Maliye Calismalari Dergisi - Journal of Public Finance Studies 2021; 65: 115-137

Maliye Calismalar1 Dergisi
Journal of Public Finance Studies

DOI: 10.26650/mcd2021-889262

Arastirma Makalesi / Research Article

Tiirk Biit¢e Sistemindeki Degisimler ve
Performans Esash Program Biitce

Sistemine Gecis

Changes in Turkish Budget System: Transition to
Performance-Based Program Budgeting

Ezgim YAVUZ' ®, Hiiseyin Burak OZGUL? ®, Nazan SUSAM?

'Ars. Gor., istanbul Universitesi, iktisat
Fakiiltesi, Maliye Boltim, Biitge ve Mali
Planlama Anabilim Dal, istanbul, Tiirkiye

2Ars. Gor., istanbul Universitesi, iktisat
Fakiiltesi, Maliye Boltim, Biitge ve Mali
Planlama Anabilim Dal, istanbul, Tiirkiye

3prof. Dr., istanbul Universitesi, iktisat
Fakultesi, Maliye Bolumdi, Butge ve Mali
Planlama Anabilim Dal, istanbul, Tiirkiye

ORCID: E.Y. 0000-0002-5886-0439;
H.B.0. 0000-0002-0620-2493;
N.S. 0000-0003-4078-3217

Corresponding author:

Huseyin Burak OZGUL,

istanbul Universitesi, iktisat Fakiltesi,
Maliye B&liimdi, Biitce ve Mali Planlama
Anabilim Dali, istanbul, Tiirkiye
E-posta: burak.ozgul@istanbul.edu.tr

Submitted: 01.03.2021

Revision Requested: 05.04.2021
Last Revision Received: 27.04.2021
Accepted: 27.04.2021

Citation: Yavuz, E.,, Ozgul, H.B,; Susam, N.
(2021). Turk butge sistemindeki degisimler ve
performans esasli program biitce sistemine
gegis. Maliye Calismalari Dergisi-Journal of
Public Finance Studies, 2021; 65: 115-137.

https://doi.org/10.26650/mcd2021-889262

(074

Devlet butgesinin, Ustlendigi ekonomik islevler nedeniyle bir yonetim
araci olarak kullaniimasi ve gelecek doneme iliskin bir planlama stratejisi
islevi gormesi bitce sistemlerinin geleneksel bir yapidan modern bir
yaplya ge¢mesini gerekli kilmistir. Giiniimiizde daha ¢ok uygulanmaya
calisilan modern butge sistemlerinde ise devletin yaptigi hizmetlerin
maliyetinden daha ¢ok ortaya ¢ikan sonuglarin etkin ve verimli olmasi
dikkate alinmaktadir. Tirk bitce sisteminde, modern biitce sistemlerinden
program biitce ve performans esasl biitce sistemi uygulamaya alinmistir.
Klasik biitcenin girdi odakli yapisini degistirmek icin uygulamaya alinip
denenen modern biitce sistemlerinde yapisal olarak ortaya ¢ikan birtakim
sorunlar ve ciktilarin istenen diizeyde olglilememesi biitce sistemlerini
geleneksel yapiya geri dondirmustir. Bu calisma, 1927 yilinda kabul
edilen 1050 sayil Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile bagslayan ve
glinimuize kadar gelen siirecte Tiirk biitce sisteminin hukuki ve kurumsal
yapisindaki degisiklikler, uygulanan biitce sistemi yontemleri ve ortaya
cikan aksakliklari degerlendirmek tizere hazirlanmistir.

Anahtar Kelimeler: Biitce sistemleri, program blitce, performans esasl
program biitce, biitce kurumsal yapisi, biitce tarihgesi

Jel Siniflamasi: H60, H61

ABSTRACT

Due toits economic functions, including that of a planning strategy for the
future, state budget as a management tool requires the transition from
a traditional structure to a modern one. In the modern budget systems
principally implemented today, effectiveness and the efficiency of the
results are taken into consideration rather than the cost of the services
provided by the state. Although there are various types of modern budget
systems, program budget and performance-based budget systems have
been implemented in Turkey. Modern budget systems were put into
practice in order to change the input-oriented structure of the classical
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budget. However, structural problems and the inability to measure the outputs at the desired level have resulted
in the budget systems going back to the traditional structure. The aim of this study is to evaluate the changes in
the methods applied, legal and institutional structure of the Turkish budget system and the problems that have
emerged, starting with the General Accounting Law No. 1050 and until today.

Keywords: Budget systems, program budget, performance-based program budgeting, budget institutional
structure, budget history

JEL Classification: H60, H61

EXTENDED ABSTRACT

The historical process of the Turkish budget system can be said to go back to the Ottoman period
when regular budget system was based upon the 1839 Rescript of Giilhane (Tanzimat Fermani). As a
result of the Edict of Reform (Islahat Fermani) issued in 1856, the budget became a document submitted
to the Sultan’s discretion. The first budget document, prepared between the years 1863 and 1864, shows
the Ottoman Empire’s financial condition in a modern sense. Despite all the Tanzimat period’s efforts,
work on the budget could not be completed due to the lack of financial stability. The increase in foreign
debt and the interventions from other countries via the privileges derived from the Duyun-ii Umumiye
Administration resulted in the restriction of tax and budget rights.

After the proclamation of the Republic, the budget right was put into practice again with the Con-
stitution of 1924. Along with this constitution, annual budgeting principles, allowance for the collec-
tion of revenues, making expenditure with annual budgets, and the negotiation and approval of the
budgets in parliament were adopted. Issues related to budget and taxation, which reached a legal di-
mension with the 1924 Constitution, were made regular with the 1924 budget law.

From 1927, when the General Accounting Law No. 1050 came into effect, until the 1960s, princi-
ples based on the classical budget system were applied in the budgets prepared. The most important
feature of the classical budget system is that it is based only on inputs and does not consider the quan-
tity and characteristics of the outputs to be obtained. In accordance with this method, the budget is
prepared for the current year only and does not involve long-term planning. Its focus is on which ad-
ministration will make public expenditures. In the 1960s, the public sector actively participated in the
economic development and the use of state expenditures and revenues as effective tools of the develop-
ment policy. However, both public expenditures and public revenues were too inadequate to meet the
objectives and financial reform studies were necessary.

In the 1973 fiscal year, the classical budget system was abandoned for the first time, and the Pro-
gram-Budget system was implemented. Although there are many advantages and the model imple-
mented in Turkey lasted until 2006, the expected success was not achieved. The public administrations
that emerged due to expansion in the state organization were excluded from the scope of the budget
regime and from Law No. 1050, and the state budget and budget regime deviated from the budget prin-
ciples with the addition of new institutions to these administrations. Besides, the enormous increases
in budget deficits necessitated a greater public financial management reform compared to what was the
case in 1973.

Public Financial Management and Control Law No. 5018 were approved by the Turkish Grand
National Assembly on December 10, 2003 and came into effect in 2006. This system aims to increase
transparency and accountability in public finance, to transition to multi-year budgeting based on stra-
tegic planning and performance, to expand the scope of the budget, to harmonize internal control and
external audit systems with European Union standards, and to expand the initiatives of public admin-
istrations in the field of financial management. In this context, the budget system was changed in line
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with efficiency and productivity objectives, and the performance-based budget system was put into
practice. Performance-based budget practices have contributed to the development of medium and
long-term planning understanding in public administrations, creating a performance management cul-
ture, and the development of institutional capacity in this field, thereby achieving significant gains in
the public financial management system. Nevertheless, the weak link between the purposes laid out in
the superior policy texts and the budgets prepared according to the analytical budget classification is
the failure to include performance information prepared by the budget of public institutions to the ex-
tent requested. The fact that the current system does not significantly differ from the classical budget
system has led to a new discussion about changing the budget system.

The final restoration in the related laws was made on October 16, 2020. With these changes, a
performance-based program budgeting was put into practice. The new system is not a substitute for
performance-based budgeting, but attempts have been made to integrate it with the system currently
being implemented.

This study was prepared to evaluate the changes in the legal and institutional structure of the Turk-
ish budget system between the period from the General Accounting Law No. 1050, enacted in 1927 to
today. Moreover, it focuses on the reasons for the re-implementation of the program budget system with
a new arrangement made in the budget system since 2020.
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1. Giris

Cagdas biitce anlayisi biitge kavramini, devletin harcamalari ile ihtiyaglart arasindaki denge-
yi gosteren bir belge olmanin disinda; ekonomik, sosyal ve siyasi boyutlari ile devlet ekonomisine
yon veren bir ara¢ haline getirmistir. Ekonomi iginde iktisadi bir varlik olarak yer alan devlet,
ihtiyaglar ile kaynaklar arasinda kuracagi dengede hukuk kurallarina bagli kalarak, kaynaklarint
etkin ve verimli bir sekilde kullanmak zorundadir. Bu kapsamda giiniimiizde devlet biitcesi ikti-
sat politikasinin bir araci olarak kullanilmakta, devletin ekonomik ve mali performansi biitce
tizerinden degerlendirilmektedir.

Devlet biitgesi ile yiiriitiilen bu siirecte hem mali disiplinin saglanmasi hem de iilkenin stra-
tejik onceliklerine gore hareket edilmesi, kurallar1 agik¢a belirlenmis ve uygulanabilir bir biitce
sistemine baglidir. Biitge sistemi, kamu kesimi birimlerinin yiiriittikkleri faaliyetler ile kamu kay-
naklarinin uyumlu ve etkin kullanimini saglayan organizasyon agi olarak diisiintilebilir.

Devlet biitgesinin, {istlendigi ekonomik iglevler nedeniyle bir yonetim araci olarak kullanil-
mas1 ve gelecek doneme iliskin bir planlama stratejisi islevi gérmesi biitge sistemlerinin gelenek-
sel bir yapidan modern bir yapiya gegmesini gerekli kilmistir. Geleneksel ya da klasik biitge sis-
temi, girdi odakli yani kullanilan 6deneklerin kontroliine dayali bir sistemdir. Harcamaci birim-
lerin teklif ettikleri harcama kalemlerine 6denek tahsisi yapilir, sunulan hizmet ile ortaya ¢ikan
sonug arasinda fayda-maliyet iliskisi kurulmaz. Sadece girdilerin satin alma veya kiralanma be-
delleri ile finansman kaynaklar1 dengelenmeye calisilir. Bu sebepten biitgenin hazirlanmast, uy-
gulanmasi ve denetimi kolaydir. Ancak etkin ve verimli bir sekilde kaynak kullanimini saglayan
sonug odakli bir planlama anlayist gdzetilmemektedir.

Gilinlimiizde daha ¢ok uygulanmaya ¢alisilan modern biit¢e sistemlerinde ise devletin yaptigi
hizmetlerin maliyetinden ziyade ortaya ¢ikan sonuglarin etkin ve verimli olmasi dikkate alin-
maktadir. Kaynaklarin etkin kullanimi i¢in en az maliyetle en yiiksek faydanin saglanmasina
yonelik bir yaklagim, hizmetin niteliginin arttirilmasinin yani sira karar alicilart da dogru karar
vermeye yonlendirmektedir.

