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07.07.2008 tarihinde Istanbul Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii’niin tayin ettigi jiiri
onlinde oy cokluguyla alinmig diizeltme kararindan sonra, tez ¢alismamda yapilmisg

diizeltmelerle ilgili maddeler asagidadir:

1. Birinci bolum.

Tezde kullanilan kaynaklara ait dipnotlarda “aktaran” kelimesi kaldirilmis ve
kaynagin Ozline ulagilmistir (sayfa 4 ve 5°’de). Ayrica sekillere ait olan yetersiz

kaynaklar yeniden gozden gecirilmis ve diizeltilmistir (sayfa 13, 14, 20°de).

Ayrica meveut anlam ve anlatim bozuklugu olan climleler yeniden incelenerek
diizeltilmis veya tezin igerisinden c¢ikartilmistir. Oregin: Butcenin Tammi adli alt
bashikta E. Karabasm biitce kavraminin unsurlarmi siralandirdigt yazi, tezden
cikartilmistir. Bundan baska s. 4, 9, 10, 17 ve 28’deki anlatim bozukluklar
duzeltilmistir. Sayfa 34 ve 35°deki kaynaklardan aynen alint1 olan yazilar tirnak igerisine

alimustir.

Bunlardan baska, s. 16 ve 17’de butcenin denetim fonksiyonu ve modern butce
fonksiyonlar: ad1 altinda olan alt bagliklara ilaveler yapilarak, daha genis anlatilmaya

calistlmistir.

2. Tkinci bolim.

Turkiye’de Butcenin Tarihi Geligimi olarak adlandirilan alt bashga, Tirkiye’de
uygulanmis ve uygulanan biit¢e sistemlerinin uygulanma siiresi eklenmistir. Tahakkuk
Bazli Muhasebe Sisteminin ve Mali Seffafligin Onem Kazanmas: adi altinda olan alt
basliga tahakkuk esasli sistemle nakit esasli sistemin kiyaslanmasi eklenmistir. Mali
Yonetimde Saydamligin Olmamas: adli alt bashiga ise saydamligin tanimiyla ilgili yazi

eklenmistir.



Kaynaklarla ilgili duzletmeler ise s. 45, 48, 50, 56, 59, 62, 69, 86’da yapilmistir.
Kaynaklardan aynen almti seklinde alinan yazilarin tirnak icinde yazilmasi ile ilgili

diizenlemeler ise s. 39, 45, 47, 54 ve 83’de yer almaktadir.

3. Ucuncu bolum.

Azerbaycan’in  Butce Sistemi, Butce Sisteminin Faaliyet Prensipleri ve
Azerbaycan Cumhuriyeti'nin Biitce Sistemiyle Ilgili Genel Bilgiler adli alt baslklar
genigletilmistir.

Kaynaklarla ilgili diizeltmeler ise 93, 95, 96, 99. sayfalarda yapilmistir.

Ayrica, ¢eviri hatalar1 da gozden gecirilmis ve diizeltilmistir.

4. Giris, Sonug ve Igerik kismu.

Icerikte Butceleme Turleri adli olan alt basliktaki siralama “Klasik Biitce
Sistemi, Planlama-Programlama Biitge Sistemi, Sifir Esasli Biit¢e Sistemi, Performans
Biitge Sistemi, Cok Yilli Biit¢e Sistemi” seklinden degistirilerek “Klasik Biitce Sistemi,
Performans Butceleme, Planlama —Programlama Biitce Sistemi, Sifir Esashi Biitge

Sistemi, Cok Y11l Biitgeleme” seklinde yazilmistir.

Giris ve sonu¢ kisminda ifade biitiinliiglinli bozan ciimleler yeniden yazilmistir.



oZ

Son yiizyilda diinyada kiiresellesmenin etkisi artmaya baslamis ve bu siire¢ kamu
maliyesi alaninda yeni kavramlarin ortaya ¢ikmasina sebep olmustur. Ortaya konulan
kuramlar sonucunda devletin gérev ve fonksiyonlar tartigihr hale gelmistir. Ulkeler,

yasanan gelismelere ayak uydurmak icin ¢esitli reformlar yapmay1 gerekli bulmuslardir.

Devletin gelir ve gider duzeyini yansitan butce, kamu maliyesi alaninda 6nemli
bir yere sahiptir. Bu yonden kamu maliyesinde yapilan diizenlemelerde, etkinlik ve

verimliligin saglanmasi amaciyla devlet biitgesine iliskin diizenlemeler yapilmistir.

Caligmada ulkelerin  kendi ic dinamikleri ve diinyadaki gelismelerden
kaynaklanarak Tiirkiye ve Azerbaycan’da biitce sisteminde yapilan reformlar ve bu

reformlarla yeniden diizenlenmis biit¢e sistemlerinin karsilagtirilmasi amaglanmstir.

