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Ozet

Bitce devletin mali islemlerinin kapsamli ve bir bitlin olarak gériinmesini saglayan mali araglardan
biridir. Bltgelerin, kamu mali yénetiminde kurumsal, islevsel ve ekonomik sonuglarin net olarak ortaya
konulmasini saglayacak sekilde belirli bir siniflandirmaya tabi tutularak hazirlanmasi énemli bir
gerekliliktir. Tlrkiye mali tarihinde, devletin mali islemlerinin gérilmesinde ve ekonominin yonlendiril-
mesinde her zaman énemli bir yere sahip olan biitgce; Osmanli Devleti'nde Tanzimat Oncesi Dénemde
hesap cetveli niteligini tasiyan belgeler iken, Tanzimat Sonrasi Dénemde gercek niteligine
kavusmustur.

Cumbhuriyet Dénemi ile birlikte, bitce 6zellikle hukuki agidan mali yapinin temelini olusturan bir
hiiviyete sahip olmustur. Bununla birlikte, blitgede harcamaci birimlerin ihtiyaglarini dikkate alan klasik
siniflandirma anlayisi, Cumhuriyet déneminden 1973 yilina kadar devam etmistir. 1973 yili Tirk Bitge
Sistemi icin program butge sistemine gegis bakimindan yeni bir dénemin baslangici olmakla birlikte
klasik bitce sisteminin etkileri devam etmistir. Kamu mali yonetiminde mali disiplin ve diizenin
saglanmasi ve denetime agirlik verilen bir yapinin benimsenmesi ile 199011 yillarin sonlarinda yeni bir
butce sistemi olan Analitik Bltge Sistemi'ne gegis planlanmis ve 2004 yilinda devlet tanimina giren tim
kuruluslarda bu sistem uygulamasi baglamigtir.

Anahtar Sozciikler: Biitge, Bltge Sistemi, Tlrk Bitce Sistemi, Analitik Blitge Sistemi.

Abstract (in Public Fiscal Administration Turkish Budgetory System and Transition to
Analytical Budgetory System: A Comperative Perspective)

The budget is a major regulatory tool that provides ali fiscal events in a modern society. However,
it states basic financial, economical, institutional and functional aims in public fiscal administration. in
this content, it is necessary that to make special classification in the budget. In the Turkish fiscal
history, the budget almost has been an important regulatory tool providing ali fiscal events and to direct
national economy. Before Administrative Reforms the era of In the Ottoman Empire, budgets have
been defined as slide rules. After Administrative Reforms In that era budgets have became more closer
as their modern meanings.

Furthermore, in the Turkish Republic era it has been also a fundamental legal aspect of Turkish
fiscal framevvork. On the other hand, the classical classification approch has been practiced in the
budgetory process by the governmental bodies until 1973 and later time. After 1973, in Turkish public
fiscal administration, in spite of transition to program budgetory system, the effects of classical
budgetory system had been continued. In this subject, the analytical budgetory system has been
planned at the end of 1990's. As a result, nowadays, The analytical budgetory approach has
implemented by the Turkish govermental bodies to obtain fiscal stability and supervision.

Key Words: Budget, Budgetory System, Turkish Budgetory System, Analytical Budgetory System.

1. Giris nunu'nda "Devlet daire ve kurumlarinin
Biitce ve biitceleme iizerine cok cesitli yillik gelir ve gider tahminlerini gé").st"er“en
tanimlar yapilmakla birlikte Devlet biit- V¢ bunlarin uygulanma's'lna ve yiritil-
cesi, 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Ka- ~ MESine izin veren kanun" gseklinde, 5018
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sayitlh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu'nda "belirli bir donemdeki gelir ve
gider tahminleri ile bunlarin uygulan-
masina iligkin hususlar1 gosteren ve
usuliine uygun olarak yiirtirlige konulan
belge" olarak tanimlanmuistir.

Bu tanimlardan yola ¢ikildiginda biit¢e
kanununda, Devletin yapmakla yikiimli
oldugu hizmetler i¢in gerekli giderler, bu
giderleri yapmak i¢in ihtiya¢ duyulan
kaynagin hangi gelirler ile karsilanacagi,
bunlarin uygulanmasi ve yiiriitiilmesine
iliskin hiikiimlerin yer almasi gerektigi
anlasilmaktadir.

Gelir ve giderlerin biit¢elerde ¢ok cesitli
sekillerde gosterilmesi miimkiin bulun-
maktadir. Harcamaci kuruluslarca yapila-
cak giderler alt alta siralanarak, hangi
kurumlar eliyle bu hizmetlerin yiiriitiil-
diigl ayri olarak gdsterilebildigi gibi; Dev-
letin yaptig1 giderlerin ekonomik anlamda
ne ifade ettigine gore bir ayrim yapilarak,
Devletin hangi amagclarla ne kadar gider
yaptig1 da belirlenebilir. Iste tiim bunlarin
biitce siniflandirmasiyla ortaya konula-
bilmesi miimkiin olmaktadir. Giderlerin ve
gelirlerin  belirli  bir sistematik iginde
siniflandirilmas: ve aym tiirdeki giderlerin
ve gelirlerin kolaylikla toplanabilmesi ve
gelir ve giderlerin agik istatistiklerine ula-
silabilmesi igin de Dbiitce kodlamalar
gelistirilmistir.

Biitceleme sistemleri ve kodlama siste-
matiginin tarihsel gelisimi incelendiginde
biitge siniflamasinin Tiirk Biit¢e Siste-
minde ¢ok degisik asamalar gecirdigi goriil-
mektedir. Calismada bu asamalar; Cum-
huriyet Oncesi Donem ve Cumhuriyet
Sonrasi Doénem olarak inceleme konusu
yapilacaktir. Cumhuriyet Oncesi Donem;
Tanzimat Oncesi ve Sonras1 Dénem olarak
incelenecek, Cumhuriyet Sonrast Dénem
ise; 1923-1973 Donemi, 1973-2004 Dénemi
olarak incelendikten sonra, ¢alisma ana-
litik biit¢e sistemine gegis ile son bula-
caktir. Calismada donemin biitge ile ilgili
ana hatlarina da kamu mali ydnetiminde
karsilastirmali bir perspektiften yer verile-
cektir.