Modern biitce sistemleri i¢inde farkli tekniklerin uygulandig biitge sistemleri olmakla birlik-
te Tirk biitge sisteminde 1973 yilinda program biitge, 2006 yilinda da performans esasl: biitce
sistemi uygulamaya alinmistir. Geleneksel biit¢e sisteminden modern biit¢e sistemine gegis ilk
kez program biit¢e sistemi ile olmustur. 1973 mali yilinda klasik biitge sistemi terk edilerek,
PPBS esas1 ve tekniklerini igeren Program Biitge sistemi adiyla anilan biitge sisteminin uygulan-
masina baslanmistir. Temel unsurlart planlama, programlama, biitgeleme, yonetim ve degerlen-
dirme olarak sayilabilen bu biitge sistemiyle biit¢enin stratejik bir planlama araci olarak kullanil-
mast1 amaglanmistir (Batirel, 1994, s.43).

Ancak program biitge sisteminin uygulanmas: sistemdeki yapisal sorunlarin ¢dziilmesine yar-
dimci olamamustir. Ozellikle 1980°li yillardan sonra kamu agiklarindaki artisa bagli olarak yasanan
ekonomik sorunlar karsisinda istikrarin saglanmasi i¢in hesap verilebilirlik, mali saydamlik ve mali
disiplin gibi kavramlarin giindeme gelmesi, performans esasli biitge sistemine gecilmesi yoniindeki
baskilar artirmistir. Performans esash biitceleme (PEB), kurumun misyonu ile amag ve hedeflerini
dikkate alan stratejik planlamay1 gerektiren ve program sonuglart hakkinda anlamli bilgiyi saglayi-
c1 0lciilebilir verileri talep eden bir siiregtir. Bu baglamda stratejik hedeflerin gergeklestirilmesi igin
alinan kararlar ile sonuglarin dlgiilebilirligi arasindaki iliski 6nemlidir.

Modern biitge sistemlerinde sonug odakl: bir yaklagim esas alinmakla birlikte uygulamada
ortaya ¢ikan sorunlar ve istenen basarinin yakalanamamasi yeni tekniklerin denenmesini zorun-
lu kilmaktadir. Ozelikle uygulamaya alinip denenen modern biitge sistemlerinde matematiksel
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analizin yapilamamasi, yapisal olarak ortaya ¢ikan birtakim sorunlar biitge sistemlerinin isleyi-
sini geleneksel siirece geri dondiirmektedir.

Bu calisma, 1927 yilinda kabul edilen 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile baslayan
ve giiniimiize kadar gelen siirecte Tiirk biit¢e sisteminin hukuki ve kurumsal yapisindaki degisik-
likler, uygulanan biit¢e sistemi yontemleri ve ortaya ¢ikan aksakliklari degerlendirmek {iizere
hazirlanmistir.

2. Tiirk Biit¢e Sisteminin Tarihsel Siireci: Uygulanan Yontemler ve Yasal Dayanaklar:

2.1. Osmanli Dénemi-Tanzimat Fermani-1876 Kéniin-1 Esasi

Tiirk biit¢e sisteminin tarihsel siireci Osmanlt donemi ile baslatilabilir. Osmanli doneminde
daha ¢ok Islahat Layihalar: kullanilmis, diizenli bir biitce belgesi olusturulmamaistir. Biitge siste-
mine iligkin ilk diizenlemeler 1839 Tanzimat Fermani ile baslar. Tanzimat Fermani’ndan bir y1l
once Bas defterdarlik yerine Maliye Nezareti kurularak, gelir ve giderlerin tek hazinede toplan-
mast amaglanmistir. 3 Kasim 1839 tarihinde ilan edilen Tanzimat Fermani’nda merkezilesme ana
amag olmus ve devlet gelirlerinin dogrudan merkezi hazineye gelmesi ve her harcamanin bu ha-
zineden yapilmast ile ilgili ilkeler belirlenmistir (Oner, 2009, s.21).

Osmanli Imparatorlugu’nda modern anlamda merkezi idare biitgesi hazirlanmasina iliskin
esaslar1 belirleyen ilk diizenleme, 1855 tarihli “Hazine-i Celile’nin Muvazene Defterinin Suret-i
Tanzimine Dair Nizamname” ile yapilmistir. Daha sonra 1856 yilinda ¢ikarilan Islahat Fermani
ile Biitge Nizamnamesi ve Muvazane Defteri hazirlanarak, biitge padisahin takdirine sunulan ve
usuliince hazirlanan bir belge haline gelmistir. 1863-64 yillarinda hazirlanan biitge ise Osman-
I'nin mali durumunu gosteren ve modern anlamda hazirlanan ilk biitge belgesi niteligini tasi-
maktadir. Biitge sonuglarini gdsteren ve kesin hesap diizenlemesini zorunlu kilan ilk diizenleme
ise 1874 tarihli “Devlet-i Aliyenin Biitge Nizamnamesi” ile yapilmistir (Cigek ve Dikmen, 2015,
$.88-89). 1876 tarihli Kanin-1 Esasi’de' (Temel Kanun/Anayasa) biitge hakki yer almistir (Yil-
mazcan, 2000, 5.166-167). lgili anayasanin 97. maddesinde devlet biitgesi kanun olarak tanimlan-
mis, devlet gelir ve harcamalarinin her y1l bu kanuna gére Mebusan Meclisi tarafindan onaylanip
yuriirliige girecegi hitkme baglanmistir (Giiveyi, 2019, s.1362). Ancak teklif edilen biit¢genin mec-
liste kabul edilmemesi halinde padisaha meclisi feshetme yetkisinin verilmesi biitge hakkinin
tam olarak uygulanamamasi sonucunu dogurmustur. Nitekim 1878 yilindan itibaren meclisin
biitce hakk: kaldirilarak anayasa askiya alinmistir (Yilmazcan, 2000, 5.167).

Tanzimat déneminde (1839-1876) yapilan biitge calismalari, tiim gayretlere ragmen mali is-
tikrarin saglanamamasi nedeniyle sinirli kalmistir. Olagan harcamalardan kaynaklanan biitce
aciklarinin bile borg ile kapatilip, s6z konusu borglarin borg ile ddenmesi, devlet biitgesinin agik
verme sorununu biisbiitiin i¢inden ¢ikilmaz hale getirmistir (Akarli, 1982, 5.226). 1876 yilinda dis
borglarini 6deyemeyecek duruma gelen hazine “fediyatini tatil etmek” zorunda kalmis yani iflas
etmis, devlet maliyesi {izerinde yabanci milletlerin denetiminin artmasi ve Duyun-ii Umumiye
Idaresinin kurulmasi, vergi ve biitge haklarini, dolayisiyla devletin hiikiimranlik haklarini sinir-
lamistir (Sayar, 1954, 5.50).

1 1876 Anayasasiyla birlikte biinyesinde Ayan Meclisi (liyeleri padisah tarafindan ataniyor) ile Mebusan
Meclisinin (iiyeleri se¢im ile belirleniyor) bulundugu Genel Meclis kurulmustur. Yiriitme erki ise padisah ile
Bakanlar Kurulu’'ndan (Heyet-i Viikeld) olusmaktadir. Ancak padisaha verilen yetkilerin kuvvetler ayriligini
saglayacak sekilde sinirlandirilamamasi dolayisiyla bu donemde biitge iizerinde denetim kurulamamigtir
(Giiveyi, 2019, 5.1362).
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ikinci Mesrutiyet’in ilanindan sonra 1909 yilinda padisahin meclisi feshetme yetkisinin sinir-
landirilmasi gibi anayasada yapilan degisikliklerin sonucunda uygulamadan ziyade diisiincede
kalan biit¢e hakki (Giiveyi, 2019, 5.1362-1363), 1911 yilinda ¢ikarilan Usul-i Muhasebe-i Umumi-
ye Kanun-1 Muvakkati (Genel Muhasebe Usulii Kanunu) ile yeniden giindeme alinmistir>. Ancak
1911 yilindan sonra Balkan ve Birinci Diinya Savaslari’nin ¢ikmasi, 1919 yilinda baslayan Milli
Miicadele hareketi, savas ekonomisini 6n plana ¢ikarmistir. 1920 yilinda Biiytik Millet Meclisi
kurulmus ve hakimiyetin millete devredildigi yeni bir anayasa hazirlanmistir. Teskilat1 Esasiye
Kanunu adiyla 1921 yilinda yiiriirliige giren 23 maddelik yeni anayasada biitgeye iliskin ayrintili
hiikiimler bulunmamakla birlikte sadece iki maddesinde (7 ve 11) biitce gelir ve giderlerine ilis-
kin hiikiimlere yer verilmistir (Falay, 2010, s.118). Kurtulus savasinin yiiriitiildigii 1920-1921-
1922 yillarinda biitge hazirlanamamis, muvakkat (gegici) biitgeler ve avans kanunlari ile idare
edilmistir® (Sanver, 1973, 5.239).

2.2. 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu- Klasik Biitce Sistemi

Cumbhuriyetin ilaninin ardindan, kétii kosullar nedeniyle uzun yillardir uygulanamayan biitge
hakki, 1924 yilinda yeni bir anayasa ile tekrar uygulamaya alinmistir. 1924 Anayasasi ile biitge-
nin yillik olmasi, gelirlerin toplanmasi ve harcamalarin yapilmasina yillik biitgelerle izin veril-
mesi ve biitgelerin mecliste goriisiiliip onanmasi esaslar1 kabul edilmistir (Edizdogan ve Cetinka-
ya, 2019, s.34). Ayrica, 1924 Anayasas! ile Biiyiik Millet Meclisine bagli ve devletin gelir ve gi-
derlerini 6zel kanuna gore denetlemekle gorevli bir “Sayistay” kurulmasina karar verilmistir.
Diger kanunlar gibi biitce kanunu da devlet baskani tarafindan imzalanarak yayinlanacak, ancak
devlet baskaninin bu kanunu veto hakki olmayacaktir. 1924 Anayasasi ile yasal bir boyuta ulasan
biitge ve vergileme ile ilgili konular 1924 biitce kanunu ile diizenli hale getirilmistir (Susam,
Ozgiil ve Yavuz, 2020, s.45).

1924 Anayasastyla biitce hakkinin yeniden diizenlenmesinin ardindan, biitgenin verimli ve
etkin bir sekilde isleyebilmesi i¢in genel biitce ve muhasebe kanununa ihtiya¢ duyulmustur. 1911
yilinda ¢ikarilan Genel Muhasebe Usulii Kanunu, Ikinci Mesrutiyet donemine iliskin kurumsal
yapiy1 yansittigindan, ilgili kanun biitge hakkinin ¢agdas bir sekilde uygulandig1 yeni sisteme
gore tekrar diizenlenmis ve 1927 yilinda yiiriirliige girmistir.

1927 tarihinde Muhasebe-i Umumiye Kanunu adiyla yiiriirlige giren 1050 Sayili kanun*
Fransa, Belgika ve Italya’nin biitge ile ilgili mali mevzuatindan yararlanmak suretiyle hazirlan-
mistir (Aksoy, 1993, s.35). 1924, 1961 ve 1982 anayasalarinin yiiriirliikkte oldugu dénemde uygu-

2 1909 yilindaki degisikliklerden bazilar1 sunlardir: Bakanlar Kurulunun Meclise karst sorumlu olmasi
saglanmis, padisahin yasama tizerindeki yetkileri kaldirilmis, gegici kanun hitkmiinde karar verme yetkisi
Meclise karst sorumlu olan Bakanlar Kuruluna ge¢mistir (Giiveyi, 2019, s.1363). S6z konusu degisikliklerin
arkasinda Tkinci Mesrutiyet’in ilan edilmesi yatmaktadir. Tkinci Mesrutiyet’e kadar biitge esaslarina dair
mevzuat genellikle ¢agdas biitge ilke ve esaslarina dayanmayan yonetmelik ve genel tebligler (talimat ve
tarifname) ile yapilmaktaydi. Bu sebepten dolay1 Ikinci Mesrutiyet’in ilanindan sonra hazirlanan ilk biitge olan
1909 mali yili biitgesi i¢in bir genel muhasebe kanununa ihtiya¢ duyulmustur. Cagdas biitce ve muhasebe
ilkeleri ile ilgili ilk hiikkiimler 1909 mali yil1 Genel Biitge Kanunu’na (Muvazene-i Umumiye) konulmus daha
sonra 1862 tarihli Fransiz Genel Muhasebe Kanunu terciime edilip, eklemeler yapilarak 1910 yilinda Genel
Muhasebe Usulii Kanunu (Usul-i Muhasebe-i Umumiye Kanunu) ad1 ile yiiriirliige girmistir. 1911 yilinda devlet
borglar1 ve askeri harcamalar ile ilgili hilkiimler eklenerek Usul-i Muhasebe-i Umumiye Kanun-1 Muvakkati
adiyla tekrar yaymlanmistir (Oner, 2009, 5.37-41).

