YONETIM VE EKONOMI  Yil:2022 Cilt:29 Sayvi-4 Manisa Celal Bayar Universitesi LILB.F.

Biitce Hakkindan Kamu Biitc¢esine:
Osmanlr’dan Giiniimiize”

Ipek DOGAN OZER™

0z

Biitce, yasamanin yiiriitmeye gelirlerin alimmasina izin, giderlerin yapilmasina yetki
verdigi ekonomik bir plan, siyasi bir belgedir. Biitce hakkimin yer aldig ilk belge Magna Carta
Libertatum (Biiyiik Ozgiirliik Fermam) dir. Ingiltere’de ortaya ¢ikan bu belgeden diger iilkeler ve
Tiirkiye de etkilenmig, Tanzimat Doneminde modern anlamda biitceler klasik biitce sistemine uygun
yapilmaya baslanmistir. Tiirkiye'de mali anayasa kabul edilen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu gelisen ve degisen kamu mali yonetimine uyum saglayamadigindan 2003 yilinda 5018 sayil
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kabul edilmis ve uygulanmaya baslamistir. Tiirkiye 'de mali
anlamda reform niteligi tastyan 5018 sayili Kanunla biit¢enin hazirlanma, uygulanma ve
denetlenme stireci tiimiiyle degismis ve performans esash biitge sistemine gegilmistir. Bu ¢alismanin
amact biitce hakkinin Ingiltere, Fransa, ABD ve Almanya’da gelisiminden hareketle Tiirkiye deki
biitge siirecini aragtirmaktir. Osmanli  Devleti’nden giiniimiize uygulanan biitcenin  hukuki
dayanaklar ve biitce sistemleri ele alinmaktadir. Performans esash biitce sisteminde yasanan
sorunlar nedeniyle 2020 yilinda performans esasli program biit¢e sistemine kademeli olarak
gegilmistir. Bu biit¢e sisteminde biitge-plan iliskisinin saglanmasi, ¢ikti-sonug odakli bir anlayis
hedeflenmistir. Ancak heniiz baslangi¢c asamasinda olan sistemde zaman iginde hedeflere
ulagilacagr beklenmektedir.
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From the Budget Right to the Public Budget:
From the Ottoman Empire to the Present

ABSTRACT

A budget is an economic plan, a political document in which the legislature authorizes the
executive to receive revenues and make expenditures.The first document in which the budget right is
included the Magna Carta Libertatum. Other countries and Turkey were also affected by this
document that appeared in the UK, and budgets in the modern sense began to be made in
accordance with the classical budget system in the Tanzimat Period. Since the General Accounting
Law No. 1050, which was accepted as the financial constitution in Turkey, could not adapt to the
developing and changing public financial management, the Public Financial Management and
Control Law No. 5018 was adopted in 2003 and started to be implemented. With Law No. 5018,
which is a financial reform in Turkey, the process of preparing, implementing and auditing the
budget has completely changed and a performance-based budget system has been introduced. The
aim of this study is to investigate the budget process in Turkey based on the development of the
budget right in the United Kingdom, France, the United States and Germany. The legal bases and
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budget systems of the budget applied from the Ottoman Empire to the present are discussed. Due to
the problems experienced in the performance-based budget system, the performance-based program
budget system was gradually introduced in 2020. This budget system, it is aimed to provide the
budget-plan relationship and an output-result-oriented understanding. However, it is expected that
the targets will be reached in time in the system, which is still in its infancy.

Key Words: Budget Right, Public Budget, Budget Systems.

JEL Classification: H60, H61.

GIRIS

Ik toplumdan giiniimiize kadar o toplumda yasayan bireylerin
ihtiyaglarinin karsilanmasi i¢in mali kaynaklara ihtiya¢ duyulmustur. Bu mali
kaynaklarin basinda da vergiler yer almaktadir. Vergiler, kamu hizmetlerinin
saglanmasinda alinan dogal bir bedeldir.

Anayasacilik hareketlerinin  kokeninde de vergiler yer almaktadir.
Ingiltere’de ilk defa kraln keyfi vergilendirme yetkisi 1215 yilinda Biiyiik
Ozgiirliik Ferman1 (Magna Carta) ile kisitlanarak, “temsilsiz vergi olmaz” ilkesi
kabul edilmistir. Devletin gelir elde etme vyetkisi hiikiimdardan alinarak
parlamentoya verilmistir. Boylece devletin gelirlerini toplama, giderlerini
harcama yetkisi saglayan biitge hakki ortaya c¢ikmustir. Bu Ferman Fransa,
Almanya ve Amerika Birlesik Devletleri (ABD) gibi gelismis tilkeleri etkiledigi
gibi Tiirkiye’yi de etkilemistir.

Osmanli Devleti’nde biitge her donem yapilmistir ancak giiniimiizdeki
anlamda planlama araci olan biit¢e ilk defa Tanzimat Doneminde ortaya ¢ikmustir.
Tanzimat’tan 6nce hazirlanan biitge, gelir ve gider ger¢eklesmeleri gosteren bir
cetvel goriinimiindedir. Tanzimat Fermani’nin ilaniyla 6nceden planlanan,
parlamento tarafindan onaylanan modern biitgeler yapilmistir. Tiirkiye’de
anayasal diizen ile biitge i¢ i¢edir. Kanuni Esasi ile baglayan 1982 Anayasasi ile
son bulan biitiin anayasa metinlerinde biit¢e hiikiimlerine rastlanmaktadir. Diger
taraftan mali alanda uygulanan kanunlarda da biit¢e hiikiimlerine sik sik yer
verildigi goriilmektedir.

Biitce hakki ile birlikte en ilkel biitge sistemi olan klasik biitge
Ingiltere’de ilk kez uygulanmaya baslamistir. Bu sistemde kiigiik, gelir gider
esitligini temel alan denk biitce anlayigt benimsenmistir. Tiirkiye’de klasik
biitceden sonra program biitceye gecilmis ancak harcamalarda beklenen verimlilik
bu sistemle saglanamamustir. 19. yiizyila artan devlet faaliyetleri nedeniyle kamu
giderleri artmig, bu ¢ercevede kamu kaynaklarmin daha verimli, etkin ve
ekonomik kullanilmasi hedeflenmistir. Bu amagla 2003 yilinda hazirlanan 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile performans esasl biitge
sistemine 2006 yilinda gegilmistir.

Kamu kaynaginin her gecen giin daha verimli, ekonomik ve etkin
kullanilmasi i¢in biitge sistemleri degistirilmekte, gelistirilmekte ve yeni sistem
onerilmektedir. Plan ve programlarla biit¢e iligskisinin kurulmasi, ¢ikti-sonug
odakli mali yonetim anlayisinin giiclendirilmesi hedefleriyle 2020 yilinda
performans esash program biit¢e sistemine kademeli olarak gecilmistir.
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Bu calismanin odak noktasimi biitce hakkimin Ingiltere, Fransa, ABD ve
Almanya’da gelisiminden hareketle Tiirkiye’deki biitce siireci olusturmaktadir.
Osmanli Devleti’nden gilinlimiize uygulanan biitcenin hukuki dayanaklar1 ve biitce
sistemleri ele alinmaktadir. Calismada 2020 yilinda uygulanmaya baslanan
performans esasli program biitce sisteminin heniiz baglangic asamasinda oldugu
zaman i¢inde hedeflere ulasilacagi beklenmektedir.

I. BUTCE HAKKININ GELIiSiMi

Kamu gelirleri ve giderlerinin olusmasiyla birlikte bunlarin nereye ve
nasil harcanmasi gerektigi sorunsali biitge hakk: fikrinin dogmasina yol agmistir.
Kamu gelirleri ve giderlerinin tiir ve miktarin1 tespit etme ve onaylama hakkina
biitge hakki denilmektedir (Bagli, 2012: 46). Biitce hakki ile parlamento idari
hizmetlerin maliyetini tespit edip, gelir elde edilmesi hakkinda onay vermektedir
(Edizdogan, 2008: 22).

Biitge hakki vergiler 6zelinde gelismistir. Kamusal mal ve hizmetlerin
yapilmasi i¢in kamu gelirlerine gerek duyulmustur. Devletler i¢in en 6nemli gelir
vergi olarak goriilmistir. Vergi, ilk toplumdan giiniimiize kadar siiren, ortak
yasamak i¢in Odenen bedelidir. Mutlak iktidarin hiikiim siirdigii donemde
hiikiimdar, kendi istedigi sekilde toplumun onaymi almadan vergileri degistirme
yetkisine sahipti. ilkel toplumun oldugu heniiz devletin olusmadig1 donemde bir
biitce hakki s6z konusu degildir (Giray, 2014: 8-9).

Ik cagda toplum halinde yasamak ve yonetimsel amaglarla goniillii
sekilde vergiler alinmistir. Bunlar daha ¢ok krala hediye veya bagis seklinde
kendini gostermistir (Sirkeci ve Abdula, 2015: 1239). Miilkiyetin olusmasiyla
birlikte kamusal hizmetler i¢in mal ve hizmet seklinde vergiler 6denmistir (Falay,
1989: 9). Para ekonomisine gegisle birlikte vergiler nakdi sekilde verilmistir.
Belirli bir oran tizerinden vergi gelirleri hesaplanarak toplanmistir. Vergilerin
zorunluluk ve karsihiklilik esasina dayanmasi ilk devletlerin kurulmasiyla (M.O.
4.000) baslamistir. Ornegin Misir’da tapinak yaprminda kullanmak amaciyla
halktan zorunlu vergi alinmistir (Sirkeci ve Abdula, 2015: 1239-1241).
Ortagagda, 13. yy.” da diizenli vergi toplanmaya baslanmistir (Kayan, 2000: 82-
83). Avrupa’nin batisinda ortagagin ¢oziilmesiyle liberalizm ortaya g¢ikmugtir
(Cetin, 2002: 80). Boylece devlet, ekonomik ve sosyal olaylara miidahale ederek,
yeni vergiler koymus veya degistirmistir (Kayan, 2000: 83-84). Kamu gelirlerinin
temelini vergiler olustururken, diger gelirler tali kamu kaynaklar1 arasinda yer
almaktadir. 17. ve 18. yy. ‘da zorunluluk esasina gore 6denen vergi, nakdi veya
katilim bedeli haline gelmistir (Falay, 1989: 13).