2. Cumhuriyet o6ncesi Donemde
Tiirk Biitce Sistemi

1299 yilinda biiyiik bir yerlesim ala-
ninda kurulan Osmanli Devleti, kurulus
yillarinda oldukg¢a gii¢lii bir maliye
teskilatina sahip olmustur. Boylesi gii¢lii
bir teskilat yapisinda olusturulan gelir-
gider cetvelleri ilk donemlerde bir hesap
cetveli niteliginde olmus ve bu donemde
biitge kavramindan tam anlamiyla séz
etmek miimkiin olmamistir. Devletin
ekonomik, siyasi ve iktisadi yapisina uygun
olarak gekillenen biitge kavrami ilk olarak
Tanzimat sonrasi déonemde 1876 Kanun-i
Esasi ile hukuksal anlamda tarihteki yerini
almigtir. Cumbhuriyetin ilan1 ile birlikte;
biitge anlayisindaki gelisme ve degismeler
de hizlanmig ve Tirk biitge sistemi yeni
diinya ekonomik anlayisindaki yerini
almaya baglamistir.

2.1. Tanzimat Oncesi Dénem (1299-
1839)

Osmanl1 Devleti baslangicta islam mali
usullerini kullanmis ve halifeler zama-
ninda hazirlanan "Seriat Biit¢esi" ilk do-
nemlerde gecerliligini korumustur. Tahsis-i
Varidat usuliiniin gegerli oldugu bu
donemde, gelirler ayrica toplanmis ve
giderlere tahsis edilmistir. Bu ddnemde,
seriat hiikiimlerinin gecgerli oldugu mali
mizan bir biitge niteliginden ziyade plan
olma o6zelligini muhafaza etmistir (Tas-
liyiik, 1964:39). Bu dénemde ser-i ve Orf-i
vergilerden olugsan kamu gelirleri biitgenin
temelini olusturmus, harcama miktarini
ise kamu gelirleri tayin etmistir.

Tanzimat Oncesi donemde biitceler;
temeli II. Murat zamaninda atilmis ve mali
teskilatin basi olan defterdarlik makami
tarafindan hazirlanmaktaydi. Bu dénemde
Osmanli biitge sistemi, merkezi devlet
biitgesi, eyaletler biit¢esi ve vakiflar biitgesi
olmak tizere ii¢ grupta toplanmistir. Eyalet
ve vakif biitceleri merkezi biitceden ayri
hazirlanir ve eyalet ve vakif gelirleri
ayrintili olarak merkezi devlet yonetimine
gonderilirdi. Merkezi devlet biitgesi de
eyalet ve vakiflarin biitge gelirleri ile
birlikte toplanir ve hesaplanirdi.
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Biitgenin tamamlanmasi ile birlikte
defterdar biit¢e cetvelini divanda padisaha
sunardi. Biit¢e cetvelinin basinda mukad-
dime yer alirdi. Buna o zaman ki olgiiler
icinde "Biitge Kanunu" gdziiyle bakilirdr ve
padisahin onayiyla gelir ve gider tahminleri
gecerlilik kazanirken, mukaddime de biitge
kanunu gibi yasal bir gii¢ kazanirdi.

Tanzimat Oncesi donemde, Osmanli
Devleti'nde belli hizmetlere, belli gelirlerin
tahsisi suretiyle hem masraf alaninin ve
miktarinin, hem de kaynak kullaniminin
sinirlandirildigi gériilmektedir. Imparator-
lugun yiikselme doneminde iyi isleyen bu
sistem, gerileme doneminde aksamaya
baslamistir.

Osmanli Devleti'nde biitce kavramu;
devletin gelir ve giderleri hakkinda bilgi
sahibi olabilmek, padisahlar1 israftan ali-
koymak, hazine islemlerine diizen ve
istikrar getirebilmek amaciyla olusturul-
mus ve bu kapsamda "Islahat Layihalar1"
ortaya ¢ikmistir. Bu dénemde, Islam mali
usullerine uygun olarak hazirlanan bir
seriat biitcesi var olmakla birlikte, gergek
anlamda bir biitgeden s6z etmek miimkiin
degildir. Bu donemden var olan bazi layiha
ve ruznameler gercek birer biitge
niteliginde olmayip, 06zelliklerini tam
olarak belirlemek dahi mimkiin olma-
mustir (Coskun, 1994:16).

Osmanli Devleti'nde Tanzimata kadar
ger¢cek anlamda bir devlet biit¢esinin yapi-
lamayisint Prof. Dr. Nihat FALAY; seriata
gbre mali sistemin diizenlenmis olmasina-,
diizenlenen biit¢elerin dénem sonlari
itibariyle bir tiir hesap pusulasi veya hesap
cetveli niteliginde olmasina, biitce adi
verilen belgelerin kendi aralarinda bir seri
olusturmamasina ve gelir ve giderlerin
farkl: siirelere gore diizenlenmesi nedeni
ile mali kriz ve karigikliga yol agmasina
baglamistir (Oner, 2001:102).

2.2. Tanzimat Sonrasi
(1839-1920)

1839 yilinda ilan edilen Tanzimat
Fermani ile Osmanli Devleti'nin son 150
yilda igine girdigi gerilemeyi durdurmak,
eldeki kaynaklar1 degerlendirmek, kalkin-
may1 saglamak ve yeni kanunlarla devlet
yonetimini iyilestirmek amacglanmistir.
1841 yilinda Maliye Nezareti yeniden

Donem

orgiitlenerek, vergilerin tiirlerine ve
toplanma yontemlerine iligkin kanunlar
hazirlanmigtir (Gilivemli, 1997:24).
Vergilerin herkesin 6deme giiciine gore
alinmas1 padisahin ve saraym ozel
harcamalarinin devlet harcamalarindan
ayrilmasi konulari {izerinde durulmustur.