3 1920 yilinda gelirler 46 milyon giderler ise 60 milyon olarak ger¢eklesmistir. Ziraat bankasindan 1,2 milyon lira
Dityunu Umumiye’den ise 1,5 milyon lira ve tiiccarlardan borglanilarak savasin yiritiilmesine ¢aligilmigtir.
Ayrica posta havalelerine el konulmus, memur ve subaylarin da maaslar1 verilmemistir. D1s kaynak olarak da
Rusya’dan silah, cephane ve 1 milyon altin alinmigtir.

4 26 Mayis 1927 tarihinde kabul edilerek 1 Haziran 1927 tarihinde yiiriirlige girmistir.
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lanan kanun, devletin tiim gelirleri ve harcamalarina iliskin yonetim ve muhasebesini diizenle-
mistir. Bu ¢ergevede klasik maliyecilerin genellik ve birlik ilkeleri geregince devletin biit¢esinin
tek olacagi, devletin tiim gelir ve giderlerinin bu biitgede yer alacagi varsayilmistir (Altug, 2019,
s.41).

Kanunun yiiriirlige girdigi 1927 yilindan 1973 yilina kadar gegen siirede hazirlanan biitcelerde
klasik biit¢e sistemine dayanan ilke ve esaslar uygulanmistir. Klasik biitce sisteminin en biiyiik
ozelligi sadece girdileri esas almasi ve elde edilecek ¢iktilarin miktar ve 6zelliklerini dikkate alma-
masidir. Bu yontemde biit¢e, uzun vadeli planlamadan ziyade cari yil i¢in hazirlanmakta ve kamu
harcamalarinin hangi idare tarafindan yapilacag izerinde durulmaktadir (Cetinkaya, 2018, s.45).

Klasik biit¢e sistemi, genel olarak malzeme ve {icret siralamasina ya da parga siralamasi esa-
sina dayanir. Her boliim i¢in 6nerilen harcamalar, {icretler ve idarenin donatimi ile ilgili satin
alimlar olarak kaydedilir. Personelin performansi ya da satin alinan malzemelerin ne i¢in kulla-
nilacagi ve ne ise yarayacagi konusu fazla 6nem tasimaz. Klasik biit¢e sistemindeki girdi odakli-
lik 6zellikle kamu idarelerine tahsis edilen paranin uygun sekilde kullanilip kullanilmadigina
iliskin kontrole dayalidir. Onemli olan harcanacak paranin miktar1 ve muhasebe kayitlarina da-
yalt sik1 denetimidir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2019, s.188).

Klasik biitcede kamu hizmetlerine iligkin harcama kalemleri 6n plana ¢ikmaktadir. Bu ne-
denle harcama biitgesi olarak da ifade edilmektedir. Harcamalar biitge sistematigi i¢inde personel
giderleri, yolluklar, hizmet alimlari, tiiketim mallari, demirbas alimlar1 vd. seklinde siralanmak-
tadir. Ayn1 zamanda ddenekler, devletin orgiit yapisina uygun olarak diizenlendigi igin orgiit
biit¢esi olarak da anilmaktadir.

Tablo 1: Klasik Biitce Ornegi

ilgili Kurum
Boliim Kodu Madde Kodu Odenegin Tiirii Madde Tutari Boliim Tutar:
100 Personel Giderleri
110 Ayliklar
120 Ucretler
200 Yolluklar
300 Hizmet Alimlar1

Klasik biitge sisteminde biitgenin mali fonksiyonuna agirlik verilmesi diger iktisadi fonksi-
yonlarin gerceklestirilmesinde etkiyi azaltmaktadir. Yillik olarak hazirlanan klasik biitce siste-
minde, uzun vadeli kamu hizmetleri ve yatirimlarin planlanmasinda sistemin dziine inmeden
ylizeysel kararlar verilmekte ve sorunlarin ¢éziimiine yonelik bir yontem kullanilmamaktadir.
Bu nedenle planli ekonomiler i¢in uygun degildir. Tiirkiye’nin 1960’11 yillardan sonra planli bir
ekonomi siirecine girmesi, bu kapsamda Tiirk biit¢e sisteminde ortaya ¢ikan aksakliklarin diizel-
tilmesi i¢in yeni yontemlerin gelistirilmesini gerekli kilmistir.

2.3. Planl1 Dénem — Program Biit¢e Sistemi

27 Mayz1s askeri darbesinden sonra 9 Temmuz 1961 yilinda resmi gazetede yayinlanarak uy-
gulamaya giren 344 sayili 1961 Anayasasi, biitge hakkiyla ilgili bazi1 esaslar getirmistir. Yeni
anayasa ile o zamana kadar bir yillik ¢ergcevede hazirlanan biitgelerin, kalkinma planlariyla 6n-
goriilen durumlarda bir y1l1 agan is ve hizmetler i¢in 6zel siire ve yontemler getirilerek hazirlana-
bilecegi ifade edilmis, boylece plan ve biitge iliskisi kurulmaya baslamistir. Ek olarak yeni ana-
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yasayla birlikte milli biitge hazirlanmasi gerekliligi belirtilerek biitgenin mali ara¢ olma yaninda
ekonomik arag olarak da iilke ekonomisine yon vermede kullanilabilecegi dngoriilmiis, klasik
biit¢e anlayisindan ¢agdas biitce anlayisina gegis siireci baslatilmistir (Cogkun, 1997, s.19).

1960 yilinda Devlet Planlama Teskilatinin (DPT) kurulmast ile biitgenin hazirlanmasinda bu
kurum da yer almaya baslamistir. Bu kapsamda harcamaci daireler tarafindan hazirlanan biitce
tekliflerinin cari harcamalar kismi1 Maliye Bakanligina, yatirim biitg¢esi ise DPT’ye gonderilmis-
tir (Coskun, 1976, s.119-120).

Bu dénemde kamu biitgesinin yasal boyutu yaninda ekonomik boyutunda da bazi1 degisiklikler
yapilmast igin ¢abalanmistir. Kamu kesiminin kalkinma c¢abasina aktif olarak katilmasi, biitge
icinde yer alan devlet harcamalarinin ve devlet gelirlerinin kalkinma politikasinin etkili araglar:
olarak kullanilmasi amaglanmasina ragmen gerek kamu harcamalar1 gerekse kamu gelirleri bu
amagclarin karsilanmasi i¢in ¢ok yetersiz kalmistir. Diger yandan Maliye Bakanlig1 ve Devlet Plan-
lama Teskilat1 arasinda cari ve yatirim harcamalar1 arasindaki iliskiyi temin edecek bir koordinas-
yonun dahi kurulamamasi, 1961 Anayasast ile getirilmesi hedeflenen planlama anlayisinin uygu-
lanamamasi sonucunu dogurmustur. Harcamaci daireler ile Maliye Bakanlig1 arasinda ddenek
miktari ile ilgili sliregelen tartigsmalar biitgenin samimi, gercek¢i ve hizmet anlayisi gercevesinde
hazirlanamamasina neden olmustur. Biitgeye bir kere giren ddenegin bir daha ¢ikarilamamasi ve
aksine her yil genel egilime uyarak artmasi sonucu kamu harcamalarinda israf baglamistir. Ayrica
Maliye Bakanliginin devlet biit¢esinin fayda ve veriminin kontrol ve takibini saglayan bir hizmet-
ten ziyade sadece formaliteleri yerine getiren bir daire olarak faaliyet gostermesi, sistem degigik-
ligine yonelik mali reform ¢alismalarini gerekli kilmistir (Coskun, 1976, s.124-130).

Kamu harcamalarinda etkinlik ve verimliligin saglanmasi i¢in 1973 yilinda program biitce
sistemi giindeme getirilmistir. Milli Egitim Bakanligi, Saglik ve Sosyal Yardim Bakanligi, Mali-
ye Bakanlig1 ve Tarim Bakanlig1 olmak iizere secilmis dort bakanlikta, program biit¢e esasina
gore biitceler hazirlanarak program biit¢e uygulamasi baglatilmistir. Daha sonra Maliye Bakanli-
&1 tarafindan her 6rgiitte bir “Biit¢e Unitesi” kurularak biitiin dairelerde program biitce modelle-
rinin hazirlanmasi saglanmistir. Program biitge sistemine gore hazirlanan ilk biitge tasaris1 Parla-
mento’da kabul edilerek 1973 yilinda uygulamaya ge¢mistir® (Dicle, 1973, s.128-132; Coskun,
1976, s.132-134). Program biit¢e sistemi, kamu yonetiminde hedeflenen amaglara ulasmak igin
var olan sinirli kaynaklarin ayrilmasinda, yoneticiler ve siyasal organ tarafindan rasyonel karar-
lar alinmasini saglayan bir biitgeleme ve yonetim teknigidir (Coskun, 1997, s.142). Bu sistemde
girdilerin kontroliinden ¢ok ¢ikt1 yonetimi ve birden ¢ok biit¢e y1ilinin esas alinmasi ve ne harcan-
digindan ¢ok nelerin ortaya konulmasi gerekliligi vardir (Falay, 1995, s.58).

Program biitge sistemi ayn1 kamusal amaca yonelik ¢alisan tiim faaliyet ve programlari, han-
gi kurulusun sorumlulugu altinda olduguna bakmaksizin, diizenlemeye ¢alisan bir biit¢eleme
sistemidir (Mogol, 2018, 5.68) ve asil amaci topluma hizmet sunmaktir. Bu kapsamda biitgeleme
stirecinde devlet 6ncelikli hizmetlerini belirleyecek, biitge 6nerileri ve uygulamasi da bu hizmet-
lere gore diizenlenecektir.

5 1970 mali yili program biitge hazirlik rehberinde program biitge sisteminin uygulanmasiyla ii¢ faydanin
saglanacagi ifade edilmistir. Bu faydalar;
- Kamu hizmetlerinin programlara baglanmasiyla birlikte plan ilkelerine gore 6ncelikli hizmetler belirlenecek,
bdylece hizmetler arasinda i¢ i¢e gegmeler 6nlenecektir.
- Odeneklerle hizmetler arasinda sik1 bir maliyet iliskisi kurulacak, boylelikle israflarin nlenmesi, y1l iginde
ddenek ekleme-aktarma igslemlerine yol agilmamasi saglanacaktir.
- Plan uygulamasinin fiziki sonug¢larinin kontrol edilerek degerlendirilmesi saglanacaktir (Cetinkaya, 2018,
s.54).
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Program biit¢e sisteminin en 6nemli kisimlarindan biri siniflandirmadir. Biit¢e siniflandir-
masinda hizmetler; fonksiyonlar, programlar ve faaliyetler etrafinda toplanmistir. Fonksiyonlar,
hiikiimetin topluma sagladig1 farkli hizmetleri icine alan ana amaglar olarak tanimlanmaktadir.
Egitim, tarim, saglik bunlarin 6rneklerindendir. Ancak yapilacak sistemin esasini programlar
olusturmaktadir. Programlar ana hizmet kiimeleridir. Bir 6rgiitiin yiiriitmekle gérevli oldugu hiz-
metler programlara boliinmektedir. Programlarin toplanmasiyla o kurulusun hizmet yiikii belir-
lenmis olur® (Coskun, 1976, s.136).

