biitgeler arasinda bag
kurulamamasi, kamu idarelerinin ¢ikt1 ve sonu¢ odakli kamusal hizmet iiretimine gegememesi gibi
zafiyetleri devam ettirmektedir. Kamu biitce uygulamalarinin bir mali yilla smurl tutulmasi,
ekonominin gerektirdigi orta ve uzun vadeli planlama ihtiyacina cevap vermekten uzakti. Tiim
bunlara ek olarak kiiresellesmenin getirdigi dis aleme ve basta AB’ye uyum siirecinin de etkisiyle
mali yOnetim sistemimizin revizyonu acil ve dncelikli bir hal almistir. Bu baglamda hazirlanan 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) 2003 yilinda Tiirkiye Biiyiik Millet
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Meclisi (TBMM)’de kabul edilmistir. Bu kanunla birlikte; biit¢elerde tahsis edilen kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli kullanimi, kaynak kullanimi sonucunda elde edilen ¢ikti ve sonuglarin
iligkilendirilmesi, sonug odakli bir mali yonetim anlayisinin benimsenmesi, mali saydamlik ve hesap
verebilirligin gliglendirilmesi hedeflenmistir.

KMYKK ile kamu mali yonetim sistemimizin etkin, uluslararasi standartlara uygun hale
getirilmesi hedeflenmistir ve yine ayni kanunla Stratejik Planlamaya Dayal1 Performans Esasl Biitce
(PEBS) sisteminin uygulamasina gegilmeden once 2002 yilindan itibaren yeni biitce sisteminin
gereklerine uygun sekilde biitce siniflandirma sisteminin yenilenmesi yani Analitik Biitce
Siniflandirma Sisteminin uygulanmasina gegis gerceklestirilmistir.

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun sayisi gittikce kamu idarelerinin biit¢elerini
tam anlamiyla kapsayamamasi ve plan —biitce iligkisi kurma konusundaki yetersizlikleri, 5018 sayili
kanunla giderilmeye calisgilmistir. Bu baglamda biit¢enin kamu kesiminde kapsadigi idare sayisi
arttirilarak biitce hakkinin giiglendirilmesi, biitce hazirlama ve uygulama siirecinde saydamligin ve
etkinligi arttirilmasi, etkin bir i¢ kontrol siirecinin kamu idarelerinde devreye sokulmasi, yonetim
sorumlulugu ilkesi geregi yetkililerin kamu parasinin harcanmasi ile ilgili hesap verilebilirliginin
arttirilmasi kanunun getirdigi yeniliklerdendir.

Stratejik planlamaya dayali performans esasli biitgeleme performans biitcenin daha gelismis
bir hali olarak makroekonomik istikrarla birlikte siirdiiriilebilir kalkinmaya dikkat ¢ekmekte ve cari
mali y1lla sinirli olmayan orta vadeli bir perspektifi yani ¢ok yilli biitgelemeyi desteklemektedir. Yeni
biitce sistemi kamu idarelerinin 5 yillik bir dngoriiyle hazirladig: stratejik planlar ile plan-biitce
iligkisini kurmaya yonelmistir. Ayrica her mali yil i¢in biitcede 6denek tahsislerine dayanak
olusturacak yillik performans programlar1 hazirlamak kamu idarelerinin baglica mali
sorumluluklarindandir. Kamu idarelerinin mali yi1l sonunda biitce uygulama sonuglarina iliskin bir
faaliyet raporu hazirlanmasi zorunlu kilinmistir.

Kamu idarelerinin belirli bir amag ya da amaglar grubu dogrultusunda stratejik plan hazirlama
zorunlulugu, kamu idarelerinin bulunduklari nokta ile varmak istedikleri nokta arasinda kat etmeleri
gereken yol, misyonlart ve vizyonlarmi belirleme zorunluluklari idarelerin kendileri ile ilgili
kapsamli bir durum analizi yapmalarini gerekli kilmistir. Bu baglamda kamu idareleri 6ncelikle giiclii
ve zayif yanlarmi ortaya koyacak sekilde neredeyiz, nereye ulagsmayi hedefliyoruz, varmak
istedigimiz hedefe nasil ulasabiliriz, performansimizi nasil 6lger ve degerlendiririz sorularina yanit
aramaya baglamiglardir. Kamu idareleri kendilerine tahsis edilecek sinirli kamu 6denekleri ile
hedeflerine ulagsmalarini saglayacak faaliyet ve projelere yonelmislerdir.

Yaklasik 14 yildir uygulamada olan Stratejik Plana Dayali Performans Esasli Biitce
Sistemi’nin ilk uygulama donemlerinde ciddi elestirilere maruz kaldigi goriilmektedir. Bu elestirileri
su sekilde siralamak miimkiindiir (Ozen, 2008: 272-275; Beynam, 2013: 76);

-Kamu idarelerinde mevcut alt birimlerin stratejik plandaki amag¢ ve hedeflere uygun dogru
performans hedefler ortaya koymasinda yasanan gii¢lilkler mevcuttur. Kamu idareleri her zaman
olgtilebilir nitelikte performans gostergeleri ortaya koyamamaktadirlar.