Tiirkiye'de biitcenin hazirlanmasindan
sistematik olarak s6z eden ilk yazili metin,
, 1855 tarihini tasimaktadir. 1856 Islahat
Ferman: ile yayinlanan biitce nizam-
namesi, biitce konusunda 6nemli hiikiimler
getirmistir. Bu nizamnameyle, her yil
devletin biitiin gelir ve giderleri saptana-
rak, "Muvazene Defteri" adiyla hazirlanan
bir defter padisahin iradesine sunulmak-
taydi. Bu diizenleme ile biitce esaslari
getirilmekle beraber, biitceyi hazirlama,
onama yetkisi milleti temsil eden meclis
yerine, tayinle ortaya c¢ikan bir meclise
verilmistir. Ancak biit¢ce, sonugta padisahin
onayl ile gecerlilik kazanmis ve mali
yilbasinda uygulamaya konulmustur.* Bu
donemde, gelir ve giderlerin biitceye uy-
gunlugunun saglanmasi, biitgenin baglayici
bir vesika olmasi, kesin hesaplarin yil
sonunda hazirlanmasi vb. islemler Maliye
Bakanlig1 Teskilat1 iginde yer alan "Meclis-
i Muhasebe-i Maliye" dairesi tarafindan
iistlenilmigtir (Siverekli, 2002:112). Diger
yandan, Tanzimatla, merkeziyet¢i bir idare
tarzit kurularak harcamalarin bir merkez-
den yapilmasi amaglanmig, ancak bu
sistem harcamalarin daha da artmasinda
biiyiik rol oynamistir (Tligen, 2003:14).

1855 doneminde yayinlanan
nizamname biitge sistemi ile ilgili
hususlara diizen getirmesi bakimindan
onemlidir. Biitce ile ilgili ilk nizamname

olan ve 13 nmaddeden olusan bu
nizamnamenin; 1. maddesinde gelir ve
giderlerin muvazene defterine

kaydedilmesi, 2. maddesinde ise devlet
giderlerinin tasnifi konular1 yer almistir.
Buna gore devlet giderleri iki kisimda ele
alinarak; birincisini dairelerin masraflari,
ikincisini ise genel giderler
olusturmustur. 3. madde gelirlerin tahsili
konusunu ele almig, gelirler dogrudan
tahsil edilen ve

* Tanzimat sonras1 dénemde biitge déonemi 1 Mart-28
Subat tarihleri arasinda olup, bu donem
Tanzimat'tan 6nce de uygulanmustir.
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dolayisiyla tahsil edilen gelirler olarak iki
kisimda incelenmistir (Cakir, 2001:60).

Bu doneme ait ikinci "Biitge Nizam-
namesi" 1872 tarihini tagmaktadir. Bu
nizamname ile ilk kez biitce deyimi kulla-
nilmig ve biitgenin hazirlanmasinda mas-
raflarin onceligi ilkesinden vazgegilmis ve
gelirler bagsa alinmistir. Masraflar; kesin
masraflar ve tali masraflar olmak iizere
ikiye ayrilmistir. Biitge tasarisinin Once
Biitce Komisyonu'nda incelenecegini belir-
ten ilk resmi vesika bu nizamname olmus-
tur. Biitce denetimine daha genis yer veril-
mis ve Sayistay denetimi onem kazanmistir
(Giirsoy, 1980:87). Bu dénemde hazirlanan
ilk muhasebe talimatnameleri, "Kameral
Muhasebe Sistemi"* benimsenerek hazir-
lanmistir (S6nmez, 1994:111).

Osmanli Devleti i¢in klasik Dbiitge
anlayisindaki biit¢e ilk defa 1876 Anayasasi
ile getirilmistir. Bu Anayasa ile devletin
biitgesi tanimlanarak, vergilerin yillik
olmasi, gelir ve giderlerin boliimler itiba-
riyle onanmasi ve biitcenin yillik olmasi
ilkelerine yer verilmistir. Ayrica Sayistay
kontrolii ve kesin hesap kanunu esaslari
kabul edilmigtir. 1910 yilinda yiiriirlige
giren Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile
blitce uygulamalari, devlet harcamalarinin
yapilmasi, gelirlerin toplanmasi ig¢in yeni
esaslar getirilmistir. Fransiz Genel Mu-
hasebe Kanunu esas alinarak hazirlanan
bu kanunla, biitcede safi hasilat usulii
yerine gayrisafl hasilat usuliine ge¢ilmistir.
1914 yilinda Birinci Diinya Savagi'nm
¢ikmasi ve Osmanli Devleti'nin savasa
girmesiyle birlikte biitce konusunda yeni
gelismeler ortaya konulamamastir.

2.3. Osmanh iktisadi Diinya Goriisii
icinde Biitcenin Yeri, Onemi ve
Temel ilkeleri

Osmanli Devleti'nde biitge kavrami mali
ve politik gelismeler sonucunda ortaya
¢tkmig bir kavramdir. Osmanli Devleti'nin
kurulusundan ¢dokiisiine kadar gecen
donemde yasanan iktisadi gelismeler,
devletin gelir ve giderlerine yansimis ve
biitce ve mali yap1 arasindaki siki iligki her

Biitgce rakamlari, gelir-gider tahakkuku ve yapilan
gelir tahsilati, biitge tertibine gore diizenlenen
sistemdir. Mahsup islemleri ile biitge dis1 bor¢ ve
alacak durumlar1 gosterilmektedir.

zaman korunmustur. Osmanli maliyesinin
aldig1 sekle ve biiriindiigii 6zelliklere bagh
olarak devletin gelir ve gider kalemlerinde
meydana gelen degisiklikler de biitge
kurumuna yansimistir.