Program biitge sistemi siniflandirmasi ile klasik biitge sistemindeki boliim veya fasillar
“program”, kesimler “alt-program” ve maddeler de “faaliyet veya proje” olarak adlandirilmistir.
Boylece yeni sistem, program siniflandirmasini esas almakla birlikte, ekonomik siniflandirma ve
harcama kalemlerine dayali siniflandirmalardan da yararlanmaktadir (Falay, 1995, s.106).

Tablo 2: Program Biitce Ornegi

- =] . - o . = -
£lL|E|dz ¥ 2 53 = £z g
& |=|%|eT z ACIKLAMA = S % = &
£ S 5 % &~ < < % A 5 s =]
Z|E(3|2 & H £ 3 £ 3
s = < ] b S
M 5 2 = = = 5 =]
X M
101 Genel Yonetim ve Destek
Hizmetleri
01 Genel Yonetim -
1 -
001 Yonetim hizmetleri -
100 Personel giderleri -
200 Yolluk -
002 Danigma ve aragtirma -
hizmetleri
100 Personel giderleri -
02 Destek Hizmetleri -
111 Devlet Biit¢esinin -
Diizenlenmesi
Uygulanmasi Denetimi

Kaynak: Coskun, G. Devlet Biitgesi, 1997, 5.289-300; *1997 y1l1 Maliye Bakanlig: biit¢esi 6rnek olarak kullanilmistir.

Tablo 2’den goriildiigii gibi Bakanliklarin yiirtttigii hizmetler “programlara” (101/111) ay-
rilmig daha sonra bunlar belirli hizmet gruplarini kapsayan “alt programlara” (01/02) ve bunlar-
da asil hizmetin goriilmesini saglayan “faaliyetlere” (001/002/003) bolinmiistiir. Siniflandirma-
da, klasik yontemde kullanilan “harcama kalemleri” siniflandirmasi da kullanilmistir. Program

6 Programlar hazirlanirken asagidaki ilkelere uyulmaktadir (Dicle, 1973, s.133-134):
- Programlarin ayrilmasinda esas, kurulusun faaliyetlerinin yoneldigi amaglardir.
- Her programin anlamli bir nihai tiriinii olmalidir.
- Program yapisinin 6rgiit yapisina uygunlugu gerekli degildir.
- Siniflandirmada mevcut biitge sisteminin siniflandirma sistemini teskil eden harcama kalemleri dikkate
alinmalidir.
- Programlar hizmetlerin tiimiinii kapsamali ve bir hizmet sadece bir program i¢inde yer almalidur.
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biit¢e sisteminin planlama islevi, hizmetlerin 6ncelik sirasina gore degerlendirilebilmesi, hizmet-
lerin alternatiflerinin goriilebilmesi ve ¢ikt1 odakli olmasi gibi birgok artis1 bulunsa da uygula-
mada kaldig1 siire boyunca program biitgeden beklenen basariya ulagilamamistir (Cetinkaya,
2018, 5.57-58).

Tiirkiye’de uygulanan modelin basarisiz olmasi asagidaki nedenlere baglanmistir’,

e Program analizlerinin ve hizmet alternatiflerinin olusturulamamas,

e Fonksiyonlara gore siniflandirmadan ziyade klasik biitge sisteminden kalma aliskanlikla-

rin stirdiiriilerek idari birimler ve teskilat yapisi esas alinarak siniflandirma yapilmasi,

o Sistemin niteligini kavrayan personelin az sayida bulunmasi ile klasik anlayisa dayal

muhasebe sisteminin uygulamada yetersiz kalmasi, yeterli teknik altyapinin olmamasi,

*  Bilgi toplama ve raporlama sisteminin gelistirilememis olmas,

*  Biit¢enin hazirlanmasi sirasinda, biitgenin 6geleri arasindaki entegrasyonun yetersizligi,

*  Biitce tahminlerinin gercek¢i olmayan makroekonomik ¢er¢eveye dayandirilmasinin bir

sonucu olarak harcamalarin sistematik olarak diisiik tahmin edilmesi,

e 1050 sayih Kanun'un mali saydamlik, hesap verebilirlik ve raporlama konularindaki

eksiklikleri,

e Biit¢e birliginin bozulmasina sebep olan yeni kanunlarin ¢ikarilmasi,

o Yapisal reformlarin tamamlanmamis olmasi, diizenli olarak gézden gecirilip gelistirile-

memesi.

Ayrica devlet tegkilatindaki genisleme dolayisiyla ortaya ¢ikan kamu idarelerinin, ¢ikarilan
kanun ve yapilan uygulamalarla biit¢e rejimi ve 1050 sayili Kanun kapsami disina ¢ikarilmasi
saglanmis ve bu idarelere fonlar, doner sermayeler ve vakiflar gibi siirekli yeni kuruluslar ekle-
nerek devlet biitcesi ve biitge rejimi biitge ilkelerinden uzaklagmistir (Bayar, 2003, s.47-49).

Diger yandan 1980 sonrasi donemde ekonomide goriilen liberallegsme akimi biitge sistemine
de yansimigtir. Bu donemde normal kamu gelirleri ile kamu giderlerinin karsilanamayacak sevi-
yeye gelmesi ve mali disiplinin bozulmasi biit¢ce kalemlerinin takibini biraz daha 6n plana ¢ikar-
mistir (Mogol, 2018, s.51). Biitce agiklarindaki inanilmaz artislar (6zellikle 1993 yilindaki biitge
aciginin dnceki yillara gore %281 oraninda artmast) kamu mali yonetiminde 1973 reformuna ki-
yasla daha biiyiik bir reform yapma gerekliligini gézler 6niine sermistir (Ozer, 2018, s.58). Ulus-
lararas1 ekonomik ve mali iliskilerdeki degisim de bu siireci desteklemistir. Bu kapsamda
11.10.1995 tarihinde Maliye Bakanlig1 ile Diinya Bankasi arasinda, Kamu Mali Yonetiminin ye-
niden yapilandirilmasi ile ilgili “Harcama Yonetimi” sistemini ¢dziimlemeye yonelik bir proje
anlagmasi imzalanmistir. Kamunun yeniden yapilandirilmasini amaglayan bu proje ile mali disip-
lin, mali saydamlik, muhasebe sisteminin degistirilmesi ile ilgili konulara dikkat ¢ekilmistir
(Soyler, 2006, s.284-285). Soz konusu siirecte IMF tarafindan yeni bir Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu'nun yiiriirliige girmesi 6nerilmistir. Biit¢esel gérevler ve mali kontrol hakkinda-
ki mevzuatin, Avrupa Birligi (AB) ile uyumlu hale getirilmesi ve biitce hazirlama, uygulama ve
kontrol sisteminin gelistirilmesine yonelik yasal diizenlemelerin tamamlanmasi da AB’ye uyum
siirecinde dnem kazanmistir. Ayrica ulusal ve uluslararasi karsilagtirmalara imkan verecek dlgme
ve analiz yapmaya uygun bir biit¢e kod sistemine ge¢ilmesi konusunda ¢alismalar baslatilmigtir.

7 Bkz. Batirel, 1982, 5.46-72; Falay,1995, 5.109-112; Coskun, 1997, s.156-159.
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2.4. 5018 Say1li Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu — Performans Esash Biitce

Sistemi

Kamu mali yonetiminde yiiriitiilen reform ¢aligmalar1 kapsaminda, kamu maliyesinde say-
damlik ve hesap verebilirligin arttirilmasi stratejik planlama ve performansi esas alan ¢ok yilli
biitgelemeye gegilmesi, biitcenin kapsaminin genisletilmesi, i¢ kontrol ve dis denetim sistemleri-
nin AB standartlarina uygun hale getirilmesi ile kamu idarelerinin mali yonetim alanindaki ini-
siyatiflerinin genisletilmesini hedefleyen 5018 say1li kanun 10.12.2003 tarihinde Tiirkiye Biiytik
Millet Meclisi (TBMM) tarafindan kabul edilmis, 2006 yilinda ise uygulamaya girmistir.

Kamu mali yonetimi kapsaminda uluslararasi ¢apta goriilen ilerlemeye, iilkemizde de 5018
say1l1 Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) araciligiyla es giidim saglanmaya
calisilmistir. S6z konusu kanun ile kamu kaynaklarinda etkinlik ve verimlilik hedeflenmistir. Bu
ama¢ dogrultusunda biit¢e sisteminde degisiklige gidilmis ve performans esasli biitge sistemi
uygulamaya konulmustur.

Performans esasli biit¢e sistemi, kamu idarelerinin kendilerine ulusal planlara uygun amag ve
hedef belirledikleri, bu hedeflerine uygun politika ve stratejik planlarini agiklayarak performan-
sa dayal1 biit¢e olusturduklar1 ve faaliyetlerinin sonuglarinin degerlendirildigi bir biitge sistemi-
dir. Performans esasli biit¢e sisteminin 6ziinii, faaliyetlerin belirlenmis hedef ve gostergelere
dayali olarak degerlendirilmesi olusturur. Biitgeleme siireci dncesinde hazirlanan stratejik planlar
ile siirecte hazirlanan performans programlari ve faaliyet raporlar1 bu amaci gergeklestirmek i¢in
kullanilan temel araglardir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2019).

Bu kapsamda 2008 yilindan itibaren genel yonetim kapsamindaki tiim kamu idarelerinde,
performans esasli biitce sisteminin temel unsurlarini olusturan stratejik plan, performans progra-
m1 ve faaliyet raporlari ile sistem uygulanmaya baglamistir. Ayrica uluslararasi karsilastirmalari
kolaylastiracak, dlgme ve analiz yapmaya uygun analitik biit¢e siniflandirmasi® ile yeni kodlama
sistemine gecilmis ve bu kod yapisi ilk olarak belirli kurumlarin 2002 y1il1 biit¢elerinde test edil-
mis ve daha sonra 2006 yilinda merkezi yonetim kapsamindaki biitiin kurum ve kuruluglarin
biitgesinde yer alarak fiilen uygulamaya gegmistir.

Analitik biitce siniflandirmasinda; kurumsal siniflandirma, fonksiyonel siniflandirma, fi-
nansman tipi siniflandirma ve ekonomik siniflandirma olmak tizere dort siniflandirma diizeyi
kullanilmistir (BUMKO, 2007, 5.59-60). Performans esasl biitce sistemi ile fonksiyonel sinifla-
ma biit¢e sistematigine alinmistir.