19. yy.” da kral hazinesini kamuya aktarmis ve bdylece devlet hazinesi
olusmustur. Batida kamu gelirleri giderleri karsilamada yetersiz kaldig1 i¢in kral
vergi diizeyini artirmistir. Vergilere halkin tepki gostermesi iizerine meclis, kralin
bu giiciinii kisitlamistir. Boylelikle danisma meclisi niteliginde olan meclis
yasama meclisine déniismiistiir (Bulutoglu ve Kurtulus, 1988: 28-29). Oncelikle
vergiler yasama meclisinin onayi ile yani halkin rizasi ile toplanmistir. Zamanla
vergilerin nereye gittigi merak edilmis ve kamu giderleri de meclis tarafindan
onaylanmistir. Gelirlerin nasil, ne kadar toplanacagi ve bunlarmm hangi gider
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yerlerine harcanacaginin meclis tarafindan kabul edildigi biit¢e ortaya ¢ikmustir.
Meclis, kamu giderlerinin gergeklestirilmesine yetki, gelirlerin alinmasina izin
vermektedir. Tarihi agidan ele aldigimizda biitgeler c¢ogunlukla mali yilda
uygulanmig ve sonra tekrar hazirlanip hayata gegmistir (Coskun, 2000: 13-14).

Biitce hakki hemen her devlet igin ¢ok dnemli bir siyasi haktir. Tarihsel
acidan degerlendirdigimizde ilk once biitge hakki, daha sonra biitce metinleri
ortaya ¢ikmustir. Biitce hakki, hiikiimdarin giiciiniin kisitlanmasi ve meclisin
gelismesi ile saglanmistir. Biitce hakki ilk olarak ingiltere’de ortaya ¢ikmustir ve
diger iilkeleri de etkilemistir. Biitce hakkinin ortaya ¢ikisi ve gelisimini anlamak
icin Ingiltere, Fransa, Amerika Birlesik Devletleri (ABD) ve Almanya’y: ele
almak onemlidir.

A. ingiltere

Biitce hakki, halka vekalet eden yasama orgammn kamusal mal ve
hizmetlerin yapilmasina, gelirlerin toplanmasina izin ve yetki vermesidir (Bagli,
2012: 39). Kamusal gelirlerin basinda ise vergiler bulunmaktadir. Halkin vergi
toplanirken onayini alan ve biitgeyi hazirlayan mali bir islev yiiklenen meclis ilk
defa Ingiltere’de olusturulmustur (Gézler, 2009: 366). Biitce hakkinin yer aldig
ilk belge Magna Carta Libertatum (Biiyiik Ozgiirliik Fermani) Ingiltere’de ortaya
¢ikmig, bu siire¢ diger {iilkeleri de etkilemistir. Bu nedenle biitce hakkinin
gelisiminde ingiltere ayrica ele alinmistir.

Biiyiik Ozgiirliik Fermani, bir taraftan hukukun iistiinliigiine vurgu
yaparken diger taraftan meclis onay1 olmadan, koruma parasi veya yardim parasi
alinamayacagi diizenlemektedir (Falay, 1989: 38-39). Kralin halktan ne zaman,
hangi sartlarda vergi alabilecegi yer almistir. Vergilemede klasik vergi hali harig!
bir vergi toplanabilmesi i¢in Biiyiik Suranin izni gerekmektedir. Yine bu
toplanacak verginin makul 6l¢lide olmasi sart kosulmustur (Giray, 2014: 53).
Biiyiik Ozgiirliik Fermani, biitge hakkinin diizenlendigi ilk demokrasi belgesidir
(Edizdogan, 2008: 23). Ancak kral 1625-1628 doneminde meclisten onay
almadan vergi istemistir. Bu gelismeler sonucunda meclis iiyeleri Petition of
Rights 7 (Haklar Dilekgesi) 1628 yilinda yaynlamistir. Bu sikayet dilekgesinde;

“... parlamentonun genel onay1 olmadik¢a hi¢ kimsenin 6diing para, bagis, vergi

gibi herhangi bir hediye vermeye ya da buna benzer bir 6demede bulunmaya

zorlanmamasina, 6demeyi istememesi halinde yemin etmeye zorlanmamasi, sorguya
¢ekilmemesi, tutuklanmamasi, eziyet ¢ektirilmemesini ylice majestelerimizden rica

ediyoruz.” hiikmii bulunmaktadir (Falay, 1989: 39).

Haklar Dilekgesinde bir kez daha hiikiimdarin vergilendirme giicii ve
yetkisi kisitlanmig, bunun yaninda cezalandirma giiciine son verilmistir (Giray,
2014: 54). Haklar Dilekgesinde gelirlere iliskin hiikiimler yer alirken, giderler i¢in
hi¢ bir diizenlememe yapilmamistir (Gozler, 2011: 873). Haklar Dilekgesinde
“temsilsiz vergi olmaz” ilkesi benimsenmistir (Mutlu, 2009: 35). Kamu
harcamalarindan savas giderleri i¢in meclis ilk denetimini yapmustir. 1688
Devriminden sonra hiikiimdar ve ailesinin hem gelir hem de giderleri belirlenmis,

! Klasik Vergi Hali: Bir seny6riin kizimin diigiinii, oglunun silah kusanmasi veya tutsak diisiildiigiinde denen
fidyedir (Kaynak: Coskun, 2000: 14).
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daha sonra yapilan harcamalar denetlenmistir (Falay, 1989: 40-41). Meclis, Bill of
Rights (Haklar Beyannamesi) ile hiikiimdarin giiciiniin sinirlarin1 1689 yilinda
belirlemis ve kanunsuz, temsilsiz vergi alinamayacagini tekrar diizenlemistir.
1689 yilindan sonra meclis, onay yetkisini yillik olarak yapmis ve harcamalarin
neden yapilacagini talep etmistir (Gozler, 2011:874). Boylece, biitge uygulamasi,
belgeleri olusmustur (Gozler, 2009: 372).

Ingiltere’de kamu gelirleri meclis tarafindan onaylanmis, daha sonra
giderler meclis onayina sunulmustur. Magna Carta ile birlikte temsilsiz vergi
olmaz ilkesi geregi meclis onay1 alinmadan vergi toplanmamuistir. Ingiltere’deki
biitce siireci ve temsil ilkesi pek ¢ok tilkeyi etkilemistir.

B. Fransa

Fransa’da halkin temsil edilmedigi Genel Meclis yoluyla vergiler
toplanird1 (Giray, 2014: 59). Philippe’in kral oldugu 14. yy.’da Genel Meclis’te
sadece soylular ve din adamlari degil aynm1 zamanda halkta yer almistir (Falay,
1989: 41). Bu doénemde sadece savas giderleri i¢in vergi alinmig, malikine ve
diger gelirler giderleri karsilamaya yetmistir. Ancak 16. yy.’a gelindiginde
koyliiniin vergi yiikii agirlagsmastir.

Fransa’da en onemli vergi kaynagi tuz tretimidir. Devletin denetiminde
olan tuzu, her ihtiyaci olan vatandas vergi karsiliginda elde etmistir. Ancak artan
vergi yiikii nedeniyle Agen Isyani’mi yasanmustir (Agdemir, 2017: 142-148). 18.
yy.’da da kral, halkin onaymi almadan istedigi vergiyi koyabiliyor, istedigini
degistirip kaldirabiliyordu. Kralin bu smirsiz giiciine Rousseau (1712-1778),
Mirebeau (1749-1791) ve Montesquieu (1689-1755) elestirmislerdir. Ozellikle
devletin kaynaklarina ve harcamalarina karar verme hakkinin sadece kralin degil
tim toplumun hakki oldugu noktasini vurgulamiglardir (Falay,1989: 42). Diger
taraftan koyliniin agir vergi yikiine sahip, soylu ve din adamlarinin vergi
tesviklerinin fazla olmasi 1789 Fransiz Ihtilali’nin 6nemli sebeplerinden biridir
(Kayan, 2000: 86). Ihtilalin en 6nemli sonucu halkin onayr alinmadan vergi
alinmasi sona ermis, derebeyi ve kilisenin vergi koyma yetkisi elinden alinmstir.
Halki da temsil eden Kurucu Meclis toplanarak La Déclaration Des Droits De
'Homme Et Du Citoyen’i (Insan ve Vatandas Haklar1 Bildirisi) yaynlamistir. Bu
bildiriye gore; kamu giiciiniin siirekliliginin saglanmasi amaciyla yapilacak kamu
giderleri i¢in halktan esit olarak ortak bir vergi toplanmalidir. Biitiin herkes
verginin neden, hangi oranda ve miktarda oldugunu bilmeli ve buna karar verme
konusunda 6zgiir olmalidir (Falay, 1989: 44).

Bildiride bulunan halkin rizas1 olmadan vergi toplanamayacagi, bu hakkin
halki da temsil eden mecliste oldugu 1791-1793 yillarinda hazirlanan
Anayasalarda da giivence altina alinmistir. Bu Anayasalarda tiim halktan mali
giicli olgiistinde gelir alinmasi yer almistir. Giderlerin de mali giice gore alinmasi
ilkesi ise daha sonraki yillarda uygulanmistir (Tekbas,2010: 163). Biitce hakki ve
bunu kullanma hakkinin tim ulusun hakki oldugu her iki diizenlemede de
vurgulanmistir. 1862 yilinda kabul edilen Genel Kamusal Muhasebe Kararnamesi
ile biitce hakk: tam olarak elde edilmistir.
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Fransa’da mecliste tiim ulusun temsil edilmesi ihtilal sonrasinda
gergeklesmistir. Biitce hakki kdyliiden alinan agir vergiler sonucunda Fransiz
Ihtilali sonrasinda gelismistir. Ihtilal sonrasi yaymlanan bildiri ve hazirlanan
Anayasalarda meclis onayr olmadan vergi alimamayacagi diizenlenmistir.
Oncelikle gelirler igin daha sonra ise giderler i¢in bu diizenleme uygulanmistir.
Boylece biitce hakki zaman iginde gelismistir.