Tiirkiye ve Azerbaycan’in biitce sistemlerini karsilagtirip, onlarin ortak ve farkl
yonlerini belirledikten sonra, Azerbaycan biit¢e sisteminde, ¢agdas biitce sisteminin
yaratilmasi, biitce kapsaminin genisletilmesi, ¢ok yilli biitcelemeye gecilmesi, denetim
sisteminin gelistirilmesi, hazine sisteminin etkinlestirilmesi ve biitge seffafliginin
saglanmas1 yonilinden halen yapilanmaya ihtiya¢ duyulan alanlarin oldugu sonucuna

varilabilir.



ABSTRACT

The effect of globalization in the world has started to increase last century. This
process caused occurrence of new theories in the public finance. In the reason of new
theories of mission and state function became disputable. The states have decided to

make various reforms to be abreast existing improvements.

The budget the reflecting income and costs in itself, plays important a role in the
public finance. In connection with the purpose to make effective and prolific lead
reforms in public finance, there have been made reforms of the corresponding state
budget.

In this thesis have been aimed to compare reforms which proceeded from
developments in the world and have been made in budgetary system of Turkey and

Azerbaijan and updated systems by these reforms.

Having compared budgetary systems of Turkey and Azerbaijan and having found
out their similarity and distinction, it is possible to draw the following conclusion. The
Azerbaijan budgetary system still requires changes, such as, creation of modern
budgetary system, expansion of volume of the budget, transition on multiyear budgeting
system, expansion of control system, improvement of work of exchequer and

transparency increase in budgetary system.
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ONSOZ

Kiiresellesme ile birlikte diinyada kamu maliyesi alanindaki degisimler Tiirkiye
ve Azerbaycan’in da mali hayatini etkilemistir. Bu anlamda biit¢e alanindaki reformlar
caligmamizin arastirma kapsamini olusturmustur. Ayrica, yapilan reformlar sonrasi
yenilenmis biitce sistemlerinin karsilagtirilmasi, farkli ve ortak yonlerinin belirlenmesi

amaclanmistir.

Calismanin 6nemi, Azerbaycan’a oranla daha gelismis bir ekonomiye sahip olan
Turkiye Cumhuriyeti’nin kamu maliyesi alanindaki basarili diizenlemelerini 6rnek
almak ve Azerbaycan’m biitge alaninda degistirilmesi ve gelistirilmesi gerekli konular

ortaya ¢ikarmaktir.

Azerbaycan’la ilgili olarak, 6zellikle bagimsizligm ilk yillar1 ve biitcede yapilan
son reformlarla ilgili veri azligi, internet kaynaklarmin kisitl olmasi ve geviri zorlugu

aragtirmay1 zorlastiran unsurlardan olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Bu calismanin sekillenmesi ve sonuglandirilmasindaki tim asamalarda katkisi
bulunan ve beni siirekli yonlendiren ve destekleyen tez daniymanim Saym Yrd. Dog. Dr.
Binhan Elif Yilmaz hocam basta olmak iizere her zaman yanimda olan ve manevi

desteklerini esirgemeyen ailem ve arkadaslarima sonsuz tesekkiirlerimi sunarim.
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GIRIS

Son ylizyilda diinyada kiiresellesmenin etkisi artmaya baslamis ve bu siire¢ kamu
maliyesi alaninda yeni kavramlarin ortaya ¢ikmasina sebep olmustur. Ortaya konulan
kuramlar sonucunda devletin gorev ve fonksiyonlar: tartisilir hale gelmistir. Ulkeler

yasanan gelismelere ayak uydurmak icin gesitli reformlar yapmay1 gerekli bulmuslardir.

Bir gelir ve gider duzeyini yansitan butce, kamu maliyesi alaninda 6nemli yere
sahiptir. Bu yonden kamu maliyesinde yapilan diizenlemelerde, etkinlik ve verimliligin

saglanmas1 amaciyla devlet biitgesine iligkin diizenlemeler yapilmaya baslanmistir.

Caligmada iilkelerin kendi i¢ dinamikleri ve diinyadaki gelismelerden
kaynaklanarak Turkiye ve Azerbaycan biitce sisteminde yapilan reformlar ve bu

reformlarla yeniden diizenlenmis biit¢e sistemlerinin karsilagtirilmasi amaglanmstir.

Kapsam olarak uc boliimden olusan ¢alismanin birinci bolumunde literaturde
gecen biitce ile ilgili kavram ve tanimlar, biitcenin fonksiyonlar1 ve ilkeleri, farkl
biitgeleme sekilleri ve iktisadi doktrinlerde biitgeye iliskin fikirlerin arastirilmasi

yapimistir.