8 Mali disiplinin saglanmasi ilkesine dayanilarak 1995 yilinda Kamu Mali Yonetimi projesi kapsaminda yeni bir
biitge siniflandirmasi tizerinde ¢aligmalar baslamistir. 1998 yilinda IMF uzmanlariyla birlikte Devlet Mali
Istatistikleri -Government Finance Statistics (GFS)- esaslarina dayal1 bir siiflandirma olusturulmus; daha
sonra bu biitge kod yapis1 Avrupa Birligi’nde uygulanan Avrupa Birlestirilmis Ekonomik Hesaplar Sistemi
-European System of Integrated Economic Accounts (ESA’95)- standardina da uygun hale getirilmistir. GFS ve
ESA’95 standartlarina uygun olarak hazirlanan bu simiflandirma analitik biitce siniflandirmas: olarak
adlandirilmig ve ilkeler arasi karsilagtirmalarin saglanmasi i¢in uygulamaya alinmasi uygun gorilmiistiir
(BUMKO, 2007, 5.59-60).

Maliye Calismalari Dergisi - Journal of Public Finance Studies 125



Turk Butge Sistemindeki Degisimler ve Performans Esasli Program Blitce Sistemine Gegis

Tablo 3: Performans Esash Biitce Ornegi

Kurumsal Fonksiyonel Fin. | Eko.

Siniflandirma Siniflandirma Tipi | Simf. Ag¢iklama Odenek
I (IT|III| IV I (IT|III | IV | I 11
38 | 06 iISTANBUL UNIVERSITESI
01 Ust yonetim Akademik ve Idari
Birimler
01 GENEL KAMU HiZMETLERI
3 Genel Hizmetler
1 ]00 Genel Personel Hizmetleri
2 Ozel Biitceli idareler
01 Personel Giderleri
1 Memurlar
02 Sosyal Giivenlik K. Devlet Pr. Gid.
1 Memurlar

02 SAVUNMA HiZMETLERI
2 Sivil Savunma Hizmetleri

2 Ozel Biitceli idareler

03 Mal ve Hizmet Alim Giderleri

Tablo 3’ten goriilebilecegi lizere analitik biitce siniflandirmast ile harcamalar ¢ok yonlii sinif-
landirmaya tabi tutulmustur. Herhangi bir kuruma veya o kurum i¢indeki herhangi bir birime ait
harcamalar kurumsal siniflandirma altinda yer almaktadir. Devlet faaliyetlerinin tiiriinii gdstermek
iizere tasarlanan fonksiyonel siniflandirmada devlet kaynaklarinin hangi devlet faaliyetleri i¢in (ge-
nel kamu hizmetleri, savunma hizmetleri vb.) kullanilacagi belirlenmektedir. Genel devlet tanimina
giren biitiin kurumlar1 kavrayabilmek i¢in ihtiya¢ duyulan finansman tipi kodlama, harcamanin
hangi kaynaklarla (genel biit¢eli idareler, dzel biitceli idareler vb.) finanse edildigini gostermektedir.
Devlet faaliyetlerinin milli ekonomi iizerindeki etkilerine gore gruplandirilmasiyla olusturulan
ekonomik siniflandirma biit¢e politikalarinin segici bir sekilde uygulanmasini saglamaktadir (Ay-
yildiz, 2004, s.108-110). 5018 sayili kanun ile getirilen diger 6nemli bir diizenleme ise orta vadeli
harcama planina geg¢ilmesidir. 2006 yilindan sonra hazirlanan tiim biit¢eler dniimiizdeki yil1 ve
ondan sonra gelecek iki yilin tahminlerini iceren ¢ok yill1 biitgeler olarak hazirlanmistir.

Performans esasli biitce sistemi 14 yil boyunca uygulamada kalmistir. Cumhurbaskanlig:
Strateji ve Biitce Bagkanliginin degerlendirmelerine gore; performans esasli biitge uygulamasi,
kamu idarelerinde orta ve uzun vadeli planlama anlayisinin gelistirilmesine, performans yonetim
kiiltiirtiniin olusturulmasina ve bu alanda kurumsal kapasitenin gelisimine katkida bulunarak
kamu mali yonetim sisteminde énemli kazanimlar elde edilmesini saglamistir (CSBB, 2020a,
s.1). Performans esasl biit¢eleme sisteminin uygulandigi déonem boyunca performans esasli he-
sap verilebilirligin gliglendirilmesini saglayan bir yonetim ve kontrol sistemi uygulanmis, biitce
siniflandirmasinin degismesi ile ileri seviyede istatistik iiretme ve raporlama kapasitesi olustu-
rulmustur.

Performans esasli biitgeleme sistemi, Tiirk kamu mali yonetiminde olumlu gelismelere yol
acmasina ragmen maliye literatiirinde uygulamaya iligkin elestiriler yapilmistir. S6z konusu
elestiriler;’

9 Bkz. Edizdogan ve Cetinkaya, 2019, 5.161-163; Yilmaz ve Akdeniz, 2020, s.92-93; Ergen, 2021, 5.293-294;
Yilmaz ve Emil, 2013, s.3.
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e Uzun bir uygulama siirecine sahip olunmasina ragmen beklenilen deneyim kazanilma-
mustir. Kamu idarelerinin hazirlamis olduklar: stratejik planlar yaklasik 10 yillik dene-
yime ragmen yetersiz bulunmaktadir. Bunun bir nedeni sistemi bilen personel sayisinin
az olmasidur.

o Stratejik plan dénemleri ile kamu kurumlarimin hizmet dénemlerinin es anl olmamast stratejik
planlarm benimsenmesini giiclestirdiginden plan-program-biitge iliskisi kurulamamgtir.

o Sistemin kurum bazli olmasi makro diizeyde goriis miyopluguna ve dolayisiyla kurumlar
arast mukayesenin gii¢lesmesiyle sonug¢lanmaktadur.

o Kamu kurumlari arasinda ortak bir ¢alisma prensibi yerlesmemis oldugundan koordi-
nasyon eksiklikleri meydana gelmistir.

e Kamu kurumlarmmin performans degerlendirmeleri her zaman sonug odakl ve él¢iilebi-
lir olmamaktadur. Ornek olarak iiniversitelerin élgebilecekleri performans unsuru mezu-
niyet sayilari iken, performans olgiitii mezunlarin istihdam seviyeleridir.

e Plan ve biitce arasinda baglanti yetersiz diizeydedir. Orta Vadeli Program ve Orta Va-
deli Mali Planlarin siireglerinde yapilan degisiklik nedeniyle bu metinlerin biitce iizerin-
deki etkinligi azalmistir.

»  Ustpolitika belgeleri olan kalkinma planlari, yillik programlar, Orta Vadeli Program ve
Orta Vadeli Mali Plan, bolgesel-sektirel planlar ile kurumsal seviyede stratejik plan,
performans programi arasinda iligki kurulamamasi nedeniyle kamu idarelerine yol gos-
terici nitelik tasimamaktadir.

e Kaynaklarin kullanim alanlarinin gésterimi hedeflenen saydamlik seviyesinden uzaktir.

e Kamu kurumu diizeyinde hazirlanan stratejik plan, performans programi ve faaliyet ra-
porlarina yonelik kilavuzlarin, kuruma ozgii olmayip genel seviyede hazirlanmasi, biitce
ile arasindaki bagi koreltmistir.

e Biitceler ¢ok yilli planlansa da gelecek yillara dair kaynak dagilimina iliskin bilgilerin
program ve alt programlarda yeterince goriiniir olmayip, sadece mevcut yilda gergekle-
secek harcamalarin agirlikl olmast uzun vadeli planlama aliskanliginin benimseneme-
mesine neden olmugstur.

o Kamu kurumlarinmin performanslari ile kaynak tahsisinin iligkilendirilerek odenek tahsis
edilmesi amaci uygulamada gerceklesmemistir.

Yapilan elestiriler kapsaminda performans esasli biitce sistemi Tiirk biitce sisteminde yapilan
onemli reform ¢aligmalarindan bir tanesi olmakla birlikte uygulama siirecinde bazi teknik ve
yapisal sorunlar nedeni ile istenen basariya ulasilamamais ve biitce sistemi klasik biit¢e yaklagimi-
na benzer bir diizeyde islemeye devam etmistir. Sonugta, performans esasl biitgelemenin uygu-
lama stirecinde iist politika metinlerinde ortaya konulan amaglar ile analitik biitce siniflandirma-
sina gore hazirlanan biit¢eler arasindaki bagin zayif oldugu; kamu kurumlarinin hazirladig: stra-
tejik plan ve performans programlari araciligiyla elde edilen performans bilgilerinin biitce siireg-
lerine arzu edilen 6l¢iide dahil edilemedigi ve kaynak tahsisinde girdilerin 6n planda olmasi ne-
deniyle klasik biit¢e sisteminden ¢ok da uzaklasilamadigi sonucuna varilmis ve biitge sistemi
degisikligine karar verilmistir.

2.5. Performans Esasli Program Biitce Sistemi- 2021 Merkezi Yonetim Biitcesi

+ Program Biitceye Gec¢iste Hazirlik Siireci

2012 yilinda performans esasli biit¢e sisteminde kazanilan deneyimin daha etkin bir sekilde
uygulanabilmesi ve performans bilgileri ile biit¢e yaklagimi arasindan bag kuran bir program
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biitge anlayisinin gelistirilmesi ihtiyaci 6n plana ¢ikarilmis ve Miilga Maliye Bakanlig: tarafin-
dan mevcut performans esasli biitgenin program biit¢e yaklasimi ile ele alinmasina yonelik ¢alis-
malar baglatilmistir. Uluslararasi 6rnekler'®, konuyla ilgili literatiir ve biit¢e deneyimleri gergeve-
sinde biit¢eleme sistemini gelistirmeye yonelik bir model 6nerisi hazirlanmistir (CSBB, 2021).
2014 yilinda IMF’den teknik destek alinmis, 2015 Aralik ayinda Diinya Bankas: ile “Kamu Mali
Yonetimi Reform Uygulamalarinin Desteklenmesi Projesi” konulu Hibe Anlagmasi imzalanmis,
2017 yilinda “Program Yapis: ve Program Gerekgesi Rehberi Taslagi” merkezi yonetim kapsa-
mindaki kamu idarelerinin resmi goriigiine agilmis ve kamuoyuyla paylasiimistir. Cumhurbas-
kanlig1 Hiikiimet Sistemiyle birlikte 24 Temmuz 2018’de Cumhurbaskanlig1 Strateji ve Biitge
Baskanligi kurulmus ve biit¢e hazirlik ve uygulama siire¢lerine iliskin gérevler Bagkanlik biinye-
sinde yiiriitilmeye baslanmistir.

Cumhurbaskanlig1 Strateji ve Biitce Baskanlig1 tarafindan 2020 yilinda yayimlanan Biitce
Hazirlama Rehberi’nde, performans biit¢e sisteminin daha etkin bir sekilde uygulanabilmesi igin
mevcut kazanimlari da kullanarak program biitce uygulamasina gegilecegi duyurulmustur. 2020
Yili Cumhurbaskanligr Yillik Programr’nda program biitgeleme sistemine gegilmesine yonelik
¢alismalarin tamamlanacag1 duyurusu yapilmis ve Cumhurbaskanligt Makamindan alinan olur
ile 2020 yil1 idare performans programlari, program biitge sistemine uygun olarak hazirlanmis ve
TBMM’ye sunulmustur. Ayrica 16 Ekim 2020 tarihinde yayimlanan “Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun” ile 5018 say1ili ka-
nunda bazi degisiklikler yapilarak program biit¢e sistemine gegis yasal olarak da tanimlanmis-
tir'!,

2021 yilinda Merkezi Yonetim Biitce Kanunu teklifi ile birlikte program biit¢e sistemi uygu-
lamasina baglanmistir.