-Performans esashi biitge sisteminin oturdugu ikinci temel ayak olan kamu idarelerine
performans programi hazirlama ve buna uygun olarak bu programlarda yer alacak faaliyet ve
projelere yillik 6denek tahsis etme kosulu, kamu idarelerinin 6denek kullanimlarini kisitlamaktadir.
Kamu idareleri ve idarelere bagli alt birimler performans hedefi olusturmakta gergekei
olamamaktadir. Bu da olgiilebilir performans gostergelerinin belirlenmesinde sikintilara neden
olmaktadir.

-Kamu idareleri tipki performans programlarinin hazirlanmasinda oldugu gibi faaliyet
raporlarinin olusturulmasinda da ¢ogu zaman sikintilar yasamaktadir. Ciinkii idarenin alt birimleri
diizeyinde hazirlanan performans programlarinin hazirlanmasinda ortaya ¢ikan aksakliklar faaliyet
raporlarinin da performans hedeflerinin ne diizeyde basarildigini ortaya koymaktan uzaktir.

-Her ne kadar basta hedeflenin kamu idareleri arasinda performans bilgisi ile kaynak tahsisi
arasinda bir bag kurmak suretiyle ddeneklerin dagitimimi gergeklestirmek olsa da uygulamada bunun
pek de gerceklesmedigi goriilmektedir. Siire¢ iginde goriilmektedir ki performans programlari
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idarelerin is plan ve programlari sekline doniismiistiir. Bu durum kamusal hizmet arzinda 6denek ile
performans arasindaki bag kurma hedefini zedelemektedir.

-Ayrica analitik biit¢e siniflandirmasmin, ¢ogu kamu idaresinde faaliyetlerin belirlendigi
belgelere uygun sekilde tanzimi gergeklestirilememistir. Ciinkii faaliyetlerin maliyetini
belirleyebilmek her zaman olanakl degildir.

-Muhasebe kayitlarindan sonug odakli bilgi {iretmek miimkiin bulunmamaktadir.

Yukarida sayilan bu elestirilere ragmen sistem zaman iginde kendini diizeltmeyi bir 6l¢iide
basarabilmistir. Bu baglamda kamu idarelerinde, faaliyet ve projelerin sonuglarina iligkin performans
bilgisinin elde edilmesine katki saglayacak mekanizmalar kurulmus, mali olmayan verilerin de
politika kararlarinin alinmasinda géz éniinde bulundurulmasina ¢aba sarf edilmistir.

Biitce uygulayict kurumlar basta olmak {izere, Sayistay’imizin performans bilgisi denetim
faaliyetleri ile kamu idarelerinin buna katki koymaya yo6nelik tutumlart; stratejik plan ve performans
programlarinin zamanla daha nitelikli sekilde hazirlanmasina katki saglamistir. Ayrica, performans
sonuglarinin faaliyet raporlari araciligiyla kamuoyuyla paylasilmasi, kamu yonetiminde performansa
dayali hesap verebilirlik kiiltiiriiniin yerlesmesinde etkili olmustur. Ulkemizde son on bes yillik
donemde stratejik planlama ve performans esasl biit¢eleme uygulamalar1 yoluyla sonuglara dayali
yonetim ve hesap verebilirlik temelinde saglanan kazamimlar ¢ergevesinde, mali yOnetim
reformlarma devam edilmesi ve bu kapsamda ikinci nesil biitce reformlarinin hayata gegirilmesi i¢in
uygun ortamin olustugu kanaatine ulagilmistir (BUMKO, 2017: 4-6). Yeni bir biitce sisteminin
deneyimlenmesi baglaminda tilkemizde 2012 yilindan itibaren Program Bazli Performans Biitce
Sistemi’ne gecisin hazirlik ¢aligmalari baglatilmis ve 2021 mali yilinda itibaren de bu sistemin fiilen
uygulamaya gegisi kararlastirilmistir. Asagida yeni sistemin ayrintilari ele alinacaktir.