Osmanli Devleti'nde giderlerin bilegsim
ve gelisimini agiklayan arag genelde biitge
olmustur. Temel olarak Tanzimat'a dek
tam bir biitce anlayisindan s6z etmek
miimkiin olmadigindan, bu déneme kadar
kabul goren biitge drnekleri mali diizenden
ziyade, sinirli devlet faaliyetlerinin sonug-
larin1 yansitan bir hesap plani niteligini
tasimaistir.

Osmanl1 biitgelerinin, ilgili meclisler
tarafindan gelecek bir yillik donemde bazi
gelirleri toplamak ve belirli baz1 giderleri
yapmak konusunda hiikiimetlere verilen
bir yetki ve uygulamasi siki bir sekilde
kontrol edilen bir ¢alisma programi nite-
liginde oldugu goriiliir. Yine Osmanli biit-
celeri, devlet giderleri yapilirken, uyulmasi
zorunlu olan tutarlar1 goéstermeyip, son-
radan hesaplar1 kapatilmak istenen bir
mali yilin gelir-gider muhasebesinin
bilangosunu gosterme Ozelligine sahiptir
{Siverekli, 2002:100).

Biit¢enin denetim, yonetim ve planlama
arac1 olarak hizmet etme Ozelligine gore;
geleneksel (klasik) biitge, performans
biitce, program biitge sistemleri kullanila-
bilmektedir. Osmanli Devleti'nde 6zellikle
Tanzimat sonrasi1 donemde ortaya c¢ikan
biitgelerde  geleneksel  biitgce  sistemi
benimsenmigstir. Geleneksel (klasik) biitce
sistemi, kamu hizmetlerinin nitelik ve
miktarindan ziyade, idari birimlerin
ihtiyaclarin1 dikkate alan ve harcamalarin
girdilere gore ayrildigi basit bir biitce
sistemidir.

3. 1923-1973 Doénemi Tiirk Biitce
Sistemi

Tiirkiye'de ger¢ek anlamda biit¢enin
hazirlanmasi, Cumhuriyet doénemi ile
baslamistir. Biitge hakki, tamamen
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne verilerek,
vergi alma ve biitce diizenlenmesi isleri
kanunlara baglanmistir (Sonmez, 1994:14).

Bu donemde, mesrutiyet doneminde var
olan; bakanlar kurulu karar1 ve padisahin
iradesiyle ek 6ddenek ve olaganiistii 6denek
ilave etme yetkisi sona erdirilmis ve biit¢e
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O0deneklerinin ancak TBMM karar1 ile
arttirilabilmesi hiikkme baglanmustir (Oner,
2001:431).

Diger yandan, 1924 Anayasasi'nin 84.
maddesinde yer alan "vergi devletin genel
giderleri i¢in halkin pay vermesi demektir"
hiikkmii ile, Tirkiye'de ilk kez vergileme
olay1 anayasal teminat altina alinmis ve bu
Anayasa ile verginin kanuniligi ilkesi kabul
edilmisgtir.

1926 yilinda, biit¢e hesaplarinin kapatil-
masi1 usullerinden egzersiz usulii terk edi-
lerek, jestiyon usulii kabul edilmistir. 1927
de yeni Muhasebe-i Umumiye Kanunu (Ge-
nel Muhasebe Kanunu) yiirlirliige girmis
ve devlet muhasebelerinde defter ve he-
saplar tiplestirilmistir (S6nmez, 1994:14).

Tiirkiye'de 1920-1973 yillar1 arasinda
uygulanmis olan geleneksel biitce siste-
minde kamu harcamalari kurumlar bazin-
da sadece harcama kalemlerine gore sinif-
landirilmistir.  Kurulusglar itibariyle 6de-
neklerin, mal ve hizmet satin alinmasi i¢in
tahsisine dayanan bu biitce sisteminde
hizmet maliyet iliskisinin kurulamamasi
sistemin eksikliklerinden birini olustur-
mustur (Tgen, 2003:105).

1920 yihi biitgesinde daireler siralanmis
ve bu siralamaya fasil numaralar1 verilerek
maddeleme yontemi kullanilmistir. 1924-
1949 yillarinda biitgeler muhassesatin nevi
(Odenegin ¢esidi), fasil (bdliim), kisim
(madde) olarak diizenlenmistir. Bu do-
nemde biit¢e harcamalarinin islevsel dagili-
miyla ilgili hesaplamalarda, merkezi biitge-
den diger devlet kuruluslarina yapilan
aktarmalar ve devlet borglar1 6demeleri
dista birakilmistir. Geride kalan harca-
malar, harcamalar1 yapan bakanliklar ve
merkezi biitgeye bagl genel miidiirliiklerin
islev gruplarina goére smiflandirilmistir
(Bknz:Sekil 1) (Tezel, 1986:380).

4r 4p

* Y anetim * Egitim

* Savunma " Safhk

* Genel # Tarim

Taopium * Bayindirlik
Hizmetleri * Diger Iktisadi ve

Sosval Harcamalar

Sekil 1: 1926-1950 Donemi Gergeklesen Merkezi
Biitce Harcamalarinin islevsel Dagilim.

1949-1963 yillar biitgelerinde istatistiki
bilgi derleme 6nem kazanmis ve kodlama
diizenine gegilmistir. 1949 yili biitgesinde
Odenegin cesidindeki kisimlar ayrimi esas
alinmis, genel ve katma biitgelerin timiin-
de aymi ayirim ve numaralandirmanin
uygulanmas1 Ongoriilmiistir. Bu amagcla
101-600. boliimler cari, 700. boliim yatirim,
800, boliim devlet borglar1 i¢in ayrilmastir.