C. Almanya

Almanya’da kéyliiniin vergi yiikii cok agirdi. Ozellikle 14. yy.” da artan
vergi ylikiine kars1 orgiitlenen koyliiler 1525 yilinda ayaklanarak bir program
yaymlamislardir. Bu programda koyliilerin agir vergi yiikiiniin servet sahibi
olmalarim engelledigi, vergilerin adaletli alinmadig1 ve Incil’de yer almayan tiim
vergilerin kaldirilmasi gerektigi vurgulanmigtir (Falay 1989: 48-49). Bu program
sonucunda hiikiimdar, derebeyleri iizerindeki yetkisini artirmis ve vergileri
diizenli toplamistir. Ancak diger taraftan Genel Meclis onayiyla vergi yiikil
artirilmistir (Edizdogan, 2008: 29).

19. yy.” a gelindiginde Genel Meclis’in yeni vergi koymaya veya mevcut
vergileri artirmaya yonelik onaylar1 elestiri konusu olmustur. Bunun iizerine
Mebusan Meclisi olan Landtag adi verilen meclis olusturulmus ve gelir-gider
tutarlarii hazirlama gorevini yerine getirmeye baslamistir. Boylece biitce hakki
halkin temsilcilerinin de oldugu meclis tarafindan kullanilmistir. Almanya’da,
1850 Anayasasi ile biitce hakkini Mebusan ve Ayan Meclisleri kullanir hale
gelmigtir. Ancak savunma giderlerinin artirilmasi i¢in yapilan biitge teklifi 1862
yilinda Mebusan Meclisi tarafindan onaylanmamistir. Bu biitge teklifi Ayan
Meclisi’ne sunulmustur. Bu gelismeler sonucunda biitge teklifi Ayan Meclisi ve
kralin kabul etmesiyle kanunlagsmistir. Ancak 1866 yilindan sonra biitge hakkini
halkin temsilcilerinden olusan Mebusan Meclisi kullanmaya baglamistir
(Edizdogan, 2008: 29).

Almanya’da 20. yy.” da hem mali hem de anayasal diizende reformlar
yapilmustir. 1919 yilinda Erzberger Mali Reformu yapilmig, bunu 1920 Weimar
Anayasasi takip etmistir. Bu gelismeler sonucunda eyaletlerin vergi toplama giicii
sinirlandirilmig ve eyaletlerde toplanan bu vergilerin bir boliimii imparatorluga
aktarilmaya baslanmistir (Falay, 1989: 51). Almanya’da biitce hakk: feodalitenin
uzun siire devam etmesi nedeniyle ¢ok geg¢ saglanmigtir. Diger iilkelerde oldugu
gibi Almanya’da da vergi iizerinden biitge hakki gelismistir.

D. Amerika Birlesik Devletleri (ABD)

Amerika, 1782 yilina kadar Ingiliz kolonisi olarak kalmistir. Ingiltere’de
alinan ve uygulanan kurallar ABD’de de ayni sekilde uygulanmstir (Giray, 2014:
66). Ancak Ingiliz meclisinde Amerikalilar temsil edilmiyordu. Bu nedenle 1765
yilinda ¢ikan yasaya gére ABD halkindan alinacak olan vergiye karsi ¢ikiyordu.
Bu tepkisini 1776 yilinda bagimsizligini ilan edene kadar devam ettirmistir.
ABD’nin bagimsizlik i¢in savasmasimin temel nedenlerinden biri toplanan
vergilerdir (Kayan, 2000: 86). Bagimsizlik bildirisini yayinladiktan sonra
Ingiltere vergileri kaldirmistir. Bagimsizlik Savasi’nin ardindan 1783 yilinda baris
anlagmasi imzalanmig ve “temsilsiz vergi olmaz” ilkesi kabul edilmistir
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(Edizdogan, 2008: 30-31). Bagimsiz olan ABD’de mali alanda bilgili kimse
olmadig1 i¢in yapilan anayasada mali hiikiimlere ayrintili yer verilememistir. Bu
gerekeelerle biitge sisteminin gelismesi uzun zaman almistir (Giray, 2014: 67-68).

1787 yilinda hazirlanan Amerikan Anayasasina gore; tiim ulusun gelir ve
giderleri diizenli bir sekilde hesaplanip yayinlanacaktir. Ayrica her tiirli vergi,
resim gibi yiikiimliiliikleri alma, bor¢lanmaya karar verme yetkisi kongreye aittir
(Falay, 1989: 53). Boylece vergi lizerindeki tiim kontrol ve denetim Kongreye
verilmistir. Biitge hakkin1 Kongre kullanmistir (Edizdogan, 2008: 30-31). Biitce
teklifi, tim Kongre iiyelerinin oldugu bir komisyon tarafindan dnce incelenmis ve
tizerinde tartisilmis sonra kanunlasmustir. Bagskan Taft doneminde Tasarruf ve
Verimlilik Komisyonu olusturulmus ve bir rapor diizenlemistir. Rapor
hazirlandiktan sonra Baskan, biit¢e bildirgesini sunmustur. Diger taraftan 1950
yilinda gelir ve gider cetvelleri birlestirilerek tek bir belge olusturulmustur.
Amerikan Biit¢ce Dairesinin adi 1970 yilinda degistirilerek Yonetim ve Biitce
Dairesi olmustur (Giray, 2014: 68).

ABD’nin toplanan vergilere karsi ¢ikarak bagimsizligini kazanmasi biitce
hakkinin gelismesini saglamistir. Ancak 1787 Bagimsizlik Anayasasinda mali
islerde uzman kisiler bulunmadigindan mali alana yo6nelik diizenlemeler yetersiz
kalmistir. Bunun sonucunda biitge hakkinin tam olarak saglanmasi, biitge siireci
ve sisteminin gelismesi ABD’de uzun siirmiistiir.

1. KAMU BUTCESININ GELISIiMI: OSMANLI’DAN
GUNUMUZE

Biitce hakkinin gelismesiyle birlikte gelir ve giderleri gdsteren metinler
zaman iginde olusmustur. Biitce hakki biitcenin hazirlanmasi, onaylanmasi,
uygulanmasi ve denetlenmesi suretiyle ortaya ¢ikmaktadir. Bu yoniiyle biitge,
devlete ait gelirlerin alinmasina izin, harcamalarin gergeklestirilmesine yetki
veren ve bunlarin nasil yapilacagim gosteren bir finansman plani, belge veya
kanundur (Akdogan, 2011: 333-336). Biitge, hem meclisi denetleme hem de
planlama aracidir (Batirel, 1987: 2).

Biitge bir degis-tokus islemidir, bir kamu hizmeti i¢in Ongoriilen
kaynakla, bu hizmeti yapmak i¢in elde edilen gelirin doniisiimdiir. Biitge bir
secim stirecidir; farkli tiirden mal ve hizmetlerin i¢inden bir mal ve hizmet
sepetinin tercih edilmesi ve 6denek tahsis edilmesidir. Biitge, gelecege iliskin
faaliyetlerin, maliyetlerin, gelirlerin ve kaynaklarin 6ngoriildiigii bir politika
aracidir (Atag vd, 2004: 3). Ayrica siyasi giicii elinde tutan segilmis vekillerle,
bunlara yonetme yetkisi veren halk arasindaki iliskileri belirleyen bir belgedir
(Bagli, 2012: 67).

Kamu maliyesinde biit¢ce genis ve dar olmak iizere iki anlama sahiptir.
Planlanan faaliyetler yapilirken katlanilan maliyet ve bu maliyeti gosteren
belgelerin denetimi dar anlamda biitgedir (Akdogan, 2011: 336-337. Devletin,
diger kurum ve kuruluslarin belirli bir siire 6nce gelir ve gider tutarlarini belirli
bir donem igin detayli bir sekilde tespit eden, onaylayan ve gelirlerin alinmasina,
giderlerin yapilmasina izin ve yetki veren kanun veya hukuki tasarruftur (TDK,
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http://www.tdk.gov.tr/index.php?option=com_bts&arama=kelime&guid=TDK.G
TS.5a5e19d88f1425.17677632, Erisim Tarihi: 16.01.2018).

Tiirkiye’de biitgcenin gelisimine baktigimizda ilk modern biitgeler
Tanzimat Donemi’nde yapilmistir. Osmanli Devletinde, Tanzimat Oncesi
dénemde padisahtan ayr bir kamu biitgesi yoktu (Bulutoglu ve Kurtulus, 1988:
29). Tanzimat Donemine kadar devletin gelir ve giderleri detaylandirilarak bir
defterde tutulurdu. Tanzimat dénemi ve cumhuriyet doneminde biit¢e hakki tam
olarak saglanmistir.

A. Klasik Dénem

Osmanli Devleti klasik déneminde muvazene-i umumiye lahiyasit veya
muvazene defteri biitge anlaminda kullanilmistir. 15. yy.” a kadar biitge gelirleri
zekat, Osiir, hara¢ ve cizye gibi ser-i hukuka gore toplanan gelirlerden
olusmaktadir. Bu elde edilen gelirlerin gider karsiligi da ser-i hukuk kurallarina
gore belirlenmistir. Boylece giiniimiizdeki anlamda bir biitge hazirlanmadigi ve
uygulanmadigi anlasilmaktadir (Merig, 1993: 227).

Klasik doénemde biitceler merkez, eyalet ve vakif biitgelerinden
olusmaktadir. Elde edilen gelirler 6ncelikle o bolgenin giderlerine harcanmig gelir
fazlas1 merkez biitceye aktarilmistir. Merkez biitge icerisine eyalet ve vakif
biitceleri de eklenmistir. Gelirler tahminler yerine gergeklesen rakamlar
gosterecek sekilde yillik hazirlanmistir (Cataloluk, 2015: 502-504).