III. PROGRAM BAZLI PERFORMANS BUTCE SISTEMINE GECIS

Tiim diinyada gerceklestirilen kamu mali yonetim reformlaria paralel olarak tilkemizde de
2003 yilinda kabul edilip, 2006 mali y1lbasindan itibaren de fiilen uygulamasina gegilen 5018 sayili
KMYKK ile birlikte kamu kaynaklarinin verimli etkin ve tasarruflu sekilde temini ve kullanimi, mali
disiplini esas alan Stratejik Plana Dayali Performans Esashi Biitce Sistemi uygulanmaya baglanmstir.
Bu sistemle birlikte mali saydamlik, etkin yonetisim ve yonetim sorumlulugu ilkesi gercevesinde
plan- biitge iligkisini 6n plana ¢ikaran bir yaklagim benimsenmeye galigilmistir. Ayrica temel politika
belgeleri olarak kabul edilen Kalkinma Planlari, Cumhurbagkanlig1 Yillik Programlari, Orta Vadeli
Program ve Orta Vadeli Mali Plan gibi belgelerle biitge iliskisi tesis edilerek orta vadeli bir harcama
cergevesi olusturulmaya calisilmistir. Bununla birlikte aslinda temelde hep basarilmak istenenin
program bazli bir biitce sistemi hedefi oldugu ve program smiflandirmasina uygun sekilde biitgede
kaynaklarin tahsisinin daha etkin sonuglar doguracagma duyulan inanctir. Kamu mali yonetiminde
yetkili kurumlarin yayimladiklar bir¢ok rapor ve politika belgesinde, kamu idarelerine génderilen
rehberlerde program bazli biitgeye gecis ile ilgili hedefler zaman zaman yer almisgtir.

2020 yilinda yayinlanan 2021-2023 Biitce Hazirlama Rehberi’nde;

“5018 sayili KMYKK ile getirilen performans esasl biitceleme uygulamalariyla analitik biitce
swmiflandirmast birlikte degerlendirildiginde; iist politika belgelerinde belirlenen amag ve
hedefler ile analitik biitce siniflandirmasina gore hazirlanan biitceler arasinda yeterli diizeyde
iliski kurulamadigi goriilmektedir. Ayrica stratejik planlar ve performans programlart yoluyla
tiretilen performans bilgisinin biitceleme ve karar alma siireglerine dahil edilemedigi
goriilmektedir. Kaynak tahsisi kararlarinda ¢ogunlukla girdilere odaklanilmas: nedeniyle
performans esash biitceleme tam olarak uygulanamamas, biitce sistemi klasik biitce yaklasimina
benzer ozellikler gostermeye devam etmistir. Bu ¢ercevede performans esasli biit¢elemenin daha
etkin bir sekilde uygulanmasi i¢in soz konusu biitceleme sisteminden elde edilen kazanmimlardan
da faydalanilarak performans bilgileri ile biit¢ede tahsis edilen kaynaklar arasinda bag kuran
program biitce yaklagiminin uygulamaya gegirilmesi ihtiyact dogmustur. Bu kapsamda 2020-
2022 Donemi Orta Vadeli Programinda kamu kaynaklarimin kullamimunin etkinliginin takip
edilmesini kolaylastiracak, seffafligt ve hesap verebilirligi artiracak performans esasli program
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biit¢elemenin hayata gegirilecegi ifade edilmistir. 2020 Yili Cumhurbaskanhg: Yillik
Programinda ise program biitceleme sistemine gegilmesine yonelik ¢calismalarin tamamlanacagt
belirtilmistir. Bu kapsamda Cumhurbaskanligi Makamindan alinan olur kapsaminda 2020 yili
idare performans programlari, program biitge sistemine uygun olarak hazirlanmig ve TBMM 'ye
sunulmustur. 2021 Yili Merkezi Yonetim Biitce Kanun Teklifinin program biitce sistemine uygun
olarak hazirlanmasi yoniindeki ¢calismalar stirdiiriilmektedir” (CSBB, 2020: 11)

ibarelerine yer verilmektedir.

Hig siiphesiz kamu mali yonetimi, secilmisler yani hiikiimet iiyeleri ile atanmislarin yani
biirokratlarin birlikte aksiyom almalarin1 gerektiren bir yapidir. Bu yapinin i¢inde hiikiimetlerin
onceliklerini tiim kamu idareleri diizeyine tasimasi ve yukaridan asagiya bir biitceleme anlayigmin
benimsenmesi esastir. Bu sekilde kamu idarelerinin orta ve uzun vadede faaliyet ve projelerini
planlayabilecekleri stratejik planlar (yol haritalar1) olusturmalar1 gerekir. Ulkemizde 5 yillik bir
perspektifte hazirlanmasi 6n goriilen stratejik planlarm, her y1l kamu biitcesinden ddenek tahsisine
taban olusturacak performans programlarmin ve mali yil sonunda hazirlanacak olan faaliyet
raporlarinin kamu idarelerine ciddi bir disiplin kazandirdig1 inkar edilemez. Hazine ve Maliye
Bakanlig1 ve Sayistay’mn kamu idarelerinin iizerindeki harcama oOncesi kontrolleri terk etmesi,
planlama ve i¢ kontrol faaliyetlerinin idarelerin kendi isleyis mekanizmalarina birakilmasi, biitgenin
denetimin de sadece mali hesap verebilirligin degil performans esash hesap verebilirligin de goz
onlinde bulunduruldugu bir mali yonetim ve kontrol sistemi uygulanmaya baslanmigtir. 2021
yilindan itibaren uygulanmasina baslanacak olan program bazli performans biitce sistemi ile
hedeflenen noktalar1 su sekilde siralamak miimkiindiir (BUMKO, 2017: 4);