1950 yilina kadar biitge harcamalari
organik temele gore basit bir siralamaya
tabi tutulmustur. Buna gore yapilan
siniflandirmada yalnizca devlet teskilati
iginde yer alan idari birimlerin toplam
harcamalar1 gosterilmis, harcamalarin
dagilimi hakkinda ayrintili bilgi verilme-
mistir (Eker, 2004:92). 1950 yilindan
itibaren cari harcamalar, yatirim harca-
malar1 seklinde ikili bir tasnif uygulan-
maya baslanmis ve bu tasnif planli doneme
gecilen 1963 yilina kadar devam etmistir
(Oner, 2001:479).

1961 yilinda planli kalkinma modeli
dogrultusunda Devlet Planlama Teskila-
ti'min kurulmasiyla birlikte hazirlanan 5
yillik kalkinma planlar1 ve yillik prog-
ramlar, biitgenin hazirlanmasinda temel
kriter olusturmustur. Bu kapsamda Devlet
Planlama Teskilat1 tarafindan, iilkenin
biiyiime, dis ticaret dengesi, fiyatlar
dengesi, toplumun yatirim ve tiiketim
egilimi ve kaynak kullaniminin gosterildigi
Milli Biitge Tahmin Raporu hazirlanmaya
baglanmistir (Sonmez, 1994:55).

1964-1972 yillan biitgeleri 5 yillik kal-
kinma planlarinin yapilmaya baslamasiyla
birlikte "hizmet biit¢eleri" esasinda ha-
zirlanmis ve (A) cetvelinde; cari, yatirim,
transfer ayirimi yapilmistir. Devlet borglari
transferlerde yer almis, boliim sayilari
azaltilmis, maddeler daha ayrintili hale
getirilerek ¢ogaltilmistir.

Tiirkiye'de 1923-1973 doneminde uygu-
lanan biitge sistemi geleneksel biitge sis-
temi olmustur. Bu sistemde, kamu idare-
lerinin harcamalar1 cari, yatirim ve trans-
fer harcamalar seklinde {i¢lii ayirima tabi
tutulmustur. Daha sonra bu harcamalarin
alt boliimlerinde kapsamlarina giren har-
cama kalemleri gosterilmistir. Bu siniflan-
dirmada, yasama organinin yiiriitme
organini denetim i¢in yaptigi bolim,
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harcama kalemleri genel basliklarini; mad-
deler de harcama kalemlerinin alt baglikla-
rin1 gostermistir (Edizdogan, 1989:141).

4. 1973-2004 Doénemi Tiirk Biitce
Sistemi

Tiirkiye'de Cumhuriyet ddneminde
biitce sisteminin temelleri geleneksel
(klasik) biitce sistemi esasina gore atilmig
ve bu biitce sistemi 1973 yilina kadar
mevcut eksikliklerine ve yetersizliklerine
ragmen yiiriirlikkte kalmistir. Ancak, ge-
lismis Ulkelerdeki modern biitgeleme tek-
niklerindeki gelismeler ve bu tekniklerin
geligsine yolunda olan iilkelerde uygula-
maya konulmasi iilkemizde de mevcut
biitge sisteminin gozden gegirilmesini ve

yeni tekniklere gecilmesini giindeme
getirmistir (Ttgen, 2003:105).
Ulkemizde biitgeleme sisteminin

yenilestirilmesi ve iyilestirilmesi ile ilgili
yogun calismalar esas itibariyle 1968
yilinda Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali
Kontrol Genel Miidiirliigii biinyesinde 6zel
bir "Biitce Reform Unitesi" nin kurul-
mastyla baglatilmis ve bu konuda yapilan
etrafli incelemeler ve arastirmalar
sonucunda Program Biit¢ce Sisteminin yeni
biitceleme sistemi olarak kabuliine karar
verilmistir (Kara, 1982:12).

Kaynak israfinin 6nlenmesi ve hedeflere
dengeli bir sekilde ulagmak igin biitgelerin
hizmet programlarina gore diizenlenmesi
esas alinarak kabul edilen program biitge
sistemi, hazirlik ¢aligmalart sonucunda 1
Mart 1973 tarihinden itibaren uygulan-
maya baslanmistir.

Kaynaklarin plana uygun olarak etkin
bir bigimde kullanilmasi zorunlulugu,
onceki donemlerde uygulamada olan klasik
biitge sisteminden program biit¢e sistemine
gecisi gerektirmistir. Program biitge siste-
minin esasi, devletin hedeflere ulasmak
icin yaptign hizmetlerin Oncelik sirasina
konulmasi ve biit¢eleme fonksiyonlarinin;
program, faaliyet ve projeler esasina gore
siniflandirilmasidir (Kara, 1982:13).

Program biit¢e sisteminde harcamalar,
ekonomik agidan cari harcamalar, yatirim
harcamalar1 ve sermaye teskili ve transfer
harcamalar1 olarak {i¢lii bir ayirima tabi
tutulmustur.

1973 yilinda kullanilmaya baglanilan
program biitge sistemi ile; geleneksel biitge
sisteminin sagladig1 parasal denetim ve
performans biit¢e sisteminin hizmet verim-
liligi ve etkinligin denetimi fonksiyonla-
rinin yaninda biitgenin stratejik bir plan-
lama aract olarak kullanilmasi amaglan-
mistir. Program biit¢e sisteminde (A)
cetveli cari (personel + diger cari), yatirim,
transfer ayrimiyla 100'ler 10'lar ve I'ler
seklinde kodlanmistir. Ancak Odeneklerin
kullaniminda yasanan sikintilardan kay-
naklanan yil i¢i biit¢e islemlerindeki asiri
artts ve o yillarda islemlerin bilgisayar
ortaminda yapilmasi imkaninin bulunma-
mas1 dolayisiyla kesin hesap kanunlari
¢ikarilamamis ve 1975 yilinda 1'ler diizeyi
uygulamasindan vazgegilmistir. Daha sonra
kuruluglara inisiyatif verme ve islem
yikiinli hafifletme amaciyla 1985 yilinda
biitcenin 10'lar diizeyinde kanunlasmasi
uygulamasi terkedilmis, ancak kesin he-
saplar 101ar diizeyinde ¢ikarilmaya devam
etmistir (T.C.Maliye Bakanligi, 2004).