Osmanli Devleti’nde 1524 ve 1525 yilinda giines yili esasina gore
hazirlanan biitceler ilk biitce olarak bilinirler (Sahin, 2013: 858). Osmanl
Devleti’'nde biitge yillik olarak hazirlanirdi. Biitge cetvelleri hazirlanir ve
defterdar tarafindan padisahin onayma gonderirdi. Ancak bu cetveller, bir onceki
yilin gelir ve gider ger¢eklesmelerini gosterirdi. Mukaddime ve biitge cetvelleri
padisah onayladiktan sonra yiiriirlige girerdi (Cataloluk, 2015: 504). Bu
biitcelerin en biiyiik sorunu karsilastirma imkaninin olmamasi ve bir 6nceki yilin
tim gelir ve giderlerini igermemesiydi. Biitge gelirleri giines yili (365 giin),
giderler ise ay yili1 (354 giin) esasina gore hazirlaniyordu. Bu nedenle gelir-gider
dengesizligi s6z konusuydu. 17. yiizyilda devlet biitcesi gegmis yillarin gelir ve
gider rakamlarinin toplanmasi ile elde edilen bir hesap Ozetinden Oteye
gecememistir (Falay, 1989: 68-69). Ayrica devlet biitgesinde tiim gelir ve giderler
yer almamig sadece bazi gelirler ve giderler gosterilmistir. Osmanli Devleti’nde,
biitge belgeleri izin veya yetki icermemis, hukuki bir zemine yerlesmemistir.
(Y1ilmaz, Biger, 2010: 204).

Tanzimat’tan dnceki donemde olusturulan biitce belgelerini gliniimiizdeki
anlamiyla biitce olarak kabul edemeyiz. Biitge, gelecek yila iligkin gelir ve gider
tahminine gore olusturulmaktadir. Bu dénemde hazirlanan Osmanli biitgeleri
gelecek yil/yillar i¢in kamu kurumlarinin giderlerini dngdren, gelecege doniik bir
Ozellige sahip degildir. Dénem sonunda hazirlanan biitgeler, bir yil onceki
toplanan gelir ve yapilan giderlerin bulundugu bir “muhasebe bilangosu”
seklindedir. Sonu¢ olarak devlet daha Onceden belirlenen bir biitceye bagh
olmamustir (Barkan, 1953-1954: 241-250). Ayrica biitgede tiim tilkenin degil
Istanbul’un gergeklesen gelir ve giderleri yer almaktadir (Giray, 2014: 128).
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B. Tanzimat Dénemi

Tanzimat Fermani 1839 yilinda ilan edilmistir. Bu fermanla herkesten
mali giicii nispetinde vergi alinacagi ve devlet harcamalarimin kanunla
diizenlenecegi yer almistir (Gozler, 2000: 13). Ayrica padisahin biitcesi ile
devletin biitcesi ayrilmustir. 1840 yilinda ise tek hazine sistemi uygulamasi
baglamistir. Bu dénemde bir 6nceki yila gore devlet biitgesi ongériilmiis, hem
padisah hem de Meslis-i Vala onayma gonderilmistir (Sahin, 2013: 854). Boylece
tahmine dayanan ilk modern biitge yapilmistir.

Biit¢ce hazirlama gorevini Meclis-i Vala ve Maliye Nezareti 1845 yilinda
yiriitmeye baglamistir (Sahin, 2013: 860). 1855 yilinda modern biit¢enin nasil
hazirlanacag1 “Hazine-i Celile’nin Muvazene Defterinin Sureti Tanzimine Dair
Nizamname”de diizenlenmistir (Cigek ve Dikmen, 2015: 87). Bu diizenlemeyle
biitce, meclisin kamu gelirlerinin toplanmasina ve giderlerinin yapilmasina izin
verir hale dontismistiir. Biitce kelimesi yerine muvazene defteri diizenlemede yer
almigtir. Buna gore yillik gelir ve giderler muvazene defterine kaydedilmistir.
Maliye Nezareti, biitgeyi her yil Mart ayindan iki ay once hazirlayarak, hiikiimete
gondermistir. Hiikiimette, Meclis-i Tanzimat’a sunmustur (Giray, 2014: 129).
Burada ilgili dairenin memuru ile biitge goriismeleri yapilmistir. Biit¢e tasarisi
tim vekillerin oldugu Meclis-i Umumi’de ele alinmig ve mali yilin
baslangicindan yedi giin 6nce sona ermistir (Cigcek ve Dikmen, 2015: 90). Biitce
goriismelerinden sonra padisaha onaylamasi i¢in sunulmustur. Padisah onay1
alinmadan biitce uygulanmamistir. Bu donemde hazirlanan modern biitgelerle
devletin daha kolay borglanmasi igin yabanci iilkelere mali durum goésterilmek
istenmistir (Coskun, 2000: 17). ilk biitce kanunu 1863 yilinda yaymlanmistir. Bu

biitce kanununda gelir kaynaklar1 ve gider yerleri gosterilmistir.
Tablo 1. 1863-1864 Masarif (Gider) Biitgesi

Gider Yerleri Tahsis Edilen Gider Yerleri Tahsis Edilen Kaynak
Kaynak (Frank) (Frank)

Harici Borg (Faiz ve Amortisman) 40.430.000 [Tophane Miisiirliilic  {4.730.000

Dahili Borg: Eshami Cedide ile Tahvilat1 [32.775.000 Bahriye Nezareti 24.191.000

IMiimtazenin Faiz ve Amortismani

Eshami Miimtaze le 10 Senelik Hazine  [5.266.000 IAdliye Nezareti 2.402.000
IBonolarinin Faiz ve Amortismani

46 Milyonluk Dahili Istikraz Faizleri fle  [7.179.000 Evkaf Nezareti 4.627.000
Sahis Vergisine Mahsuben Alinan Avansin
"4 Nisnetinde Red ve fadesi

[Eytam Sandigindan Alinan Borcun Faizi [668.000 Dahiliye Nezareti  (41.082.000

691



Ipek Dogan Ozer / Biitce Hakkindan Kamu Biitcesine: Osmanli’dan Giiniimiize

Hicaz ve Yemen Vilayetlerinin Tahsilati, [8.523.000 Hariciye Nezareti  [3.016.000
Mekkeye Gonderilen Tahsisat Vesair

Tahsisat

Saray Tahsisat1 ve Muhtelif Tahsisat 27.712.000 Ticaret Nezareti 458.000
[Zat Maaslar1 ve Yardim Tahsisati 7.845.000 Maarif ve Nafia 1.084.000
Nezaretsiz Nazirlar, Divan1 Ali, Yiiksek  |1.579.000 Zaptiye Nezareti 3.789.000
Hazine Surasi

Harbiye Nezareti 95.198.000 Maliye Nezareti 15.000.000
Toplam Biitce Gideri 327.194.000

Kaynak: Maliye Bakanligi, Tanzimattan Giiniimiize Devlet Biit¢esi Mevzuat Cilt |, 1996, Ankara, s. 47.
Islahat1 Maliye Komisyonu, bilgiler giivenilir olmasa da 1863-1864 yilina
ait ilk modern biitgeyi hazirlamistir (Edizdogan, 2008: 32). Tablo 1’de 1863-1864
yili masarif (gider) biit¢esi harcama yerleri ve tiirleri yer almaktadir. Toplam
biitge gideri Tablo 1°de goriildiigii tizere 327.194.000, toplam geliri de Tablo 2°de

yer aldig1 haliyle 354.198.000 franktir. Buna gore, biitce fazlasi s6z konusudur.

Tablo 2. 1863-1864 Varidat (Gelir) Biitcesi

Tahmin Edilen

Gelir Tiirleri Tahmin Edilen Tutar \q o Tiirleri Tutar (Frank)

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

Kaynak: Maliye Bakanlig1, Tanzimattan Giiniimiize Devlet Biitcesi Mevzuati Cilt I, Ankara 1996: 47.

Devleti Aliye’nin Biitge Nizamnamesi 1873 yilinda hazirlanmis ve biitce
ifadesi ilk defa kullamilmustir (Giray, 2014: 130). Nizamnamede; once biitce
gelirleri belirlenecek ve biitge komisyonunda goriisiilecektir. Biitge komisyonu,
Meclis-i Viikela tarafindan kamuda c¢alisan ve mali islerde uzman olanlardan
secilecektir (Sahin, 2013: 861). Biitge denetimini ise Divan-1 Muhasebat
(Sayistay) yapacak, Meclis-i Muhasebe-i Maliye denetim yapmayacaktir (Cigek
ve Dikmen, 2015: 91).

Tanzimat Donemi, bati tarzinda biitce fikrinin olustugu ancak biitce
hakkinin kullanilmadigi bir donem olmustur. Ciinkii bu donemde Meclis-i
Tanzimat ve Meclis-i Vala’da padisahin atadig1 kimseler oldugundan halk temsil
edilmiyordu. Ayrica tam bir biitge sisteminin olustugu da sdylenemez (Giray,
2014: 131).

C. Kanun-i Esasi Sonras1

Kanun-i Esasi (1876 Anayasasi) ile baslayan biitge siireci bu baslik

alinda degerlendirilmistir. Kanuni Esasi’nin yapimiyla biitce anayasal
diizenlemeye kavusmustur.
Kanuni Esasi’de, biitce belgelerini Ayan ve Mebusan Meclisi

inceleyecektir. Meclis-i Umumi’de biitge tasarisi madde madde ele alinacak,
sonrasinda Heyet-i Mebusan’a gonderilecektir. Padisah onayiyla uygulanacaktir.
Padisah biit¢e tasarisin1 onaylamazsa meclisi feshetme yetkisi vardi (Cigek ve
Dikmen, 2015: 92-94).

Kanuni Esasi’de, verginin herkesten kudreti nispetinde tarh ve tevzi
olunacagi yer almistir. Hi¢ kimseden kanunsuz vergi veya benzeri gelirlerin
toplanamayacagi hiikiim altina alinarak kanunilik ilkesi glivenceye alinmistir
(Coskun, 2000: 17). Devlet biit¢esinin kanunla yapilacagi, biitcenin her yil
hazirlanacagi, gelir ve giderlerin boliimler halinde onaylanacagi diizenlenmistir
(Sahin, 2013: 862). Devlet mallariin elde edilmesi ve giderlerin yapilmasinda
yer alan kimseler Divan-1 Muhasebat tarafindan denetlenecektir. Divan-1
Muhasebat tiyeleri padisah onayiyla atanacak ve ii¢ ayda bir maliyeye iliskin
Onergeyi hazirlayarak padisaha sunacaktir (Cigek ve Dikmen, 2015: 93). Ancak
Anayasada yer alan bu hiikiimler Osmanli-Rus Savasi bahane edilerek askiya
alinmigtir. Bu donemde Maliye Naziri baskanlhiginda olusturulan komisyon

693



Ipek Dogan Ozer / Biitce Hakkindan Kamu Biitcesine: Osmanli’dan Giiniimiize

tarafindan biitce yapilmis, bu biitge mecliste gorisiildiikten sonra padisah
onayiyla yirlirliige girmistir. Denetim ise yapilmamistir. Denetimin yapilmamasi
giderlerin ve dolayisiyla biitce agigmin artmasma yol agmistir. Kanuni Esasi,
1908 yilinda tekrar uygulanmistir. Bu donemde Meclis tekrar toplanmis ve biitge
1909-1910 yili igin yapmustir. Ancak yine biitge denetimi yapilmamistir (Sahin,
2013: 864).