- Biitceleme sisteminin ve biitce siniflandirmasinin kaynaklarla kamu hizmetleri arasinda bag
kurmaya, farkli harcama secenekleri arasinda harcama 6nceligi gelistirmeye ve yansitmaya uygun
hale getirilmesi,

- Stratejik planlar, performans programlar1 ve faaliyet raporlar1 araciligiyla {iretilen
performans bilgisinin hiikiimet seviyesinde karar alma siireglerini destekleyecek sekilde biitceleme
siireclerine dahil edilmesi,

- Plan-program-biitce arasinda dil ve kavram birliginin olugturulmasi, biitgenin {ist politika
belgeleri ve idarelerin politika dokiimanlariyla biitiinlesik hale getirilmesi,

- Biit¢e belgelerinin TBMM ve vatandas tarafindan daha anlagilir ve degerlendirilebilir bir
yapiya kavusturulmasi.

2018 yilindan itibaren degisen yonetim sistemimiz ve revize edilen mali kurumlarimizin
diizenlemeleri dogrultusunda basta Cumhurbagkanlig1 Strateji ve Biitce Baskanligi ve uygulama
ortagl Hazine ve Maliye Bakanligi’nin, mevcut biitgeleme sistemimize program biitce yaklagiminin
ve araclarinin dahil edilmesine yonelik olarak caligmalar gergeklestirildigi bilinmektedir.
Kurgulanan ve uygulanmasi planlanan bu yeni biitce modeli, performans esasli biitgeleme sistemi ile
program biit¢e sisteminin biitiinlestirilmesini hedeflemektedir. Bu nedenle yeni biit¢e sisteminin ad1
“Program Bazli Performans Biitge Sistemi” olarak belirlenmistir.

Bu yeni biitce modeli ile (BUMKO, 2017: 4-6);
-Program yapisinin gelistirilmesi ve biitge siniflandirmasina dahil edilmesi,

-Stratejik planlarm ve performans programlarinin biit¢elerle baginin kurulmasi ve biitcelemeye baz
olusturmasi,

-Gelisen bilgi teknolojilerinin kamu biitgelerinin tanziminde daha aktif sekilde kullanilmasi ve
maliyet/yarar analizlerine olanak taniyacak sekilde tertip yapisinin revize edilmesi,

-Programlarin maliyet diizeylerinin ve gerekli kaynak miktarlariin belirlenmesinde kullanilacak en
uygun yontemin gelistirilmesi,

-Programlarin izlenmesine ve degerlendirilmesine iligkin en uygun yontemin gelistirilmesi,
hedeflenmektedir.
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Program bazli performans biitce sistemi ile kamu hizmet programlari; ortak bir hedefe yonelen
birbiriyle uyumlu mal ve hizmetler biitlinii olarak tanimlanmaktadir. Programlar, biitce kaynaklarinin
tahsisine taban olusturup, biitge kaynaklarinin planlanmasi ve kontroliinde bir ara¢ olarak
kullanilmaktadir. Yeni biitce sistemiyle kamu hizmetlerinin programlara goére simiflandirmasi,
sistemin omurgasini olusturmaktadir.

Program Bazli Performans Biitce yaklasiminda kaynak tahsis kararlar1 ve 6denek kontrolleri
icin islevsel olmayan ancak, mali istatistikler i¢in ihtiya¢ duyulan detaylarin biitce siniflandirmasi
yerine yOnetim bilgi sistemleri ya da muhasebe sistemi aracilifiyla iiretilmesi ongdriilmektedir.
Kamu idareleri agisindan kaynak ihtiyacinin nihai iirlin ve hizmetler esas alinarak belirlendigi yeni
biitce sisteminde kamusal ¢iktilarin maliyet etkinliginin de degerlendirilmesi daha olanakli hale
gelecektir.

Tipk1 performans esasli biitce sisteminde olugu gibi program bazli performans biitce
sisteminde de uygulamaya alinacak programlarin ¢ikt1 ve sonuglarina iligkin performans bilgisinin
iiretilmesi elzemdir. Nitekim bu performans bilgileri biit¢enin tanziminde sistematik olarak
kullanilacak bir veri seti olusturur. Uygulanan programlarin performans bilgisi bagta kamu idarelerin
5 yillik bir perspektifte hazirladiklar stratejik planlari, yillik perspektifte hazirladiklar performans
programlar1 ve mali yil bitiminde hazirladiklar faaliyet raporlarinda iiretilecektir. Bu baglamda
stratejik planlar performans programlar ve faaliyet raporlar biitcenin hazirlanmasinda temel girdi
gorevi gorecektir.