* Program Biit¢e Tanimi ve Amact

Program biitce, “harcamalarin program siniflandirmasina gore tasnif edildigi, harcama énce-
ligi gelistirme konusunda karar alicilara kamu hizmet sunumu performansina iliskin bilgilerin sag-
landig1 ve bu bilgilerin kaynak tahsisi siirecinde sistematik olarak kullanildig: bir biit¢eleme siste-
mi” (CSBB, 2020b, s.12), olarak tanimlanmaktadir. Bu kapsamda program biitge, farkli program
seceneklerinin fayda-maliyet bilgilerinden yola ¢ikarak harcamalarin dnem sirasinin belirlenmesini
saglar. Program biitge sisteminin temel hedefi, sinirli kaynaklarin topluma en yiiksek faydayi sag-
layacak programlara aktarilmasini saglamak ve harcama onceliklerini belirlemektedir.

Yeni sistem performans esasli biitge sisteminin ikamesi degildir. Program biitge sistemi haliha-
zirda uygulanmakta olan sistem ile biitiinlestirilmeye calisilmistir. Bu nedenle biit¢e sisteminin ad1
Strateji ve Biitge Bakanliginin hazirladigi 2021-2023 Biitge Hazirlama Rehberi’nde, Performans
Esasli Program Biit¢e/Program Bazli Performans Esasli biitgeleme olarak da anilmaktadir.

10 ABD, Avustralya, Fransa, Kanada ve Kore Cumhuriyeti vd.

11 5018 sayili kanunun 9. Maddesi 4. ve 5. Fikrasinda yapilan degisiklik ile;
“Ek fikra: 24/7/2008-5793/30 md.) (Degisik fikra: RG-16/10/2020-7254/1 md.) Kamu idareleri, program biitceye
uygun olarak yiiriitecekleri faaliyetler ile bunlarin kaynak ihtiyacini, amag, hedef ve performans gostergelerini
iceren performans programi hazirlar.
(Degisik ciimle: RG-16/10/2020-7254/1 md.) Kamu idareleri biit¢elerini, kalkinma plani, Cumhurbaskanlig1
programi, orta vadeli program, orta vadeli mali plan, Cumhurbaskanlig: yillik programi, stratejik planlari ile
program yapisina uyumlu sekilde ve performans esasina dayali olarak hazirlar. Kamu idarelerinin biit¢elerinin
stratejik planlarda belirlenen performans gostergelerine uygunlugu ve idarelerin bu ¢ercevede yiriitecekleri
faaliyetler ile performans esasl biitgelemeye iliskin diger hususlar Cumhurbaskani tarafindan belirlenir.
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Yeni biit¢e sistemiyle (CSBB, 2020a, s.3-5):

e Biit¢e sistemi ve biit¢e siniflandirmasinin; kamu kaynaklariyla kamu hizmetleri arasinda
bag kurulmasi ve harcama onceligi gelistirilmesine uygun hale getirilmesi,

e Biitcenin girdilerden ziyade ¢ikti ve sonug¢ odakl bir yaklasimla hazirlanmasi, uygulan-
masi, izlenmesi ve degerlendirilmesi,

e Performans esash biitgce uygulamalari ile iiretilen performans bilgisinin karar alma sii-
reg¢lerini destekleyecek sekilde biitce siireglerine dahil edilmesi,

«  Ustpolitika belgeleri ile biitce arasinda dil ve kavram birliginin olusturulmasi, biitcenin
iist politika belgeleri ve idarelerin politika dokiimanlariyla biitiinlesik hale getirilmesi,

e Biitcenin daha sade, anlasilir ve degerlendirilebilir bir yapiya kavusturulmasi, amaglan-
maktadir.

+ Program Biit¢ce Analitik Siniflandirma

Program biit¢e sisteminde biitge tertip yapisina program siniflandirmasi dahil edilmistir. Bu
kapsamda kurumlarin mevcut tertip yapisinda kullanilan kurumsal kodlarda esasli degisiklikler
yapilmistir. Bu sayede kaynaklarin dogrudan programlara tahsisi ile bu diizeyde takip edilmesi
ve degerlendirilmesi amaglanmistir (CSBB, 2020a, s.6-7)

Program biitge yapisinin dahil edildigi analitik biit¢e siniflandirmasinda program, kurumsal, fi-
nansman ve ekonomik siniflandirma olmak iizere 4 diizeyli bir siniflandirma belirlenmistir. Program
biitge sisteminde, istatistiki veri tiretme kabiliyetinin korunmast ve gegmise yonelik veri kaybinin
engellenmesi hususlar1 dikkate alinarak fonksiyonel siniflandirma diizeyleri korunmakla birlikte biit-
¢e kanununda yer almayacaktir. S6z konusu siniflandirmanin tertip yapisindan ¢ikarilarak, bilgi sis-
temleri lizerinden izlenmesi uygun goriilmiistiir. Bu ¢ergevede her bir faaliyet (alt faaliyet diizeyinde)
fonksiyonel siniflandirmanin {igiincii diizeyiyle eslestirilmis olacaktir (CSBB, 2020b, s.24).

Biitge hazirlik siiregleri 2021 yili biitgesinden itibaren, program, kurumsal, finansman ve
ekonomik kodlarin biitiin diizeyleri itibariyla yiiriitiilmeye baslanmuistir.

Program Siniflandirmasi: Biit¢e ve harcamalarin, hitkiimet faaliyetlerinin tamamini kapsa-
yacak sekilde olusturulan program yapisina goére siniflandirilmasidir. Bu siniflandirma kurumsal
ve ekonomik siniflandirma gibi diger siniflandirmalar ile birlikte kullanilmaktadir. Program si-
niflandirmasi politika dncelikleri ile kamu hizmetlerinin ¢ikt1 ve sonuglar arasinda baglanti kur-
mak, biit¢e karar siireglerini desteklemek ve biitge kaynak tahsisinin harcama 6nceliklerine gore
yapilmasini saglamak iizere gelistirilmistir (CSBB, 2020b, s.25). Biitge kaynaklarinin kullanil-
masi agisindan Program, Alt Program ve Faaliyet seklinde {i¢ diizeyden olugmaktadir.

* Programlar, kamu idarelerinin temel gorev ve sorumluluklar: ¢ergevesinde kaynak tahsis
edilen, birbiriyle uyumlu ve anlamli sekilde bir araya getirilmis faaliyetlerdir. Programlar, prog-
ram amaci1 ve alt program hedefleri araciligiyla politika belgelerinde belirlenen hedeflerle iligki-
lendirilir. Kaynak tahsis ve harcama kararlarinin merkezinde olmasi sebebiyle programlar; iist
politika belgeleri, stratejik plan ve performans programu ile kaynak tahsis kararlar1 arasinda iliski
kurulmasini saglar. Ayrica sonug odakl: izleme, degerlendirme, raporlama ve yonetsel hesap ve-
rebilirlige olanak tanir (CSBB, 2020b, s.16).

+ Alt program, programin alt unsurlarindan olusur. Program kapsamindaki iiriin ve hizmetle-
rin Ozelliklerine gore alt gruplara ayrilmasini saglar. Program siniflandirmanin ikinci diizeyi
olan alt programlar, idarelere 6zgii hizmetleri gostermekte olup programlara gore daha 6zellikli
bir alan1 ifade etmektedir.
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- Faaliyet, kamu kaynagi kullanilarak bir liretim ya da hizmetin ger¢eklestirilmesi i¢in plan-
lama, iiretim ve sunum asamalarinin tiimiinde yiiriitiilen uygulamalardir. Faaliyetler, kullanilan
kamu kaynag ile elde edilen iiriin ve hizmetlerin iliskilendirilmesine ve girdi odakl bir biitcele-
meden ¢ikti-sonug odakl: biitgelemeye gegis yapilabilmesine destek saglar. Faaliyetler, program-
lar ve alt programlar gibi siireklilik arz etmeyebilir. Dolayistyla program kapsaminda sunulan
hizmetler ile iliskili olarak yillar itibariyla degisiklik gosterebilecektir (CSBB, 2020b, s.18-19).

Kurumsal Simiflandirma: Kamu hizmetlerinin hangi idare ve birimler tarafindan yiiriitiil-
digiinii gostermektedir. Yonetim yetkisi temel kriter olarak kabul edilmis olup bu siniflandir-
mayla siyasi ve idari sorumluluk biitcede gosterilmektedir. Cumhurbaskanlig: hitkiimet sistemiy-
le birlikte yeni bir kamu yonetimi modeline ge¢ilmis ve kamu idareleri yeniden teskilatlandiril-
mistir. Yeni yonetim yapisina uygun olarak mevcut uygulamada dort diizeyli olan siniflandirma,
iki diizeyli hale getirilerek sadelestirilmistir. i1k diizey 5018 say1li Kanununa ekli cetvellerde yer
alan idareleri, ikinci diizey ise bu idarelerin hizmet birimlerini géstermektedir (CSBB, 2020b,
s.22). Kurumsal siniflandirmada teskilat kanunlar1 ile Cumhurbaskanlig1 kararnameleri esas ali-
nacaktir. Zorunlu haller disinda teskilat kanunlar1 veya kararnamelerde bulunmayan birimlere
kodlamada yer verilmeyecektir (CSBB, 2020b, s.23).

Finansman Tipi Siniflandirma: Yapilan harcamalarin hangi kaynaktan finanse edildigi
gosterilmektedir. Bu siniflandirma tipinin belirlenmesinde ddemenin nereye yapildigi 6n plana
¢ikarilmaktadir. Finansman tipi siniflandirma ayni zamanda dis proje kredileri, 6zel 6denekler
ile sartli bagis ve yardimlarin da takibine imkan vermekte olup 6zellikle mali mevzuatimiz gere-
§i ayn tertiplerde izlenmesi gereken ddeneklerin takibine de olanak saglamaktadir (CSBB,
20200, s.25).

Ekonomik Simiflandirma: Devletin, gorev ve fonksiyonlarini yerine getirirken yiiriittigi
faaliyetlerin milli ekonomiye, piyasalara ve gelir dagilimina etkilerinin planlanmasi, izlenmesi
ve degerlendirilmesi amaciyla kullanilmaktadir. Ekonomik siniflandirma; gelirlerin, giderlerin
(harcama ve bor¢ vermenin), finansmanin (gelir-gider farki) siniflandirmasi seklinde ii¢ béliim-
den olusmaktadir. Program siniflandirmasinin tertip yapisina dahil edilmesiyle diizenleme yapi-
lan kodlama boliimlerinden biri de giderin ekonomik siniflandirmasidir. Bu diizenlemenin temel
sebeplerinden biri hazine yardimlari gibi fonksiyonel siniflandirmanin dordiincii diizeyinde ta-
kip edilen kalemlerin, ekonomik siniflandirma kullanilarak takip edilmesinin 6ngdriilmesidir.
S6z konusu diizenlemenin yapilmasinin bir diger gerekgesi ise kanunlasan diizeyin (ekonomik
siniflandirmanin ikinci diizeyi) altinda 6denek kontrolii uygulanmasi planlanan kalemlere yone-
lik diizenleme ihtiyacidir (CSBB, 2020b, s.25).
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Tablo 4: Program Biitce Sisteminde Ekonomik Siniflandirma

Ekonomik Simiflandirma

Harcama ve Borg Cari Giderler Personel giderleri, sosyal giivenlik kurumlarina devlet primi
Vermenin Ekonomik giderleri, mal ve hizmet alim giderleri ve faiz giderleri cari
Siniflandirmasi giderdir. Askeri lojman alimi, yapimi ve bilyiik onarimi i¢in

yapilan harcamalar harig, savunmaya yonelik harcamalar cari
Cari Transferler | nitelikli harcamalardir.