Usul-i Muhasebe-i Umumiye Kanunu 1910 yilinda yiiriirlige girmistir
(Erdogan, 2009: 271). Bu Kanunda, biitgenin nasil hazirlanacagi, uygulanacagi ve
denetlenecegine iliskin hiikiimler yer almistir. Bu Kanuna gore; “kamu
kurumlariin gelir, gider tahminlerini her yil gosteren ve bunlarin uygulanmasina
ve yiiriitiilmesine onay veren kanun” biitcedir. Bu Kanunun adi 1912 yilinda
Kanun-1 Muvakkat olarak degistirilmistir. Kanun’da biitgenin  her yil
diizenlenecegi, nasil hazirlanacagi, goriisiilecegi ve onaylanacagi yer almustir.
Ayrica tahakkuk eden giderler ve 6denmesine iliskin usul ve esaslar hiikiim altina
alimmigtir (Sahin, 2013: 864). Ancak 1. Diinya Savasi yillarinda biitce hakki
uygulanmamigtir. Ancak savasin son bulmasiyla yeniden mecliste biitge
komisyonu tiyeleri segilmistir (Yiiksel, 2005: 6).

Tiirkiye’de 1876 Anayasasi ile ilk defa biitce hakki uygulanmis ve klasik
biitge sistemine gore biitgeler hazirlanmustir. Ingiltere’de ilk kez uygulanan bu
biitge sistemi klasik iktisat ekoliine dayanmaktadir (Sahin Ipek vd, 2014: 84). Bu
biitce sistemi klasik iktisat¢ilarin biitge denkligini saglamasi, devlet faaliyetlerinin
sinirlandirilmast ve zorunlu haller disinda borg¢lanma yapilmamasi diisiincesine
dayanmaktadir. Kamu kurum ve kuruluslari, yapilacak isleri planlamakta ve
hizmeti yapan kurum veya kurulusa her kalem i¢in 6denek verilmektedir. Kamu
kurum ve kuruluslarmin gorevlerini devam ettirmesi igin &denek tahsis
edilmektedir. Personel giderleri, sosyal giivenlik primi harcamalari, mal ve hizmet
alim giderleri vb. gibi gider tiirlerine gore yillik 6denek verilmektedir (Bulutoglu,
2008: 179). Bundaki amag¢ yasamanin yiritmenin yetkisini denetlemektir.
Yilbasinda verilen 6denekler asilmis mi, 6denekler nereye harcanmis, harcama
yapilirken yasal diizenlemelere uygun davranilmis mi bunun gibi unsurlara
bakilarak denetim gergeklesmektedir.

Klasik biitce sistemi, kamu kurum ve kuruluslarinda bir istikrar
yakalamig, biirokrasiye takdir veya esneklik hakki saglamig, siyasal
olumsuzluklara karsi biirokrasiyi giiclendirmistir. Ancak siyasi irade, kamu
kurumlarinda yapilacak hizmetlerin faydasini 6lgememistir. Benzer hizmetleri
yapan kamu kurumlar1 birbiriyle fayda-odenek agisindan kiyaslanamamustir.
Kamu kurumlari temel alinmis, yapilan hizmetler iizerinde durulmamigtir. Odenek
tahsislerinde verimlilik de saglanmamistir (Bulutoglu, 2008: 179). Klasik biitce
sistemi Ozellikle biitce denetimine dnem vermistir. Biitge hazirlanirken 6ncelikle
gelirler onceki yila gore belirlenmis, daha sonra gider kalemlerine 6denek tahsis
edilmistir. Bdylece Odenek Ongdriileri de gercekei yapilmamistir. Kamu
hizmetinin hangisinin daha verimli ve daha ivedi oldugu Onemsenmemistir
(Batirel, 1987: 44). Bu donemde kabul edilen Anayasa ile ilk defa biitce hakki
saglanmis, mali glice gore vergilendirme ve kanunsuz biitcenin olmayacagi kabul
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edilmistir. Yine 1910 yilinda yayinlanan Usul-i Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile
blitcenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetimi diizenlenmistir. Ayrica
uygulanan klasik biitce sistemi ile de gelir gider denkliginin saglanmasi,
bor¢lanmaya bagvurulmamasi temel hedeflerden olmustur. Klasik biitce
sisteminde; kaynaklar ne i¢in kullanilacak ve ne faydasi olacak sorularina cevap
aranmamigtir.

D. Cumhuriyet Dénemi

1923 yilinda Cumbhuriyetin ilan1 ile baglayan siire¢ ve sonraki yillar yeni
devletin kurulmasina yonelik faaliyetlerin yiiriitiildiigi yillar olmustur. Meclis-i
Mebusan 1920 yilinda dagitildiktan sonra Ayan Meclisi biitgeyi goriisiip, kabul
etmistir. Aylik Gegici Biitge Kanunlar1 Mecliste kabul edilmis ve ayni giin ilan
edilmistir. Biitgede 4.319.000 lira ile Diiyun-u Umumiye’ye en yiiksek 6denek
tahsis edilmistir; bunu 2.530.500 lira ile Harbiye Nezareti ve 1.645.000 lira ile
Maliye Nezareti izlemistir. Gegici biitgelerin yaninda Altt Aylik Muvakkat Biitge
Kanunu kabul edilmistir. 1920 yil1 biitgesi 1921 yilinda kabul edilmistir. Bu Biitge
Kanununda sadece giderler yer almistir (Keskin, 2012: 200-238). Osmanli
Devleti'nde uygulanan biitce yontemine devam edilmis, padisaha baglilik
vurgulanmistir. Ancak padisah Istanbul’da  bulundugundan bu 6denekler
harcanmamustir (Yiiksel, 2010: 302). Bu duruma son vermek i¢in yeni devletin ilk
anayasasi Tegkilat-1 Esasiye Kanunu 1921°de yiirtirliige girmistir. Ancak biit¢eye
iligkin detayli hiikiimlerin olmayis1 biitce siirecinde sorunlara yol agmistir
(Edizdogan, 2008: 33).

Istanbul’da bulunan hiikiimet, 1921 yilinda yeni bir biitge kanunu
hazirlamamigtir. Biitceye iliskin siirec Muvakkat Biitce Kanunu, kurumlarin eski
biitce kanunlar1 ve gesitli kararnamelerle yiiriitiilmistiir. 1921 yilinda 1336 yilinin
Muvazene-i Umumiye (Biitge) Kanunu onaylanmistir. Meclis, giderlerini Avans
Kanunlar1 ile yapmustir. Biitce, bu avanslarin yillik toplami olarak
olusturulmustur. 1336 yili biitcesi, harcama gerceklestikten sonra onaylanan bir
biitce kanunudur. Ayrica 1337 yili biit¢esi mali yilbagindan (1 Mart 1921) 6nce
ylriirliige girememistir. 1337 yili biitcesi hazirlanarak, Meclise gonderilmistir.
Ancak mali bunalim nedeniyle biitce onaylanamamustir. 1921 yilinda kamu
idareleri giderlerini, dnceki y1l Biitge ve Avans Kanunlarina gére yapmustir. Biitce
odeneklerinin yetersiz oldugu noktada Ek Odenek Kanunlar1 (Tahsisati
Munzamma) devreye girmistir. Biitge Kanununda Diiyun-u Umumiye’nin
yonetimini meclisin yapacagi yer almigtir. Buna gore; Idarenin gelirleri biitgeye
devredilecek, giderleri biitceden yapilacaktir (Keskin, 2012: 492-566). 1337 yili
biitgesi 1922 yilinda kanunlagmistir (Celik, 2012: 1009). Bu Biitge Kanunu’nda
biitgeler boliim halinde gosterilmemistir. Birinci Alti Aylik Muvakkat Biitce
Kararndmesi, 1922 yilinda uygulanmaya baslamistir. Istanbul Hiikiimeti, bu
biitgelerin yani sira gelirleri yiikseltecek politika uygulamistir. Buna ragmen mali
sikintilar artmig ve biitce acgigina yer veren Kararname yiriirliige girmistir. Bu
Kararnamede biitge acigim1  kapatmak amaciyla Maliye Nezéreti'ne yetki
verilmistir (Celik, 2012: 945). Bu olagan olmayan dénemde hazirlanan biitgeler
gecis donemi biitgeleri olarak kabul edilebilir.
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1927 yilinda 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu yiiriirliige girmis,
oncesinde de yeni bir anayasa hazirlanmistir. B6ylece biitge hakki ve modern
anlamda biitge gelismeye baglamustir (Sahin, 2013: 854). Biitce hakkinin
saglanmas1 1924 Anayasasi ile gerceklesmistir. Anayasa ile devlet biitgesini
inceleme ve onaylama gorevi TBMM’ye aittir. Cumhurbaskani biitge kanununu
veto edemeyecektir. Biitce kanun tasarisi, buna bagh cetvellerle katma biit¢elerin
biitce yili basindan en az ii¢ ay Once meclise verilecek, devlet mallar1 biitce
disinda harcanamayacak ve biitge kanunu bir y1l gegerli olacaktir. Diger taraftan
meclise bagli, devletin mali denetiminden sorumlu bir kurumun (Sayistay’in)
olusturulmast  gerekmektedir. 1924  Anayasasi ile kanunsuz  vergi
toplanamayacagi, biit¢enin belirli donem icin yapildigi ve TBMM’de goriistilmesi
diizenlenerek biitce hakki tiimiiyle elde edilmistir. Bu anayasa esas alinarak ilk
biitce 1924 yilinda hazirlanmistir (Yiiksel, 2010: 301). Ancak hazirlanan 1924 ve
1925 yili biitgeleri kanun metninden oOteye gecememistir. 1926 yili Biitge
Kanununda ise biitgede yer almayan kimseye ticret verilemeyecektir. 1926’dan
1950’li yillara kadar hazirlanan biitge kanunlarinda bazi donemler hari¢ gelir-
gider dengesi saglanmustir.