Miilga Biitgce ve Mali Kontrol Genel Midiirligii'nce 2017 yilinda yayimlanan rehberde
“sistematik olarak performans gostergelerinin izlenmesi, stratejik amaclara, stratejik hedef ve
performans hedeflerine ulagilma diizeyinin analiz edilmesi, faaliyetlerin amag ve hedeflere, hiikiimet
onceliklerine katkisinin degerlendirilmesi gerekecektir” ibareleri kullanilmaktadir. Ayrica ad1 gegen
rehberde “yillik izleme ve degerlendirme sonuglarindan hareketle programlarin 3-5 yillik
periyodlarla gézden gegirilmesi ve kapsamli bir sekilde degerlendirilmesi suretiyle programlarin
gerekliligi, etkililigi, hiikiimet ve toplum acgisindan giincelliginin belirlenmesi gerekmektedir”
denilmektedir (BUMKO, 2017: 5).

Program biit¢e; harcamalarin program siniflandirmasina gore tasnif edildigi, harcama onceligi
gelistirme konusunda karar alicilara kamu hizmet sunumu performansina iligkin bilgilerin saglandig
ve bu bilgilerin kaynak tahsisi siirecinde sistematik olarak kullanildigi bir biitceleme sistemi olarak
ifade edilmektedir. Program biitcenin temel amaci; sinirh kaynaklarin, topluma en yiiksek faydayi
saglayacak programlara tahsis edilmesini ifade eden harcama oOnceliginin gelistirilmesine katki
saglamaktir. Program biitcenin temel gereklilikleri arasinda;

-Harcamalarin programlar itibariyla siniflandirilmasi,
-Programlarm belirli politika amag ve hedefleriyle iliskilendirilmesi,
-Programlarla ilgili ve nitelikli performans bilgisinin {iretilmesi,

Performans bilgisinin  biitceleme siireclerinde  kullanilmasi, sonuglarmin izlenmesi ve
degerlendirilmesi yer almaktadir (SBB, 2020: 4-5).
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MALIYETLERI CIKTI-SONUCLARI

KAMU HiZMETLERININ

Sekil 1: Kamu Hizmetlerinin Maliyet ve Cikti-Sonu¢ Mekanizmasi

Kaynak: T.C Maliye Bakanlig1, “Program yapis: ve Program Gerekgesi Rehberi”, 2017: 16

Bu biitge sisteminin temel odaginda bulunan ¢ikt1 ve sonug odaklilik kavrami politika belgeleri
ve hiikiimet programlarindaki onceliklerle uyumlu olarak programlarin tespitine dayanir. Nihai
olarak programlar, kamusal refahi arttiracak dnceden belirlenmis ve organize edilmis birbiriyle
uyumlu kamusal mal ve hizmet gruplarindan olusur. Bu yiizden kamusal programlar; kamusal mal
ve hizmetlerin hedef ve sonuclara olan etkisi dikkate alinarak belirlenir. Yukaridan asagiya
biitcelemenin gerektirdigi sekilde programlarin tespitinde ¢iktt ve sonuc¢ odakli bir yaklagim
benimsenerek kamu hizmetlerinin hiikiimetin nihai hedeflerine uygun sekilde belirlenmesi
amaglanir.

Yeni biitge sisteminin uygulamasinda Hazine ve Maliye Bakanligi ve Strateji ve Biitce
Bagkanligi, Program Gelistirme Koordinatorii yani ilgili kamu idaresinin iist yoneticisi, Strateji
Gelistirme Birimleri, Program Biitce c¢aligma gruplari, harcama birimi yoneticileri ve strateji
gelistirme birimi yoneticilerinin yer aldigi grubun aktif rol oynamasi planlanmaktadir. Kamu
idareleri birer harcama birimi olarak, is, islem ve siirecleri, iiriin ve hizmetleri belirlemek, gerekli
bilgileri derlemek, birimlerinin tiim paydaslarinin biitge siirecine katilimimi saglamak ve sonuglari
raporlamakla gorevlendirilmislerdir (Blimko, 2017: 52-55).
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Sekil 2: Program Hiyerarsisinin Biitce Odenekleri ile iliskilendirilmesi
Kaynak: T.C Maliye Bakanlig1, “Program yapis: ve Program Gerekgesi Rehberi”, 2017: 52