Program biit¢e sistemine gecerken hiz-
met maliyet iliskisinin kurulmasi, program
sorumlularinin tespiti hedeflenmis; ancak
uygulamada yasanan sikintilar nedeniyle
gelistirilen ¢éziimler sonucu, mevcut kod-
lama sistematigi, kurumlarin ana hizmet
birimlerinin alt alta siralanmasindan
ibaret olmustur. Bazen s6z konusu ayirima
da gidilmeyerek kurulusun tiim faaliyetleri
bir ya da iki programla sinirlandirilmis,
ayni program kodlar1 farkli kurumlarda
farklt hizmetleri igermistir. Bu durum
mevcut siniflandirmayi analize elverisli
olmaktan uzaklastirmig ve program sorum-
lularinin, biitgeleme sonucglarin1  biitge
siniflandirmasindan hareketle tespit etme
imkan1 kalmamistir. Alt programlar prog-
ramlarin diger bir ifade ile ana hizmetlerin
alt boliimlerini ifade etmesi gerekirken
herhangi bir hizmetin maliyet unsurlarin-
dan bir tanesi alt programlarda izlenir hale
gelmistir. Faaliyet kodlan alt programi
olusturan benzer isleri ifade etmesi gere-
kirken, ekonomik siniflandirmanin eksik-
liklerini kapatmak amaciyla kullanilmaya
baglanmugtir.

1990 sonras1 donemde, biitge iki biiyiik
harcama kalemi olan personel harcamalar1
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ve borg faiz 6demeleri arasinda sikismistir.
Biitce tahsisatlar1 yapilirken, masraf¢i dai-
relerin makro planlardan haberdar olma-
dan teklif vermeleri biitcenin dogruluk
ilkesinden uzak hazirlanmasina yol
agmustir. Biit¢e sistemi 0zl itibariyle klasik
biitgce sistemi igerisinde kalarak, seklen
program biitgeye gecmis ve biit¢cenin plan
ve programlarla iliskisi olduk¢a zayif
kalmistir (Friedrich Ebert Vakfi, 1995:25).

Diger yandan, biit¢enin plan ve prog-
ramlara uygunluk gostermemesi makro
hedeflere ters diismesine yol agmustir.

Har-camaci dairelerde plan ve makro
ekonomik hedefleri goézetmeden asir1
tahsisat talebinde bulunulmasi

harcamalarda ¢arpik yapilanmaya neden
olmustur (Friedrich Ebert Vakfi, 1995:27-
28).

Program  biitce  uygulamasinda,
siniflandirma sistematiginin kaybedilmis
olmasi, yeterli bir kurumsal siniflandirma
ve fonksiyonel siniflandirma yapilamamis
olmasi nedeniyle analize elverisli bir ortam
yaratilamamasi ve mevcut kodlamanin
uluslararasi karsilagtirmalarin yapilmasina
imkan vermiyor olmasi yeni biitge sinif-
landirmasi arayislarinin ortaya ¢ikmasina
neden olmustur.

1995 yilinda kamunun yeniden
yapilandirilmasin1 amaglayan Kamu Mali
Yonetim Projesi kapsaminda yeni bir biitge
siniflandirmasi iizerine ¢alismalar baslatil-
mis, 1998 yilinda IMF uzmanlariyla birlik-
te calisilarak GFS (Government Finance
Statistics) Devlet Mali Istatistikleri esasina
dayali bir smiflandirma modeli ortaya
konulmustur. Bu smiflandirmanin 1999
yilinda 4 kurulusta test edilmesi kararlas-
tirtlmis ancak, proje hedeflerindeki degi-
siklikler nedeniyle, pilot olarak segilen
kuruluslardan sadece Hacettepe Univer-
sitesi'nde otomasyon destegi olmaksizin
test edilerek kesin hesap ¢ikarilmistir.
Daha sonra bu uygulamaya bir siire ara
verilmis ve Avrupa Birligi'ne katilim siire-
cinde biitce kodlamasimmin uluslararasi
standartlara uygun hale getirilmesi
gerekliligi ortaya ¢ikmistir. 1998 yilinda
tamamlanmis olan yeni biitce kod yapist
yeniden gozden gegirilerek GFS deki
degisikliklere ve Avrupa Birligi'nde
uygulanan ESA'95 (European System of

Integrated Economic Accounts) stan-
dardina uygun hale getirilmistir (Maliye
Bakanligi, 2004).

Yukaridaki gelismelerin  1s181nda
10.12.2003 tarihinde kabul edilen 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu ile 1050 sayili Muhasebe-i Umu-
miye Kanunu yiiriirlikten kaldirilmaistir.
Bu kanun, "kalkinma planlart ve prog-
ramlarda yer alan politika ve hedefler
dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde elde edil-
mesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi
ve mali saydamlig1 saglamak iizere kamu
mali yOnetiminin yapisin1 ve isleyisini,
kamu biit¢elerinin hazirlanmasini, uygu-
lanmasini, tim mali islemlerin muhase-
belestirilmesini, raporlanmasini ve mali
kontroliin saglanmasint amaglamigtir
(Bayar, 2003:47).

5. Kamu Mali Yonetiminde Tiirk
Biitce Sistemine Yeni Bir Bakis: Ana-
litik Biitce Sistemi

1995 yilinda baglayan kamu mali
yonetimin yeniden yapilandirilmast ile
ilgili Calismalarin neticesinde kamu mali
yonetimine kazandirilan yeni  biitge
kodlamasi1 ile Tiirk Biitge Sistemi de
degisiklige ugramistir.