Mali anlamda kabul edilen 1050 sayili Kanunda; devletin tiim malvarligi,
gelir ve giderlerinin yonetimi ve muhasebelestirme islemleri diizenlenmis, mali
gorevlerin idari yapiya bagl oldugu belirlenmistir. Biitce; genel, katma ve mahalli
idarelerin biitgelerinden olusmaktadir. Biit¢e, adem-i tahsis ve gayri safilik ilkeleri
gozetilerek, gelir-gider denkligi esas alinarak her yil hazirlanacaktir. Ayrica
Kanunda yer almamasina ragmen gecici biitce uygulamasina devam edilmigtir
(Sarag, 2005: 127-134). Bu kanunla klasik biitge uygulamasi siirmiigtiir. Ancak
biitce harcamalarinin  simiflandirilmast 1964 yilina kadar cari ve yatirim
harcamalarindan olusuyorken bundan sonra transfer harcamalar1 eklenmistir (MB,
http://www.bumko.gov.tr/TR,2518/turkiyedebutceleme.html,  Erisim  Tarihi:
08.12.2017). Ayrica hazirlanan 1961 Anayasasinda biitce hazirlik, onay,
uygulama ve denetim siiregleri detayli olarak diizenlenmistir. Anayasanin 61.
maddesinde; “vergilerin herkesten mali giiciine gore, kamu giderlerinin karsilig1
olarak yapilacagi ve vergilerin ancak kanunlarla toplanacagi” yer almistir
(Coskun, 2000: 18). Bu yonii 1924 Anayasasi ile ortaktir. Anayasada; devletin
biitce kanun tasarilarini degerlendirmek ve onaylamak meclisin gorevleri olarak
sayilmistir. Yine cumhurbagkaninin biitge kanununu veto edemeyecegi ilk defa
hiikiim altina alinmigtir. Biitcenin goriisiilmesi ve kabuliine iligskin siiregte 1961
Anayasasi ile birlikte Bakanlar Kurulu TBMM’ye milli biitge tahmin raporunu
sunacaktir. Biite tasarist ve rapor, Karma Komisyona gonderilecektir. Bu Karma
Komisyon otuz bes milletvekilleri ve on bes Cumhuriyet Senatosu iiyesinden
olusmaktadir. Komisyon, sekiz haftada tasariyr onaylayacak ve Cumhuriyet
Senatosu da on giinde karar verecektir. Senatonun onayladigi tasari, en ¢ok bir
hafta i¢cinde Karma Komisyonda tekrar gorisiilerek Millet Meclisinde mali
yilbasina kadar son hali verilecektir. Meclis tiyeleri, her kamu kurumunun biit¢esi
goriigiilirken  biitge  hakkindaki  diisiincelerini  aciklayacak;  ayrica
goriisiilmeyecek, okunmayacak ve oylanmayacaktir.
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Universite biitgeleri ise diger biitgelere iliskin usullere gore diizenlenecek
ve denetlenecektir. Devletin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu tiizel
kigilerinin harcamalar1 yillik biitgelerle yapilacaktir. Ayrica kanunla, belirli
yatirim isleri i¢cin 6zel siire ve yoOntemler belirlenebilecektir. Sayistay’in mali
denetimi ve gorevleri diizenlenmistir. 1961 Anayasasi ile kanunlarin anayasaya
uygunlugunun yargisal denetimi yapilabilecektir. Boylece biitge kanunu da
yargisal olarak denetlenebilecektir.

Biitce hakkinin saglanmasi biitcenin hazirlanmasi, onaylanmasi,
uygulanmasi ve denetlenmesi siireglerinden olugmaktadir. Bundan sonraki siirecte
biitge kanunu hazirlanirken biit¢e sisteminin ne olacagi 6nemli hale gelmistir.
Klasik biitcede, kamu kurumunun alacagi mal ve hizmetlere gore 6denek tahsisi
yapilmigtir. Etkinlik, maliyet, ¢ikti, verimlilik tizerinde durulmamigtir. Bu
nedenlerle ilk defa 1950’lerde ABD’de uygulanan program biitgeye Tiirkiye’de de
1973 yilinda gegilmistir. Program biitgede, yasama yiiriitme tizerinde hukuki ve
siyasi denetim yapabilmektedir. Ayrica diisiik maliyetle yiiksek fayda saglayacak
hizmetlere odaklanmaktadir. (Bulutoglu ve Kurtulus, 1988: 110).

Program biitge sisteminde denetim, verimlilik ve etkinlik saglanmakta
biitge bir planlama araci olarak goriilmektedir (Batirel, 1987: 51). Tiirkiye’de
program biit¢e ile kurumsal diizeyde fonksiyonel degisiklik yapilmamis, biitce
kod yapist bu siniflandirmaya gore olusturulmustur. Bu biit¢e sistemi altyapinin
yeterli olmamasi, sistemin yeterince gelistirilmemesi gibi sebeplerden
uygulanamamuastir.

Tirkiye’de Eyliill 1980 tarihinde yasanan askeri darbe sonucunda ¢ift
meclisli sistem yerini gegici olarak Milli Giivenlik Konseyi’ne devretmistir
(Aksin, 2015: 275). Yeni Anayasa hazirlanip Kasim 1982’de halk oylamasi ile
kabul edilmistir. Bu anayasa ile 1961 Anayasasindaki ¢ift meclisli yap1 yerini tek
meclise birakmustir. Biitce kanunlarinin onaylanmasi degistirilmistir. Yine onceki
Anayasadan farkli olarak biitcede degisiklik yapabilme esaslari da 1982
Anayasasinin ilk halinde yer almigtir (Coskun, 2000: 19-20).

1961 Anayasasina gore; lniversite biitceleri, genel ve katma biitcelere
iliskin hususlara uygun bir sekilde hazirlanmakta ve denetlenmektedir. 1982
Anayasasinda ise {iniversitelerin biitgeleri Yiiksekdgretim Kurulu (YOK)
onayinin ardindan Milli Egitim Bakanligina sunulmaktadir. Merkezi yonetim
biitgesine iligkin usul ve esaslara gore biitge silireci yonetilmekte ve
denetlenmektedir. 1961 Anayasasinda ise iiniversite biitgeleri sadece YOK’e
kontrol amaciyla gonderilmektedir.

1982 Anayasasinda farkli olarak mali giiciine gore vergi verme, her yil
biitce hazirlanmas1 yer almis, bazi uygulamalar degistirilmistir. 1982
Anayasasinda biit¢e-plan iligkisi dnemsenmis, planlamay1 yapmak igin bir kurum
olusturmanin gerektigi vurgulanmistir. Bu Anayasada katma biitce uygulamasi
sona ermis, merkezi yonetim biitgesi olusturulmustur. Merkezi yonetim biitgesine
tahsis edilen 6denek tutart cumhurbagkanligi kararnamesiyle bile agilamaz. Cari
yil biit¢esinde ilave ddenek talebi oldugunda, bu ek 6denek ihtiyacimi giderecek
mali kaynagin bulunmasi gerekmektedir.
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1982 Anayasasi ile biitce kanun teklifinin meclise gonderilme siiresi,
kimin sunacagi, biitce komisyonu iiye sayist ve kanunlar1 yayimlama siiresine
iliskin hiikiimler degismistir. Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemine gegilmesi de
bu degisiklikleri etkilemistir. Cumhurbagkanligi hiikiimet sisteminde yasanan
gelismelerin biitce siirecini ilgilendiren bazi maddeleri 1982 Anayasasinda yer
alirken baz1 hiikkiimler ayrica diizenlenmistir. 1961 Anayasasinda ii¢ ay olan siire
1982 Anayasasinda yetmis bes giine diisiiriilmiis, biitgenin meclise sunulma siiresi
azalmistir. 1982 Anayasasinda yapilan degisiklik ile biitge kanun teklifini
Cumbhurbagkant meclise sunacaktir. 1961 Anayasasina gore Cumhurbagkani,
meclisin kabul ettigi kanunlari on, 1982 Anayasasinda ise on bes giin i¢inde
yayinlamaktadir. Biitce kanunlarini ise veto edememektedir. 1982 Anayasasinda
biitge kanun teklifleri, Biitce Komisyonunda degerlendirilmektedir. Biitge
Komisyonunun elli bes giin i¢inde kabul edecegi metin, mecliste goriisiilmekte ve
nihai hale getirilmektedir. Komisyondaki iiye sayisi 1982 Anayasasinin ilk
halinde 40 iye iken, degisiklikten sonra iiye sayisi bilgisi Anayasada yer
almamistir. Ancak komisyon iiye sayisinin otuz oldugu belirtilmistir. Boylece
biitce tasarisinin goriisiilme siirecinin hizlandirilacagi diistintilmektedir.

Cumhurbagkanlhigi hiikiimet sistemine gegilmesi hem anayasal hem de
idari anlamda degisiklikleri beraberinde getirmistir. Yatirim biitgesinin
hazirlanmasinda ve uygulanmasinda 6nemli bir kurum olan Kalkinma Bakanlig1
yerine Cumhurbaskanligima bagli Strateji ve Biitce Baskanligi kurulmustur.
Hazine Miistesarhigi ile Maliye Bakanligi birlestirilmis Hazine ve Maliye
Bakanligt olmustur. Strateji ve Biitce Bagkanligi altinda Plan ve
Programlar, Biitge, Sektorler ve Kamu Yatirimlart Genel Mudiirliigt, Strateji
Gelistirme Dairesi Bagkanlig1 biitge siirecini yoneten ve yonlendiren birimlerdir.
Genel biitge gelir teklifini Cumhurbagkanligi, diger biitgelerin gelir tekliflerini
ilgili kurumlar hazirlayacaktir. Biitge siirecinin bir biitiin oldugu ancak koordine
eden, hazirlayan ve diizenlemeleri yapan kurumlarin ayri ayri olmasi siirecte
sorunlara yol a¢maktaydi. Kurumlarin tek cati altinda birlestirilmesi biitge
siirecinin daha saglikl yiiriitiilmesini saglayacaktir.