5018 sayih KMYKK ile kamu biitcesinin kurumsal, islevsel ve ekonomik sonuglarin
gorlilmesini saglayacak, gelir ve giderlerin ekonomik ve mali analizinin yapilmasina olanak
saglayacak seffafligt ve hesap verme sorunlulugunu yerine getirecek sekilde T.C
Cumhurbagskanliginca uluslararasi standartlara uygun bigimde hazirlanacagi ve uygulanacagina dair
karar alinmigtir. Analitik biitge siniflandirmasina gore diizenlenen cari biitce tertip yapisi; kamu
hizmetlerinin hangi kamu idaresi tarafindan gerceklestirildigini gosteren kurumsal smiflandirma,
harcamalarin temel islevlerine gore gruplandirildigi fonksiyonel siniflandirma, harcamalarin hangi
kaynakla finanse edildigini gosteren finansman tipi siniflandirma ve girdileri gosteren ekonomik
siniflandirmadan miitesekkildir. Program bazl performans esasli biitge sistemine gecildikten sonra
kamu biitcesinin program smiflandirmasina gore belirlenmesi gerektiginden program
siniflandirmasi, tertip yapisinin ilk kismini olusturacak bigimde mevcut yapiya eklemlenmistir. Bu
sayede kit kamu kaynaklarin dogrudan programlara tahsis edilmesi, izlenmesi ve degerlendirilmesi
$0z konusu olacaktir.

Buna gore program biit¢e yapisinin dahil edildigi Analitik Biitce Siniflandirmasi; giderin
(program smiflandirmasi ile kurumsal, fonksiyonel, finansman tipi ve ekonomik smiflandirma),
gelirin ve finansmanin siniflandirmasi olmak {izere {i¢ boliimden olusmaktadir. Bununla birlikte
program smiflandirmasinin mevcut tertip yapisina dahil edilmesi sonucunda artan simiflandirma
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boliimlerinin sadelesmesinin saglanmasi, idarelerin biitceye yoOnelik yonetsel ihtiyaglarinin
karsilanmas1 ve 6denek kontroliiniin saglanmasi bakimmdan kurumsal, fonksiyonel, finansman tipi
ve ekonomik smiflandirma tiirlerinde bazi diizenlemeler yapilmasina ihtiya¢ duyulmustur. Biitce
hazirlik siireci program, kurumsal, finansman ve ekonomik kodlarn biitiin diizeyleri itibariyla
yiiriitiilecektir. Bununla birlikte program biitce siniflandirmasinin mevcut biitge tertip yapisina dahil
edilmesiyle kanunlasacak tertip yapisi; program smiflandirmasinin ilk iki diizeyi, kurumsal,
finansman tipi kodlarin biitiin diizeyleri ile ekonomik siniflandirmanin ilk iki diizeyinden olusmasina
karar verilmistir (SBB, 2020: 13).

KANUNLASMA DUZEYI - MEVCUT DURUM

KURUMSAL FONKSIYONEL FINANSMAN TiPi EKONOMIK

XX XX XX XX XXX XXX X XX.X

KANUNLASMA DUZEYI - PROGRAM BUTCE

PROGRAM-ALT 2 L -
PROGRAM KURUMSAL FINANSMAN TIPI EKONOMIK

I XXX.XX I I XXXX.XX I I XX I I XX.XX I

Sekil 3: Merkezi Biitce Kanunu’nun Kanunlasma Diizeyi
Kaynak: T.C Cumhurbaskanligi SBB, 2021-2023 Biitce Hazirlama Rehberi, 2020.

Yeni biitce sistemimizde program simiflandirmasi, biitcede mevcut kamu kaynaklarinin
kullanim1 yOniinden "Program- Alt Program- Faaliyet" seklinde ii¢ diizeyden miitesekkildir.
Programlar, kamu idarelerinin temel gorev ve sorumluluklar esas alinarak kaynak tahsis edilen,
birbiriyle uyumlu ve anlaml sekilde bir araya getirilmis faaliyetler grubu olarak tanimlanmaktadir.
Alt program, programin alt unsurlarini igerecek sekilde diizenlenir. Program kapsamindaki iiriin ve
hizmetlerin, nitelikleri itibariyla alt gruplara ayrilmasini saglar. Alt programlarin belirlenmesinde de
programlarda benimsenen ilke ve esaslar uygulanir. Bununla birlikte siniflandirmanin ikinci diizeyi
olan alt programlar, idarelere 6zgii hizmetleri gdstermekte olup programlara gore daha 6zellikli bir
alan1 ifade etmektedir. Faaliyet, kamu kaynagi kullanmak suretiyle belirli bir iiriiniin {iretilmesi ya
da hizmetin sunulmasi amaciyla, planlama asamasindan iiretim ve hedef kitleye sunum agamasina
kadar gergeklestirilen i, islem ve siirecler biitiiniidiir (SBB, 2020: 17).