Tlgili idare biitgesinden, kisi veya kurumlarin cari nitelikli
ihtiyaglarini karsilamak amacryla, karsiliksiz olarak yapilan
kaynak aktarimlari cari transferleri olusturmaktadir.

Sermaye Sermaye giderleri, normal émrii bir y1ldan fazla olan mal ve
Giderleri hizmet alimlar ile sabit sermaye edinimleri ve gayri maddi
aktiflerin edinimi i¢in yapilan, biitge hazirlama rehberi ve
merkezi yonetim biit¢e kanunlari ile belirlenen asgari degerleri

Sermaye asan 6demelerdir.

Transferleri Sermaye birikimi amaglayan ve sermaye nitelikli mal ve
hizmetlerin finansmani amaciyla biit¢e disina yapilan karsiliksiz
6demelerdir.

Borg Verme-Geri | Kamusal bir amagla ve bir mali hakka ya da taahhiide dayali

Odeme olarak yapilan islemlerdir. Verilen borglar, giderler béliimiinde
siniflandirilirken, geri 6demeler de gelirler boliimiine dahil
edilecektir.

Gelirlerin Ekonomik Gelirler Gelirler, karsilikli veya karsiliksiz olarak herhangi bir mali
Simiflandirmasi hakka dayanmaksizin yapilan tahsilatlardir

Finansmanin Finansman Finansmanin siniflandirmasi, biitge gelirleri ile giderleri
Ekonomik arasindaki agigin hangi kaynaklardan, hangi sartlarla finanse
Siniflandirmasi edildigini gosterir. Ayni sekilde biitge gelirleri ile giderleri

arasinda bir fazlaligin s6z konusu olmasi halinde de bu fazlaligin
nasil degerlendirildigi hususu, finansman siniflandirmasi
kapsamina girer.

Kaynak: T.C. Strateji ve Biitge Bagkanligi, 2021-2023 Donemi Biitge Hazirlama Rehberi, 2020b, s.26. Erisim adresi: https:/www.
sbb.gov.tr/wp-content/uploads/2020/10/2021-2023 ButceHazirlamaRehberi.pdf, (Erisim tarihi: 27.02.2021).

Biit¢e siniflandirmasinda yaganan degisim incelendiginde performans esasli biitgeleme siste-
mi ile yeni uygulamaya giren program biitce sistemi arasinda en dikkat g¢ekici farklilagsmanin
biitge siniflandirmasinda gergeklestigi goriilmektedir. Yeni diizenleme ile hizmetler arasinda
ddeneklerin nasil tahsis edildigini gosteren fonksiyonel siniflandirma yerine program hiyerarsi-
sinin 6ne ¢ikarildig1 goze carpmaktadir. Onceki uygulamada kurum biitgeleri TBMM’de fonksi-
yonel siniflandirma tizerinden oylanirken, yeni uygulamada idarelerin program toplamlari iize-
rinden oylanmasina gegilmistir. Yeni sistemle fonksiyonel siniflandirmaya erisim ise e-biitce
araciliiyla saglanabilecektir (Akbey, 2019, 5.47).

2021 yili itibari ile uygulamaya alinan program biitge sisteminde performans esasl biitge
sisteminde kullanilan stratejik plan, performans programlar1 ve faaliyet raporlar1 uygulamasi de-
vam etmektedir. Kamu idarelerinin {ist politika belgeleri ve stratejik planlarina uygun olarak
hazirladiklar1 performans programlari, program biitgenin temel unsurlarini olusturan program,
alt programlar ve faaliyetleri gosterecek sekilde hazirlanmaktadir. Bu gergevede 2021 yili itiba-
riyle merkezi yonetim biitgesi biitiin unsurlariyla program biitgeye uygun olarak hazirlanmistir.
Merkezi Yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin performans programlari da program biitge
esaslarina uygun sekilde, program ve alt programlar ile bunlara iliskin performans gosterge bil-
gisini igerecek sekilde hazirlanmis ve kamuoyu ile paylasiimistir. Tablo 5’te performans esasl
program biit¢e sistemine gore kamu idareleri tarafindan hazirlanacak olan biit¢elerin temel un-
surlar1 gosterilmektedir.
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Tablo 5: Performans Esasli Program Biitce Sistemi Siirecleri

Program Biitce Sistemi

Stratejik Plan (4lt program hedefleri ile stratejik amacglar birbiri ile uyumlu olmalidir.,)

Orta Vadeli Program ve Yillik Ekonomik Raporlar

Performans | Program | Program Programin Programin Anahtar -Gostergelere Iliskin
Program* Sorumlusu | Amaci Kapsam1 Gostergeler agiklama
-Hesaplama Yo6ntemi
-Verilerin kaynagi
-Sorumlu idare

Alt Alt Alt Program | Performans Gosterge
Program | Programin | Hedefleri Gostergesi Degerlendirme
Kapsam1
Faaliyet | CSSB Faaliyetlerin | Faaliyetlere
tarafindan | Odenek/ Tliskin
belirlenen | Harcama Agiklamalar

faaliyetler | durumu

Faaliyet Idare Ad1 | Program Alt Program | Alt Program Faaliyet Adi Ekonomik Kod /

Maliyet Adi Adi Hedefi Biitge ici Toplam
Tablosu Kaynak

izleme /

Raporlama

Kaynak: T.C. Strateji ve Biitge Baskanligi (CSBB). (2020b). 2021-2023 Biit¢e Hazirlama Rehberi’nden yararlanilarak derlenmistir.
* Performans programi hazirlik ¢alismalari sirasinda Cumhurbaskanligi makaminim 07/08/2019 tarihli ve 67 sayili Olur’u ile
onaylanan program ve alt program listeleri kullanilmaktadir. Performans programlarinda milli giivenlik, savunma ve istihbarat
hizmetlerine iliskin gizlilik gerektiren bilgilere yer verilmez.

Program biitcenin basarilt bir sekilde uygulanmasi ve uygulama sonuglarinin degerlendiril-
mesi ise faaliyet raporlart ile gosterilecektir. Bu kapsamda siire¢ igcinde giivenilir, kiyaslanabilir
ve Olgiilebilir performans bilgilerinin diizenli bir sekilde toplanmasi, toplanan verilerin analiz
edilmesi ve analiz sonuglarinin da raporlanmasi istenmektedir. Program biitge sisteminin temel
amaci kaynaklarin etkin kullanilmasi oldugu igin uygulama siirecinde programlarda kullanilan
kaynaklar ve performans gostergelerinin niteliginin ve gerceklesme analizlerinin izlenmesi 6n
plana ¢ikarilmistir. izleme ve raporlama siirecinde performans gostergelerinin niteligine, hedef-
ler ile gergeklesmeler arasindaki iliski analizlerine dikkat ¢ekilerek, kullanilan kaynaklar ile ula-
stlmak istenen hedefler arasindaki bagin kurulmasi amaglanmaktadir.

- Program Biitce Uygulama Ornegi

2021-2023 donemi ile merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerince program biitge si-
niflamasina geg¢ilmistir. Performans esasli biitgenin temel unsurlar1 korunmakla birlikte, prog-
ram biitgede 6denek gonderme ve biitge islemlerinde kullanilacak tertip yapisinin program-alt
program ve faaliyet bilgilerini igermesi uygulamaya alinmis ve sistemsel diizenlemeleri yapil-
mugtir'2, Tablo 6’da T.C. Strateji ve Biitce Bagkanlig1 tarafindan hazirlanan program biitgelemeye
uygun performans programindan alinan program, alt program ve faaliyet drnegi verilmistir.

12 Performans programlar: hazirlanirken yiiksek 6gretim kurumlari igin alt programlar diger kamu idarelerinden
farkli olarak diizenlenmistir. Yiiksekogretim Kurulu (YOK) tarafindan tiim yiiksek 6gretim kurumlarinda
kullanilabilecek nitelikte program performans bilgisi olusturulmustur (Yiiksekogretim, Arastirma Gelistirme
ve Yenilik, Yonetim ve Destek Programu).
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Tablo 6: T.C. Strateji ve Biitce Baskanlig1-Program Siniflamaya Dayali Performans

Program

Strateji ve Biitce Baskanlig1 Alt Program Hedefleri ve Stratejik Plan iliskisi

Programin Adi

Alt Program Adi Alt Program Hedefleri | iliskili Oldugu Stratejik Amac

STRATEJIK
YONETIM
VE KAYNAK
TAHSISI

BUTCE YONETIMI | Kamu kaynaklarinin A2. Kamuda kaynak tahsisinin

etkili, ekonomik ve etkinligini artirmak.

verimli yonetilmesini A3. Temel politika belgeleri ve kaynak

saglamak. tahsisini etkin bir sekilde uygulamak,

izlemek ve degerlendirmek.

PLANLAMA Temel politika Al. Temel politika belgelerini hazirlama
PROGRAMLAMA, | belgelerinin etkinligini artirmak.
iZLEME VE hazirlanmasi ve A2. Kamuda kaynak tahsisinin
ANALIZ ekonomik ve sosyal etkinligini artirmak.

kalkinma alanlarinda A3. Temel politika belgeleri ve kaynak
karar stireglerine destek | tahsisini etkin bir sekilde uygulamak,
saglayacak tahmin ve izlemek ve degerlendirmek.

analiz ¢alismalarinin
etkinliginin saglanmasi.

idare Performans Bilgisi

Programin Adi

Stratejik Yonetim ve Kaynak Tahsisi

Program Yiiriite
idare

Hazine ve Maliye Bakanlig1, Strateji ve Biitge Baskanligi

Programin Amaci

Stratejik Yonetim Anlayisi Cergevesinde, Kamu Kaynaklarinin Tahsisinde ve
Kullaniminda Toplumsal
Fayday1 Saglayarak Siirdiriilebilir Ekonomik ve Sosyal Kalkinmanin Gergeklestirilmesi

Alt Programin Ad1 | Biitge Yonetimi (Gerekge ve Ag¢iklamalar)

Alt Program Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli yonetilmesini saglamak

Hedefi

Biitce Yonetimi 1- Cari Giderlerin Toplam Merkezi Yonetim Biitgesine Orani

Alt Programi 2- Kamu Yatirimlarinin Ortalama Tamamlanma Siiresi

Performans 3- Merkezi Yonetim Biit¢esinden Yapilan Sosyal Nitelikli Transferlerin MYB’ye Orani

Gostergeler 4- Yatirim Harcamalarinin Merkezi Yo6netim Biitgesine Orani
5- Personel Giderlerinin Toplam Merkezi Y6netim Biit¢esine Orani
6- Program Biitge Uygulayan idare Biitcelerinin Genel Devlet Harcamalarina Orani
7- Harcama Programlarina Yonelik Olarak Harcama Gozden Gegirme Rehberi ile Diger
Belgelerin Tamamlanma Orant
8-Belirlenmis Harcama Alanlarinin Gozden Gegirilmesi ile Uretilecek Rapor Sayist

Faaliyet Maliyet Tablosu

idare Ad1 Strateji ve Biit¢e Baskanligi

Program Adi Stratejik Yonetim ve Kaynak Tahsisi

Alt Program Adi Biitge Yonetimi

Alt Program Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli yonetilmesini saglamak

Hedefi

Faaliyet Ad1 Kamu Personel Yonetimi

Ekonomik Kod / Personel Giderleri

Biitge I¢i Toplam | SGK Devlet Prim Giderleri

Kaynak

Mal ve Hizmet Alim Giderleri

Faiz Giderleri

Cari Transferler

Sermaye Giderleri

Sermaye Transferleri

Bor¢ Verme

Kaynak: T.C. Strateji ve Biit¢e Bagkanligi, 2021 y1l1 Performans Programi, Ocak 2021.
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Tablo 6’da T.C. Strateji ve Biitce Baskanlig1 6rneginde goriildiigii gibi merkezi yonetim kap-
samindaki tiim kamu idarelerinin biit¢eleri program biit¢e sistemine gore hazirlanmistir. 2020
yilinda performans programlarini program biitge unsurlarina gore hazirlayan idareler 2021 yilin-
da performans esasli biit¢e sisteminin teknik alt yapisini kullanarak stratejik amaclar ve prog-
ramlar ile uyumlu alt programlar ve alt program hedefleri ile uyumlu performans gostergeleri
olusturmuslardir. Olusturulan performans programlari, Performans esasl biitgeden farkli olarak,
analitik biitce sistemine eklenen program siniflamasina uygun program, alt program ve faaliyet-
leri gosterecek sekilde hazirlanmistir. Performans esasli biitgede yer alan fonksiyonel siniflama-
nin bazi unsurlari korunarak program siniflamanin farkli diizeylerinde kullanilmaya devam edil-
mistir. Uygulamaya alinan bu hali ile program biitce kaynaklarin 6ncelikli alanlara tahsisini ve
kaynaklarin etkin kullanimini amaglamaktadir. Bu ¢ergevede sistemdeki teknik diizenlemeler
uluslararasi karsilastirmalarda kaynaklarin nasil kullanildigina yonelik acik ve net bilgileri sag-
layacaktir.