1982 Anayasasinda 2017 yilinda yapilan degisikliklerle birlikte
Cumhurbagkani biitge siirecinin yiiriitiilmesinde etkin rol oynamaktadir. Biitce
kanun teklifini, Bakanlar Kurulu degil Cumhurbaskani meclise gdnderecektir.
Ayrica Anayasada “vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yilikiimliiliklerin muaflik,
istisnalar ve indirimleriyle oranlarma iliskin degisiklik yapma yetkisi Bakanlar
Kuruluna verilebilir ifadesi yeniden diizenlenerek yetki Cumhurbaskanina
verilmistir. Bu degisiklikle Anayasanin cumhurbaskanlig1 hiikiimet sistemine gore
yeniden diizenlendigini gérmekteyiz.

1982 Anayasasi ile biit¢e siirecinde bazi1 degisiklikler yaganmistir. Ancak
mali anlamda bir yenilik s6z konusu degildir. Osmanli Devleti’nden itibaren
uygulanan 1050 sayili Kanun ile plan-biitge iliskisi saglanmamis, biitce cok yilli
hazirlanmamis, biitcede bazi malil islemler gosterilmemis, biitge uygulama
stireclerinde kamu idarelerine esneklik verilmemistir. Ayrica simurlt bir Sayistay
denetimi  s6z konusu olmus, etkin bir denetim yapilmamistir (MB,
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http://kontrol.bumko.gov.tr/TR,2012/tarihce.html, Erisim Tarihi: 26.03.2018).
Diger taraftan diinyada klasik ekonomi anlayisi 1930’larda etkisini yitirmis,
devletin ekonomiye etkin miidahalesini savunan Keynesyen diisiince hakim
olmaya baslamistir. Devlet faaliyetlerinde meydana gelen degisim, biitce
aciklarim ve borg stoklarmi 6nemli Olglide artirmistir. Boylelikle devlet mali
alanda etkin rol iistlenmis, kamu mali yonetiminde reform ihtiyact dogmustur
(Ergen, 2016: 93-95). Bu kapsamda Tirkiye’de kamu kaynaklarini etkili,
ekonomik ve verimli kullanmak, kaynaklar1 kullanirken mali saydamlig1 ve hesap
verebilirligi saglamak amaciyla 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu 2003 yilinda yiiriirliige girmistir. 5018 sayili Kanun ile genel yonetim
tanimina gecilmis, kapsam genisletilmistir. Boylece biitge hakki meclis tarafindan
daha etkin kullanilmaya baslamistir. Bu Kanunla kalkinma planlari, stratejik plan,
orta vadeli (li¢ yillik) harcama sistemi, performans programi ve performans esasl
biitce (PEB) sistemi uygulamalari hedeflenmistir (Y1lmaz ve Biger, 2009: 64).
Biitge hazirlama takvimi 6ne ¢ekilmis, kalkinma plani ile biitge teklifleri arasinda
baglanti saglanmasi amaglanmis, biitge hazirlama ve uygulama asamasinda kamu
idarelerine takdir yetkisi verilmistir
(TBMM, https://www.tbmm.gov.tr/tutanaklar/ TUTANAK/TBMM/d22/c032/tbm
m22032026ss0302.pdf, Erisim Tarihi: 15.03.2018, 16).

5018 sayili Kanunla biitce hazirlama, uygulama, onaylama gibi siirecler
degismistir. Biitce ii¢ yillik hazirlanan planlama esasina dayanan metinlerdir. Bu
nedenle mecliste biitce kanun tasarilari, izleyen iki yilin tahminleriyle birlikte
degerlendirilmektedir. Biitcenin analitik kod yapisina gore biitge takvimine uygun
hazirlanacagi belirlenmistir. Biitge hazirlama ve uygulama siirecinde yer alan
bakan, st yonetici ve harcama yapan her kimse kamu kaynaginin elde
edilmesinden ve kullanilmasindan sorumludur. Mali saydamlik temelinde
kamuoyuna bilgi vermek i¢in hazirlanan raporlar artmistir. Ayrica dis denetimin
Sayistay’in goérevi oldugu ve performans denetiminin yapilmasi gerektigi
vurgulanmistir (Ergen, 2016: 113).

5018 sayili Kanunla ¢ok yill1 biitceleme, ¢ikti-sonug odakli biitce anlayisi,
performans denetimi gibi yaklagimlar yeni bir biitge sistemine ihtiya¢ oldugunu
gostermektedir. Tiirkiye’de klasik biitge sistemi uzun yillar uygulanmis ve
sonrasinda program biitge denenmistir. ABD’de uygulanan program biitce
sistemine 1973 yilinda gegilmistir (Batirel, 1987: 43). Bu sistem ile idari yapida
fonksiyonel bir degisiklige gidilmemistir. Ancak altyap: yetersizligi, klasik biitce
uygulamasma devam edilmesi, giderlerin yiikselmesi ve bunlarin analizinin
yapilmamasi gibi nedenlerle program biit¢e sistemi uygulanamamistir. Uygulanan
blitce sistemleri performans esasli biitce sisteminin gelismesine zemin
hazirlamistir. Yeni Kanun ile birlikte Tirkiye’de stratejik planlama temelinde
PEB sistemine gegilmis ancak 2006 yilinda kamu idarelerinde tam anlamiyla
uygulanmistir (Bal, 2015: 30). PEB sistemi ile plan-biitce bagmin, hesap
verebilirligin ve seffafligin saglanmasi, kamu kaynaklarinin verimli-etkin-
ekonomik kullanilmas: hedeflenmistir.
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Performans esasli biitce sistemi, yapilacak faaliyetlerin veya projelerin
onceden tespit edilip buna gore 6denek tahmini yapan bir biitge sistemidir. Kamu
hizmetlerini gerceklestirecek faaliyetler 6ncelikle belirlenir, maliyetleri 6ngoriiliir
Ve buna gore 6denek tahsisi yapilmaktadir (Taner, 2011: 11). Mali yilda yapilacak
her bir faaliyet i¢in performans hedefi belirlenmekte ve 6denekler buna gore
tahsis edilmektedir. Yil icinde performans hedefine ulasma derecesi
olgtilmektedir. Kamu faaliyetlerinin gerg¢eklesme durumuna goére performansi
degerlendirilmektedir (Edizdogan, 2008: 256). Ancak bu islevi ¢ok ta etkin
olmamugtir.

Stratejik plan esasli PEB sisteminin temel amaci plan-biitge iligkisinin
tam olarak etkin olmasidir. Ancak Sayistay 2016 yili denetim raporlarinda biitge-
plan bagmin saglanmadigi, muhasebe islemlerinin raporlardan bagimsiz yapildig
yer almistir. Boylelikle PEB sisteminin temel 6zelligi olan plan-biitge baginin
saglanmadig1 gorilmistir (Sayistay Baskanligi, 2017: 4).

Bu yasanan sorunlar nedeniyle Tiirkiye’de 2003 yilinda 5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile baslayan reformlara Program Biit¢e Sistemi
eklenmistir. Program biitce sistemi ile plan ve programlarla biit¢e iliskisinin
kurulmasi, c¢ikti-sonu¢ odakli mali yonetim anlayisinin gili¢lendirilmesi
hedeflenmistir. (TC SBB, https://www.sbb.gov.tr/program-butce-yolculugu-
basladi/) Bu amag ve hedefler performans esasli biitge sistemiyle de uyumludur.
Program biitge sisteminin tam olarak anlagilmasi ve yerlesmesi i¢in kademeli bir
gecis Ongoriilmiistiir. Oncelikle Performans Programlari 2020 yili igin, daha
sonrasinda ise biitge belgeleri performans esasli program biitgeye gore
hazirlanacaktir. Program biitce sisteminde harcamalar programlar dahilinde
siniflandirilmakta, bu programlar ise belirli politika ama¢ ve hedeflerini
gostermektedir. Program ise kamu hizmetlerinin yoneldigi sonuglardir (Akbey,
2019: 83). Biitge siirecinde ¢ikti-sonug odaklilik vurgulanmustir.