Gorildiigi lizere yeni biitge sistemi ile birlikte Analitik biitge kodlama sisteminde giderin
smiflandirilmasinda kurumsal, fonksiyonel, ekonomik ve finansman tipi siniflandirmaya besinci bir
smiflandirma daha dahil edilmistir. Program bazli performans esashi biitge sistemi ile kamu
idarelerinin biitge tekliflerini hazirlamalarinda, biitgenin program siniflandirmasini igerecek sekilde
hazirlanmasinin yanm1 sira idare biitce tekliflerinin olusturulmasindan biitce kanununun
yayimmlanmasina kadar gecen siiregte revizyonlar ongoriilmistiir. Kamu idareleri 2021 — 2023
doneminde biitge tekliflerinin hazirlarken ilk kez alt faaliyet tanimlama ve yatirim projesi iligkisinin
kurulmas1 siireci, mevcut tertiplerle alt faaliyetlerin iligkisinin kurulmasi siireci, birim teklifi giris
asamasini gerceklestireceklerdir.

Faaliyetlerin altinda hazirlanan detay diizeylere A/t Faaliyet diizeyi ad1 verilmistir. Alt faaliyet
diizeyi program siniflandirmasinin bir 6gesi olmamakla birlikte idarelerin ihtiyaglar1 uyarinca
faaliyetlerin daha ayrintili sekilde ele alinmasina hizmet edecektir. Bu baglamda her faaliyetin altinda
en az bir alt faaliyet belirlenmesine karar verilmistir.
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Yeni biitce sistemi ile hedeflenen diger bir husus da kamu idare tekliflerinin tek agamali degil
iki agamali olarak ve kamu idarelerinin mali hizmet birimlerinin diger birimlerin taleplerini de,
tertipler itibariyle otomasyon {izerinden takip edebilmeleridir. Ayrica yeni biitce sistemi ile kamu
idarelerinin tavan agan taleplerini takip edebilecekleri “ddenek diizenleme ekranlar1” tasarlanmustir.
Faaliyetlerin maliyetlerini belirlerken, faaliyetin gerektirdigi is, islem ve siireclerin gerektirdigi nakit
O0demelerde goz oniinde bulundurulacaktir. Her faaliyet muhakkak ki bir programla ortiistiiriilmek
zorundadir.

Faaliyet 1
110TL
n__

Alt Program 1 J \
200TL Faaliyet 2

90TL

7

Alt Program 2 Faaliyet 1
150 TL 150 TL
N/
Faaliyet 1
200TL

—> P 2 AltP 1
rogram rogram —
300TL 300TL

Faaliyet 2
100TL

7

3 Program 1
350TL

TOPLAM
BUTCE

N Program 3 Alt Program 1 Faaliyet 1
1.000TL 100TL 100TL 100TL

Yonetim ve Destek
Programi
100TL

Program Disi
Giderler
150 TL

Sekil 4: Odeneklerin Dagihmina iliskin Ornek Sema

Kaynak: 2021-2023 Biit¢ce Hazirlama Rehberi, T.C Cumhurbaskanligi SBB, 2020.

SONUC VE DEGERLENDIRME

1973 mali yili bagindan itibaren uygulanmaya baslanan program biitge sistemi ile yaklasik 50
yil boyunca uygulanan klasik(geleneksel) biit¢e sisteminden vaz gegilmistir. Ancak program biitce
sisteminin karmasikligi ve otomasyon gerektirmesi, donemin beseri sermayesinin yetersizligi ve
biitce kodlama sistemimizin ilkelligi gibi nedenlerle program biitce sistemi arzulanan basariya
ulasamamistir. Buna ilaveten donemin kamu yoéneticilerinin, sistemin zorlugundan dolay1
gosterdikleri direng ne yazik ki ayn1 mali y1lin sonundan itibaren klasik (geleneksel) biitce sistemine
geri doniilmesine neden olmustur. Tamamen Tiirkiye’ye 6zgii olarak bu giin koprii biitge diye
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adlandirdigimiz adi bagka igerigi ve uygulamasi bambaska bu kadiik (koprii biitge sistemi) sistem
2006 yilina dek fiilen uygulanmaya devam etmistir.

2000 yillar iilkemiz agisindan kamu mali yonetiminde bir¢ok yasanin ve yeni diizenlemelerin
hayata gegirildigi bir donemi simgeler. Dogaldir ki bu reformlar ve yeniliklerin alt yap1 ¢aligmalari
1990’lardan itibaren hiz kazanmistir. Sadece iilkemizde degil demokrasilerinin geligimi ile 6zdes
sekilde modern ve gelismis birgok diinya iilkesinin de bu siirecte biitce sistemlerini revize ettikleri
gorlilmektedir. Kiiresellesme ve ekonomilerin disa agilimlarinin hizlanmasi kamu mali sistemlerinin
de yenilenmesi ihtiyacini dogurmustur. Bu yaklasim ¢ikti ve sonug odakli, ¢ok yilli bir perspektifi
zorunlu kilan, yukaridan asagiya dogru, programlara dayanan ve program ¢iktilarina uygun sekilde
kamu idarelerinin performanslarina dikkatleri ¢eken program biitce sisteminin yayginlagsmasina
neden olmustur. Ancak ilgingtir ki iilkemizde zaten 1973 yilinda 1 kez denenip muvaffak
olunamayan bu sistemden ziyade stratejik plana dayali performans esasli biitce sisteminin
benimsenmesine karar verilmistir.