Bir alt yap1 caligmasi olan biitce kod-
lamasini ile yeni ve istenilen biitgeleme
sistemlerinin uygulanmas:t sdz konusu
olmustur. Yeni biitce kodlamasinin getir-
digi 6nemli yenilikler, detayli bir kurumsal
kodlamayla program sorumlularinin tepsi-
tine imkan vermesi, mevcut biitcede var
olmayan fonksiyonel siniflandirmanin sag-
lanmasi, ayn1 kodlamanin konsolide biitgeli
kuruluslar disindaki kuruluslarda da
uygulanabilir olmasi, uluslararasi karsilas-
tirmalara imkan vermesi ve Olgmeye ve
analize elverisli olmas1 olarak siralanabil-
mektedir. Bu ozellikleri ve ozellikle de
analize elverisli istatistiki veriler {iretmeye
imkan vermesi nedenleriyle yeni biitce
kodlamas1 Analitik Biitce Siniflandirmasi
olarak adlandirilmistir (T.C.Maliye Bakan-
l1g1, 2004).

Analitik biitge siniflandirmasi; kurum-
sal smiflandirma, fonksiyonel siniflandir-
ma ve ekonomik siniflandirma olmak iizere
tic ana gruptan olusmakta  olup,
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fonksiyonel siniflandirma ile ekonomik
siniflandirma arasinda ayrica finansman
tipi siniflandirma yer almaktadir.

Analitik biitce siniflandirmasinin test
edilebilmesi i¢in Enerji ve Tabii Kaynaklar
Bakanligi, Hazine Miistesarligi, Sahil
Giivenlik Komutanligi, Karayollar1 Genel
Miidiirliigii ile Hacettepe ve Ege Univer-
siteleri pilot kurulus olarak segilerek bu
kuruluglarin 2002 yili biitgeleri yeni biitce
kodlamas1 sistematigine uygun olarak
hazirlanmig ve 2002 yili Ocak ayindan
itibaren de mevcut kod yapisina paralel
olarak uygulama baglatilmistir. 2003 yili
biitge hazirlik siireci Oncesinde verilen
egitim seminerleri neticesinde, bu alti
kurulus digindaki diger genel biitgeye dahil
daireler ve katma biitceli idarelerin
analitik biitge smiflandirmasina uygun
biitgelerini de hazirlamalar1 ve segilen bir
birimlerinde paralel uygulama yiiriitmele-
riyle birlikte analitik biit¢e siniflandirmasi
uygulamas1 yayginlastirtlmistir (T.C.
Maliye Bakanligi, 2004).

Konsolide biitge kapsamindaki kurum
ve kuruluglarin 2004 Y1l Biit¢eleri Analitik
Biitce Siniflandirmasina gore hazirlanarak
kanunlasmis ve 01.01.2004 tarihinden
itibaren yiirirliige girmistir.

Analitik biitce siniflandirmasinin;

*01.01.2005 tarihinden itibaren mahalli
idareler, sosyal giivenlik kurumlari,
diizenleyici ve denetleyici kurumlarla 6zel
biit¢eli kurum ve kuruluslarda,
* 01.01.2006 tarihinden itibaren ddner
sermayeli kuruluslar ile diger kurum ve
kuruluslarda (kamu iktisadi tesebbiisleri
hari¢) tamamen uygulamaya gecirilmesiyle,
genel devlet tamimina giren tim kurum ve
kuruluslarin mali planlarinin ve mali ra-
porlarinin uluslararasi standartlara uygun-
lugu saglanarak konsolide edilebilir hale
getirilmesi, performans esasli biitcelemeye
temel teskil edebilmesi ve mali yapida say-
damligin ve hesap verilebilirligin saglan-
masi1 hedeflenmistir.

Biitcede yer alan gelir ve giderlerin

izlenmesinin  mimkin olmasi, kamu
harcamalarinin  ekonomik faaliyetler
lizerindeki etkilerinin analizine imkan

saglamasi ve uluslararasi karsilagtirmalar
yapilmasimnin  miimkiin olmasi1 analitik

biitce sisteminin temel 6zellikleri arasinda
yer almistir (Unakitan, 2003:20).

Analitik  biitce siniflandirmasi
boliimden olugmaktadir. Bunlar;

(1) Kurumsal Siniflandirma; Siyasi ve
idari sorumlulugun belirlenmesi esasina
dayali olan bu siniflandirma dort diizeyli
bir kod yapisindan olugsmus ve ayni
anayasal otoriteye tahsis edilen kay
naklarin ayni kodda yer almas1 benimsen
mistir.

*  Dbirinci diizey; bakanliklar1 ve ana
yasal olarak esdeger kurumlari,

e ikinci diizey; birinci diizeyde
tanimlanan ydneticilere kars1 miistesarlar
gibi sorumlu birimleri,

e {gclincii diizey; ana hizmet birimleri
gibi ikinci diizeye bagli birimleri,

*  dordiincii diizey; destek ve lojistik
birimleri kapsamaktadir.

(2) Fonksiyonel Swiflandirma: 1973
mali yilinda program biitce sisteminin
uygulamaya konulmasindan bu yana, bu
biit¢e sisteminden beklenen optimum fay
danin saglanamamasinin en biiyiik nedeni
olarak gosterilen ve bir tirlii gercekles
tirilemeyen  fonksiyonel  siniflandirma;
devlet faaliyetlerinin tiiriinli gostermek
tizere tasarlanmistir. Dort diizeyli ve alt1
haneli kod grubundan olusturulmustur
(Cura, 2003).