Tiirkiye’de biitce hakkinin gelisimi batidaki degisimlerden etkilenmistir.
Osmanli’da Tanzimat Fermani’nmin ilamyla modern biitce anlayisi gelismeye
baglamis ve 1876 Anayasasi ile biitce hakki anayasal diizene kavusmustur. Ancak
modern biitgenin hazirlanmasi ve uygulanmasi cumhuriyetin ilaniyla birlikte
gelismigstir. 1876 Anayasasi, biitce hakkinin yer aldigi ilk anayasadir ancak ¢ok
fazla uygulanmamistir. TBMM ise ilk anayasasim1 1921 yilinda hazirlamistir
ancak biitceye iliskin ayrintili diizenlemeler yoktur. Ardindan hazirlanan 1924
Anayasasi ile biitce onaylama yetkisinin TBMM’ye ait oldugu, cumhurbaskaninin
biitce kanununu veto edemeyecegi hiikiim altina alinmistir. Biitge hakki bu
anayasa ile tam olarak elde edilmistir. Cumhuriyetin ilan1 ile modern biitceler,
biitge dengesi esas alinarak klasik biitge sistemine uygun biitceler yapilmistir.
Mali anlamda biitge siirecinde ise Muhasebe-i Umumiye Kanunu uygulanmustir.
Klasik biitce uygulamasinin sadece biitge denetimi saglamasi, yapilan hizmetleri
onemsememesi Qgibi nedenlerle program biitce sistemine 1973’de gecilmistir.
Program biit¢e ile denetim, verimlilik, etkinlik saglanmakta biitce bir planlama
aract olmaktadir (Batirel, 1987: 51). Tiirkiye’de bu sistem altyap:r yetersizligi,
klasik biitce uygulamasinin devam etmesi gibi nedenlerle tam olarak hayata
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gecirilememistir. Diger taraftan hazirlanan 1961 ve 1982 Anayasalarinda biitce
stireci ayrintili olarak diizenlenmistir. 1961 Anayasasinin en dnemli yeniligi biitge
kanununa yargi yolunun agilmasidir. 1982 Anayasasinda biitcenin yillik
hazirlanacagi, biitge-plan iliskisinin saglanacagi vurgulanmistir. Biitge-plan
iligkisinin saglanmasi, kamuda reform ihtiyaci, kamu kaynaklarinda etkinligin
olusturulmasi gibi amaglarla 2003 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu yayinlanmistir. Bu Kanunla performans esaslt biitce sistemine
gecilmigtir. Tiirkiye’de stratejik planlamaya dayali performans esasli biitceleme
modeli plan-biitce baginin saglanmasi, kamu kaynaginin verimli-etkin-ekonomik
kullanilmasi, hesap verebilirligin ve seffafligin saglanmasi hedeflenmistir. Ayrica
2017 yilinda yapilan anayasal degisiklikle cumhurbagkaninin biitge siirecindeki
gérev ve yetkileri artirtllmigtir. Kamuda reform ¢alismalarinin devami niteliginde
plan ve programlarla biit¢e iligkisinin kurulmasi, ¢ikti-sonug odakli mali yonetim
anlayisiin gii¢lendirilmesi hedefleriyle program biitce sistemine kademeli olarak
gecilmistir. Performans Programlart 2020 yili igin, daha sonrasinda ise biitge
belgeleri performans esasli program biitceye gore hazirlanmistir. Bu biitce
sistemiyle biitce-plan bagi kurulacak ve ¢ikti-sonu¢ odakli yaklagim
gerceklesecektir.

SONUC

Biit¢e hakki, kamunun temel politika araglarindan biridir. Biitge kanunu
parlamentolarm olmazsa olmazidir. Biitge hazirlik, uygulama ve denetim siiregleri
anayasal diizenle iliskilidir. Tarihte anayasal gelismelerin kokeninde devlet
biitgesi (vergiler 6zelinde) yer almaktadir. Biitge hakkinin ortaya ¢ikiginin
temelinde vergiler bulunmaktadir. Biitge en basit anlamda gelir ve giderlerden
olusan bir planlama belgesidir. Oncelikle vergilerin parlamento onay1 ile
toplanmasi, sonrasinda giderlerin yapilmasinda parlamento onayi alinmgtir.

Biitge hakkinin yer aldig ilk belge olan Magna Carta ile temsilsiz vergi
olmaz ilkesi benimsenmistir. Ingiltere’deki biitce siireci ve temsil ilkesi Fransa,
Almanya ve ABD gibi gelismis iilkelerin yaninda Tirkiye’yi de etkilemistir.
Fransa’da Ihtilal sonrasi biitce hakki saglannmstir. Almanya’da 20. yiizyilda
yapilan reformlar sonucunda eyaletlerin vergilendirme yetkisi sinirlandirilmastir.
ABD’de ise toplanan vergilere tepki olarak ortaya ¢ikan Bagimsizlik Savasi
sonrasinda biitge hakki elde edilmistir. Biitce hakkinin elde edilmesiyle birlikte
gelir ve giderleri gosteren metinler zaman i¢inde olusmustur. Biitge hakki
biitgenin hazirlanmasi, onaylanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesi suretiyle
ortaya ¢ikmaktadir.

Osmanli Devleti klasik doneminde biitce gelir ve giderleri ser-i hukuk
kurallarina gére belirlenmistir. Dénem sonunda hazirlanan biitceler, bir y1l onceki
toplanan gelir ve yapilan giderlerin bulundugu bir “muhasebe bilangosu”
seklindedir. Glintimiizdeki anlamda bir biit¢e hazirlanmamis ve uygulanmamastir.
Osmanli Devleti’'nde Tanzimat’la birlikte modern biitceler yapilmistir. Ancak
meclislerde halkin temsili saglanamadigindan biitce hakki tam anlamiyla
kullanilmamustir.
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Tiirkiye’de Kanuni Esasi ile baglayan 1982 Anayasasi ile son bulan biitiin
anayasa metinlerinde biitge hiikiimlerine rastlanmaktadir. Diger taraftan mali
alanda uygulanan kanunlarda da (1050 veya 5018 sayili) biitce ayrica
diizenlenmektedir.

Tarihsel siiregte devletlerin yasadigi gelismeye ve ekonomik degisimlere
bagh olarak farkli biitge sistemleri uygulanmistir. Biitce siirecinde ilk olarak
devlet faaliyetlerinin sinirli oldugu dénemde klasik biitce sistemi uygulanmuistir.
Devletin faaliyet alaninin 19. yiizyilda genislemesiyle birlikte kamu kaynaklarinin
verimli, etkin, ekonomik kullanilmas1 giindeme gelmistir. Tiirkiye’de klasik
biitceden sonra program biitceye gecilmis ancak harcamalarda beklenen verimlilik
bu sistemle saglanamamaistir. Ayrica 1927 yilindan itibaren uygulanan Muhasebe-
i Umumiye Kanunu degisen ihtiyaclara cevap veremez hale gelmistir. Boylelikle
kamu mali yonetiminde reform sart olmustur. Tiirkiye’de ilk olarak biitce kod
yapisi olan analitik biitge simiflandirmasinin  olusturulmasiyla reformlara
baslanmigtir. Bu kapsamda hesap verebilirligi, mali saydamligi ve orta vadeli
harcama sistemini benimseyen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu 2003 yilinda yiiriirliige girmistir. Bu kanun kapsaminda Tiirkiye’de
performans esasl biitge sistemi 2006 yilindan itibaren uygulanmistir. Ancak
biitge-plan bagmin kurulmamasi, ¢ikti-sonu¢ odakli yOnetim anlayisinin
saglanmamasi gibi nedenlerle 2020 yilinda performans esasli program biitce
sistemine kademeli olarak gecilmistir.

Sonug olarak bu c¢aligmada biitce hakkinin Ingiltere, Fransa, ABD ve
Almanya’da gelisiminden hareketle Tiirkiye’deki biit¢e siireci ele alinmustir.
Osmanli Devleti’nden giliniimiize uygulanan biit¢enin hukuki dayanaklar1 ve biitge
sistemlerine yer verilmistir. Tirkiye’de stratejik planlamaya dayali performans
esasli biitge sisteminde yasanan sorunlara ¢Oziim bulmak ic¢in program biitce
sistemine kademeli olarak gecilmigtir. 2020 yilinda uygulanmaya baglanan
performans esasli program biit¢e sisteminin heniiz baslangi¢c asamasinda oldugu
zaman i¢inde hedeflere ulasilacagi beklenmektedir. Diinyada program ve
performans biit¢e sistemini Kullanan iilkeler karsilastirilarak incelenmelidir.
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SUMMARY
The emergence of public resources and public expenditures and the events
arising from the determination of how and in what way they will be used have
revealed the concept of "budget right". In the historical process, the budget right
first appeared, and then texts showing that this budget right was used were
formed. The development of the budget right was fully ensured by the limitation
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of the king's powers and the emergence of the parliament. Taxes have been the
most important element in the emergence and development of the budget right
from primitive societies to the present day. The most important concept in the
emergence and development of parliaments is the right to budget.

The right to budget first appeared in the UK and has also affected other
countries. With the Magna Carta Libertatum (Great Edict of Freedom), the
consent of the people was sought before the tax, which was the most important
source of income, was taken, and the arbitrary taxation of the king was prevented.
Due to the principle of no tax without representation, no tax was collected without
parliamentary approval. However, upon the king's disobedience, with the Petition
of Rights in 1628 and the Bill of Rights in 1689, the king's taxation authority was
limited and it was regulated once again that unlawful taxation could not be
collected. These developments in the UK have also affected other countries. The
Declaration of Human and Citizen Rights (La Déclaration Des Droits De
L'Homme Et Du Citoyen) has been prepared in France. Accordingly, it has been
stated that taxes cannot be collected without the approval of parliament.
Accordingly, taxes cannot be collected without parliamentary approval. In the
USA and Germany, the budget right has developed on the basis of taxation.

The right to budget arises through the preparation, approval,
implementation and supervision of the budget. With the development of the
budget right, texts showing income and expenses have been formed over time. In
the Ottoman Empire, in the Tanzimat Period, the modern budget understanding
developed and the right to budget gained a constitutional quality with the 1876
Constitution. Until this period, the budgets were created according to the Shariah
law. Budget provisions are found in all constitutional texts in Turkey, which
started with the Legal Basis and ended with the 1982 Constitution. On the other
hand, in the laws applied in the financial field (number 1050 or 5018), the budget
is regulated separately.

In the historical process, different budget systems have been applied
depending on the development and economic changes of the states. In the budget
process, the classical budget system was first applied in the period when
government activities were limited. With the expansion of the field of activity of
the state in the 19th century, efficient, effective and economical use of public
resources came to the fore. After the classical budget, the program was switched
to the budget in Turkey, but it was not implemented. In addition, the Law
implemented since 1927 has become unable to respond to changing needs. Thus,
reform in public financial management became essential. The first reform
movement in Turkey is the creation of the analytical budget classification, which
is the budget code structure.In this context, the Public Financial Management and
Control Law No. 5018, which adopts accountability, financial transparency and
medium-term expenditure system, entered into force in 2003. The performance-
based budget system has been implemented by this law since 2006. However, due
to reasons such as not establishing a budget-plan relationship and not providing
an output-result-oriented management approach, the performance-based program
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budget system was gradually introduced in 2020. Performance programs were
prepared for 2020, and then the budget documents were prepared according to the
performance-based program budget. With this budget system, a budget-plan
relationship will be established and an output-result oriented approach will be
realized.

As a result, in this study, the budget process in Turkey has been
discussed, based on the development of the right in the UK, France, the USA and
Germany. The legal bases and budget systems of the budget applied from the
Ottoman Empire to the present are included. It is expected that the targets will be
achieved in time when the performance-based program budget system, which has
started to be implemented in Turkey in 2020, is still at the initial stage.
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