Ulkemizde 2000°li yillarin basindan itibaren degisen kamu mali ydnetimi anlayisi
cergevesinde onemli bir zihniyet donilisimii de s6z konusudur. Nitekim 1960’lar dan itibaren
ekonomide planlama anlayiginin yerlestirilmesine yonelik tiim ¢abalar basta kalkinma planlari olmak
iizere tam anlamiyla amacina ulagamamis, kalkinma planlarinin uygulanmasi konusundan basarili
sonuclar almamamistir. Bu durumdan dénemin siyasi yoneticilerinin sorumlulugu oldugu kadar
muhakkak ki uygulama kisminda yer alan biirokratlarin da yenilige gosterdikleri direncin etkisi
biiyiiktiir.

Bu yiizden 5018 sayili Kamu Mali Yo6netim ve Kontrol Kanunu’nun resmen kabul edildigi
2003 yilindan baglanarak kamu idarelerinin kendilerine tahsis olunacak 6deneklerin tespitinde tist
politika belgeleri adim verdigimiz Kalkinma Planlari, Cumhurbaskanligi Yillik Programlari, Orta
Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali Planlarin énem kazandigi bir siire¢ baglatilmigtir. Kamu
idareleri biitce- plan bagim tesis etmek lizere hazirlayacaklar1 birimlerine ait stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporlarim1 daha ciddiyetle hazirlamayr O6grenmislerdir.
Uygulanmasina 2021 mali yili ile baglanacak olan ‘“Program Bazli Performans Biitge Sistemi’nde”
de kamu idarelerinin stratejik planlari, performans programlar1 ve faaliyet raporlar1 aracilig ile
iiretecekleri performans bilgisinin kendilerine tahsis olunacak 6deneklerin belirlenmesinde biiytik
onemi olacaktir. Yeni biitce sistemimiz agirlikli olarak kamu idarelerinin program siniflandirmasina
ve bu programlarin nihai ¢ikt1 ve sonuglarina dayali olarak biitcelerin tanzim edilecegi bir model
olarak Tiirk kamu mali yonetimine katki saglayacak bir yapida goriinmektedir.

2018 yilindan itibaren Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemine gegis ile birlikte yiirlitme giicii
yeniden sekillenmis, ylirlitme orgami eski Parlamenter sistemde yer alan Bakanlar Kurulunun
kaldirilmasi sonucu Cumhurbaskanligi makami olarak belirlenmistir. Bunun yaninda idari yapida da
degisiklik yapilmis, Kalkinma Bakanlig1 kaldirilarak gorev ve yetkileri 13 Sayili Strateji ve Biitce
Bagkanlig1 Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile kurulan Cumhurbagkanligina bagh Strateji
ve Biitce Bagkanligina verilmistir. Hazine Miistesarlig1 ile Maliye Bakanligi birlestirilmis ve 1 sayili
Cumbhurbagkanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile Hazine ve Maliye
Bakanlhigmin teskilat yapist ve gorevleri belirlenmistir. Merkezi Yonetim Biitce Kanunu’nun
hazirlanma siirecinde yeni biit¢e sistemi ile birlikte, kanun teklifinin hazirlanmasinda dikkate
alinacak belgeler arasinda Biitce gerekcesine “Program Performans Bilgisi’nin de” eklenmesine
karar verilmistir.

Yeni biit¢e sistemi ile hedeflenen program performans bilgisi, kamu hizmetlerinin hedeflenen
cikti ve sonuclarina iligkin olarak siirekli derlenen mali olmayan bilgi ve verileri ifade eder.
Performans bilgisi bir anlamda kit kamu kaynaklarinin tahsisi asamasinda bir girdi olarak
degerlendirilebilir.

Program ve alt programlara ait performans bilgisi, kamu idarelerinin sorumluluk alanlarndaki
program, alt program ve faaliyetler ile ulagilmak istenen kamusal hedefin ne oldugunu ortaya koyar.
Program bazli performans biitge sisteminin iilkemiz kamu mali sistemine adapte edilmesi ile iist
politika belgeleri olarak adlandirdigimiz Kalkinma Planlari, Cumhurbaskanligi Yillik Programlari,
OVP ve OVMP’nin, kamu idarelerin stratejik planlar1 ve performans programlarinin etkin sekilde
biitce ile baginin kurulmasinda katki sunmasi beklenmektedir.
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