*  Dbirinci diizey; devlet faaliyetlerini
on ana fonksiyona ayirmistir,

+ ikinci diizey; ana fonksiyonlar
programlara boliinmiistiir,

* {g¢ilincli diizey; nihai
gostermektedir,

e dordiincii diizey; muhtemel ihti
yaclar i¢in bos tutulan kod grubu olarak
olusturulmustur.

dort

hizmetleri

(3) Finansman Tipi Swniflandirma:
Genel devlet tamimia giren biitiin
kurumlart  kavrayabilmek ic¢in ihtiyag

duyulan, devirli 6denekleri izlemek igin
gelistirilmis, harcamanin hangi kaynakla
finanse edildigini gosteren ve tek haneli
koddan ibaret olan bir simiflandirmadir.
Finansman tipi kodlar; genel ve katma
biitce, sosyal giivenlik kurumlari, 6zerk
kuruluslar, doner  sermayeler, ozel
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o0denekler, dis proje kredileri ve biitge dist
fonlardan olugmaktadir (Cura, 2003).

(4) Ekonomik Siniflandirma: Ekonomik
siniflandirma ile, devletin goérev ve
fonksiyonlarini yerine getirirken yliriittiigii
faaliyetlerin, milli ekonomiye, piyasalara ve
gelir dagilimina etkilerinin planlanmasi,
izlenmesi ve degerlendirilmesi hedeflen-
migtir. Bu siniflandirma, gelirlerin, har-
cama ve bor¢ vermenin, finansmanin (gelir-
gider farki) simiflandirmasi1 seklinde {ig
boliimden olusmustur (T.C.Maliye Bakan-
ligi, 2004: 2005 Yili Biitce Hazirlama
Rehberi).

Tirkiye'de uygulanan mevcut biitce
sisteminin etkinliginin arttiritlmast ve
program biitce sisteminden kaynaklanan
aksakliklarin giderilmesi amaciyla 6ngo-
rillen "Analitik Biitce Sistemi" kamu mali
yOnetimine yeni bir bakis agisi kazandir-
mistir. Bu sistemin uygulanmasi ile, biitce
politikasinin  esnekligini ve segiciligini
arttirmak, biitgce hazirligini, uygulamasini,
uygulama sonuglarint daha ayrintili ve
sistematik olarak planlamak, izlemek ve
degerlendirmek, kamu kurumlarinin yii-
riittiikleri hizmetleri, finans kaynaklarini
ve maliyetlerini izlemek, program hedef-
lerini ve sonuglarint takip etmek
amaglanmstir.

Kamu mali sisteminin uluslararasi
Olciitlere uygun hale getirilerek, yeniden
yapilandirilmasinda biitce reformunun pay1
biiyliktiir. Bu kapsamda atilan analitik
biitce sistemi adimiyla 6nemli bir mesafe
kat edilmistir. Diger yandan, kamu mali
yonetiminde biitge reformu ile birlikte,
devlet maliyesinin ihtiya¢ duydugu mali
disiplin ve iyilestirmelerin saglanmasi de
onemli bir gerekliliktir.

6. Sonuc

Biitce, devletin gelir-gider yapisini
goOsteren mali bir plan olma ozelligi ile
birlikte; ekonomide fiyat istikrarinin
saglanmasi, gelir dagiliminin diizeltilmesi,
yatirimlarin  tesvik edilmesi, ekonomik
biiylime ve kalkinmanin saglanmasi gibi
ekonomiyi diizenleyici ve ydnlendirici
niteliklere sahip bir mali aragtir. Biitgenin
sahip oldugu islevleri yerine getirebilmesi
icin Dbiitgcenin diizenlenis sekli oldukca
onemlidir. Biitgede gelir ve giderlerin nasil

siniflandirilacagim gosteren biitce sistem-
leri, ekonomi tarihinde farkli siireclerden
geemistir,

Tiirkiye'de mali tarih siireci igerisinde
yer alan biitge olgusu, giinlimiize kadar
farkli sistemlerin uygulandigi bir goriiniim
arz etmistir. Osmanli Doneminde biit¢e
olarak ifade edilebilecek belgeler ile Tan-
zimat donemi ile birlikte biitge olarak
diizenlenen mali planlarda kullanilan sis-
tem, gelencksel biitge sistemi olmustur.
Gelir ve giderlerin harcamaci kuruluslarin
ihtiyaglarinin karsilanmasi amaciyla sinif-
landirildigr bu sistem, hizmet-amag ve
biitge-plan iliskisini géz oniinde bulundur-
mamistir. Devlet igin bir hesap plani olma
Ozelligi tasiyan bu belgelerde yer alan
tasnif basit, sade ve ana hizmet gruplarinin
yer aldig1 bir tasnif olmustur.

Cumbhuriyetin ilan1 ile birlikte biitge
Calismalarinda da modernizasyona gidilmis
ve Ozellikle vergilerin kanuniligi ve biitce
hakk: ile ilgili 6énemli adimlar atilmistir.
Bununla birlikte, biitge sistemi geleneksel
biitce sistemi olarak uygulanmigtir. Tiirk
kamu mali yonetiminde 1973 yili1 program
biitce sistemine gecis bakimindan 6nemli
bir dénem olmustur. Ancak bu donemden
sonra hazirlanan biitgeler kamu mali yone-
timinde yasanilan aksakliklar ve yetersiz-
likler, sistemin iyi oturmamis olmasi, sinif-
landirma problemleri, uygulama problem-
leri gibi nedenlerden dolayi1 gelencksel
biitge sisteminden Oteye gecememistir.
Hazirliklar1  1990'li yillarin  sonlarinda
baslayan "Analitik Biitge Sistenii"nin 2004
yilinda devlet tanimina giren tim
kuruluslarda uygulanmaya baslanmasi ile
birlikte; biitge siniflandirilmasina da yeni
bir bakis a¢is1 kazandirilmig ve biitge ile
mali diizen ve denetimin saglanmasi
amaclanmigstir, Nitekim, mali arag olan
biitgenin, kendinden beklenilen islevleri
yerine getirmesi diizenlenis sekli olan
biitge sistematigi ile yakindan baglantilidir.
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