3. Sonu¢ ve Degerlendirme

Biitgeleme, devletin gelir ve giderlerinin nasil tahsis edilecegi konusunda dogru karar verme-
si agisindan 6nemli bir siiregtir. Biitgelemede uygulanan yontemler iilkelerin ekonomik, toplum-
sal, siyasi, kiiltiirel, mali yapilarina ve yonetim sekillerine gore degisebilir. Biitce, sadece siire¢
yonetimi veya politika araci olarak goriilityorsa, geleneksel bir biitge anlayisi ile siirecin iyi isle-
mesi yeterlidir. Biitgelemedeki ana unsur, yapilan faaliyetlerden ziyade elde edilen sonuglar ve
belirlenen hedeflere ulasilmasi ise sistem politikalarinin 6n plana ¢ikarilmasi gerekir.

Ulkeler, kamu mali yonetimi konusunda deneyim kazandikca biitce sistemlerini de ulusal ve
uluslararasi gelismelere uygun bir sekilde yeniden gézden gecirmek zorundadirlar. Kamu mali
yonetiminde basarili olan iilkeler biitge siireglerini de iyi yonetebilen iilkelerdir. Bu nedenle za-
man igerisinde biitce sistemlerini degistirmeleri gerekir. Biit¢e sistemlerinde yapilan reform ¢a-
lismalarinin basarisi ise yoneticilerin yeni siirecleri ve teknikleri dogru algilamalari, yapilan
diizenlemelerin kurumsallastirilmasi ve kurumsal hafizanin canli tutulmasi ile iliskilidir. Karar
verici pozisyonda olan yetkili kisiler, yenilikleri takip etme konusunda istekli davranmaz, gerek-
li teknik bilgi ve beceriyi kullanamaz ve alt birimlere aktaramazsa istenen basar1 saglanamaz.

Cumbhuriyetin ilanindan giiniimiize kadar Tiirkiye’de de ekonomik, mali, siyasi ve idari gelis-
melere bagli olarak biitce sisteminde reform ¢aligmalar1 yapilmis ve yapilmaya devam etmekte-
dir. Tirk biit¢e sisteminde yapilan diizenlemelerin temel nedeni geleneksel biit¢eleme siirecinin
eksik yonlerinin giderilmesi ve uluslararasi standartlara uyum kabiliyetinin arttirilarak kamu
mali yonetiminin gii¢lendirilmesidir.

Tirkiye’de 1927 yilinda ¢ikarilan Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile birlikte giindeme giren
geleneksel biitgeleme sistemi 1968 yilinda baslatilan biitce reformuna kadar uygulanmigtir. 1973
yilinda biitiin devlet kurum ve kuruluslarini kapsayacak sekilde program biitce sistemine gegil-
mesi, Tirk biitce tarihindeki en 6nemli kurumsal degisimlerden biridir. Program biitce, program
siniflandirmasi ve program gerekgelerine dayali bir model olarak tanimlanmistir. Ancak uygula-
mada program gerekceleri tanimlanamadigindan biit¢e performans degerlendirmesi yapilamamais
boylece program biitce sistemi ile istenen basari elde edilememis ve geleneksel biitce sisteminden
uzaklagilamamuistir.

Biitce sistemindeki ikinci dnemli reform caligmasi 2003 yilinda ¢ikarilan 5018 sayili Kamu
Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ile yapilmistir. Bu kanunla kamu mali yonetiminin yeniden
yapilandirilmasi kapsaminda performans esasli biitgeleme sistemine gecilmistir. 2006 yilinda
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uygulamaya giren performans esasl biitge sistemi, yapisal reformlar arasindaki en koklii degi-
simdir. Bu sistem ile analitik biitce siniflandirmasi, yeni kodlama teknikleri, stratejik planlar,
performans programlar1 ve faaliyet raporlar1 yeni biit¢e sisteminin temel araglar1 olarak kamu
mali yonetimine dahil edilmistir. Ayrica ¢ok yill1 biitceleme anlayisi ile orta vadeli program ve
orta vadeli mali planlar hazirlanmaya baslamistir. Bu ¢ergevede hesap verebilirlik, seffaflik, kay-
naklarin etkin kullanimi ve mali disiplinin saglanmasi hedeflenmistir. Kamu kaynaklarinin etkin
bir sekilde kullanilip kullanilmadigini kontrol etmek amaciyla da performans denetimi uygula-
maya alinmigtir.

Performans esasli biitge sistemiyle 6nemli bir adim atilmis olsa da Tiirkiye’de kurum kiiltiiri-
niin iist yoneticilerin kararlarina goére sekillenmesi ve kurumsal y6netim anlayisinin siirekli degis-
mesi, biitce sisteminin geleneksel yapidan uzaklagmasini zorlastirmaktadir. Diger yandan kurumlar
tarafindan hazirlanacak olan stratejik planlarin amag ve hedeflerinin iyi olusturulamamasi, s6z
konusu planlarin teknik bilgi ve donanima sahip olmayan kisi veya idari birimler tarafindan hazir-
lanmasi, performans gostergelerinin dlgme ve degerlendirmeye uygun olarak belirlenmemesi, egi-
timli ve yeterli sayida personelin bu siireglerde istihdam edilmemesi, kamu kurumlarinda yonetici-
lerin stratejik plan hedeflerini idari birimleri ve paydaslari ile miizakere etmeden kagit iizerinde
ylriitmeleri performans esasli biit¢e sisteminin basarisini sinirlandirmistir. Ayrica kurum biitge
Oddeneklerinin sinirli olmasi nedeniyle yapilacak olan harcamalarin geleneksel yontemlerle devam
ettirilmesi stratejik onceliklere gore harcama yapilmasini engellemektedir.

Boylece 2006-2019 yillar1 arasinda uygulamada olan performans esasl biitge sistemi, bazi
yapisal sorunlar ile kurumsal kiiltiire bagli eksiklikler nedeniyle istenen basariy1 gosterememis-
tir. 2012 yilindan itibaren biit¢e sisteminin gii¢clendirilmesi i¢in yeni ¢aligmalar baslatilmis ve
program biitce modelinin gelistirilmesi yoniindeki goriigler neticesinde “Performans Esasli Prog-
ram Biitce Sistemi” modelinin uygulamaya gegirilmesi uygun bulunmusgtur. 2021 yilinda merke-
zi yonetim biitgesinde yer alan kamu idarelerinde uygulamaya gegirilen bu sistem ile program
temelinde hizmet ve harcamalarin yapilmasi, sonuglarin ise performans kriterlerine gore belir-
lenmesi amaglanmigtir.

Performans esasli program biit¢e sistemi reformunun da uygulamaya girdigi anda diger sii-
reclerde oldugu gibi tiim sistemi diizene sokacak sihirli bir ara¢ olmayacagi goriilmesi gereken
bir gergektir. S6z konusu yeni sistemin tamamen uygulamaya gecmesi hem belirli bir altyapinin
olusturulmasini hem de teknik bilginin tiim kurumlara dogru ve anlasilir bir sekilde aktarilma-
sin1 gerekli kilmaktadir. Yeni biitge sistemi performans esasli biitgenin uygulamasinda goriilen
aksakliklar1 gidermek {izere tasarlanmistir. Ancak Tiirk biit¢e sisteminin geleneksel biitce siste-
minden kopamayisindaki temel sorun uygun teknigin bulunamamasinin yani sira kamu idarele-
rinde kurumlar arasi ve kurum i¢i yonetisimin saglanamamasindan kaynaklanmaktadir. Ayrica
kurumlarin alt birimlerinde teknik bilgiye sahip uzman eleman yetersizliginin bulunmasi, harca-
ma yapmakla yetkilendirilen kisilerin hizmetlerin temel amacindan ziyade sadece ihtiyacin kar-
silanabilmesine yonelik tutumlar1 ve her yeni sistem ile ulasilmak istenen yeni hedeflerin {ist
yoneticiler tarafindan yeterince benimsenmemesi, daha dnceki reformlarda oldugu gibi bu refor-
mun da 6niindeki engellerdir.

Kamu kesiminin belirli hedeflere yonelik programlar igin ayirdigi kaynaklarin ¢ok sinirli olusu
reformun oniindeki diger bir engeldir. Tiirkiye’de merkezi yonetim biitgesinden yapilan harcamala-
rin yaklasik yiizde 30’u personel giderleri, yiizde 10’u faiz gideri, yiizde 40’1 cari giderlere ait olma-
st biitge esnekligini zayiflatarak, kamu idarelerinin kaynaklarini dncelikli alanlara aktarmalarint
zorlastirmaktadir. Bu siirecte kamu kurumlari tarafindan ¢ok 6nemli hizmet programlari belirlense
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bile sinirli kaynaklarla hedeflenen performansin gergeklesmesi, kagit iizerinde kalmaktan 6teye
gidememektedir. Harcamaci birimler belirlenen hedef ve personel gostergelerinden ziyade ekono-
mik siniflandirmada yer alan giderlerini, kendilerine verilen gelirlerle karsilamaya odaklanmakta-
dir. Biitce sistemi ne kadar gelistirilirse gelistirilsin, kamu kurumlarinda iist politika onerilerine
dayal1 bir yonetim anlayist olusturulmadikea sistemin basarisi golgelenecektir.

Sonug olarak hiikiimet yetkilileri tarafindan biitge sistemine yonelik teknik eksikliklerin tes-
piti ve bu eksikliklerin giderilme ¢abas1 6nemlidir. Ancak mali yonetim sistemine iliskin biitiin-
ciil bir bakis agisinin gelistirilememesi, Tiirk biit¢e sisteminde temel sorun olarak goériilmektedir.
Bu alanda gergeklestirilecek ¢aligmalar idareler ve biitge uygulayicilar arasinda yonetisim pers-
pektifinde yiritiilmelidir. Aksi takdirde bu biit¢e sistemi de teknik degisiklikler ve biirokratik
stireclerden &teye gidemeyecektir.
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