Tirkiye’de biitge sisteminin tarihi, mali yapilanma ihtiyacin1 ortaya ¢ikaran

sebepler ve yeni kanunla yapilmis olan diizenlemeler ikinci boliimde incelenmistir.

Calismanin ucuncu bolumunde ise, Azerbaycan butce sistemi ve butce
sisteminde yapilan reformlar incelenmistir. Ayrica ¢aliymanin konusu geregince Tiirkiye
ve Azerbaycan’in biitce sistemleri karsilastirilmig, ortak yanlart ve farkliliklart

incelenmistir.



1. BOLUM BUTCE: TEORIK CERCEVE

1.1. BUTCENIN TANIMI VE BUTCE KAVRAMI

Devletin kamu hizmetlerini yurutulebilmesi igin giderlerin yapilmast ve bu
giderleri karsilayacak gelirlerin saglanmasi gerekir. Bu noktada gider ve gelirlerin
takibine ihtiya¢ vardir. Butce, gelir ve gider tahminlerinin bir denklik duzeni icinde
hazirlanip takibinin yapildig: belgeye verilen addir. Boylece biitcenin kamuda ne kadar

onemli role sahip oldugu anlasiimaktadir.

Bu alt baglikta biitceye iliskin gerek resmi kurumlar gerekse miielliflerce verilen

farkli tanimlar1 ve biitge kavrami incelenmistir.

1.1.1. Butcenin Tanimi

Butce kelimesi, Latince kokenli bir kelime olup, “Bulga” kelimesinin karsiligini
teskil etmektedir.' Mali bir kavram olarak ortaya ¢iktigi devirde “para gantasi” veya
“kamu ciizdan1” karsihigi kullanilmistir. Bu kavram Ingiltere’de Hazine Bakani
tarafindan Parlamentoya sunulmak iizere tasinan ve icinde hiikiimetin mali kaynak ve
gereksinmelerinin bulundugu deri ¢anta igin, daha sonra da tagman bu belgelerin kendisi
icin, kullanilmistir.> Onceleri bu deri canta “Leather bag” Parlamentoya getirilmekte ve
butce goriismelerine bu “cantanin agilmasi ile” “Opening the Budget” baslanmakta idi.
Bu giin de Ingiltere’”de Maliye Bakanmimn biitce nedeniyle yaptigi konusmasina
“Opening the Budget” denilmektedir.?

! Serafettin Aksoy, Kamu Butcesi, Istanbul, Filiz Kitabevi, 1998, s. 5.
2 Giilay Coskun, Devlet Butcesi, 6. Baski, Ankara, Turhan Kitabevi, 2000, s. 11.
¥ Bedi N. Feyzioglu, Nazari, Tatbiki, Mukayeseli Butce, 7.baski, istanbul, Filiz Kitabevi, 1984, s. 12.



Biitcenin tiirlii tanimlar verilirken, hizmet edecegi amag ve nitelikleri itibariyle
ele alinmasina baglh olarak, ¢esitli tanimlar kullanilmaktadir. Bazen da belirli bir tanim
yerine, niteliklerini ve islevleriyle ilkelerini belirterek tanima gidilmektedir. Klasik
olarak, “hiikiimetin yillik gelir ve gider tahminleri ve bunlarin bir tasdike tabi tutulmas1”
veya “gelecek yil i¢cinde toplanacak gelirlerin ve yapilacak giderlerin tahmin edilmesini

tazammun eden bir tasarruftur” bi¢iminde tanimlanmaktadir. 4

Biitce igin yapilan tanimlardan klasik maliyeci Fransiz Paul Leroy-Beaulieu nun
yaptig1 tanima gore “Biitge belli bir donem iginde toplanacak gelirler ile yapilacak
giderlerin tahmini ve karsilastirilmali bir cetveli oldugu kadar yetkili organlar tarafindan
bu giderlerin yapilmasi ve o gelirlerin toplanmasi i¢in verilen bir izindir.”® Bir baska
Fransiz yazarlarindan Rene Stourm biitceyi bdyle tanimlamaktadir: “Devlet biitgesi,
kamu gelir ve giderlerinin mali y1l girmeden 6nce yapilan tahminler ile uygulanmasina
izin veren Parlamento tasarrufudur.”® Fransiz maliyeci Edgar Allix biitceyi “devletin
belli bir sure icindeki gelir ve giderlerini tahmin olarak belirleyen, gelirlerin
toplanmasina ve giderlerin yapilmasina izin veren bir tasarruftur” seklinde genel kabul

g6rmiis bir tanimla yapmustir.”

Yasal Tanmmlara gelince 31 Mart 1862 tarihli Fransiz Kamusal Muhasebe
Yasasmin 5. maddesinde biitce aynen soyle tanimlanmakta idi: “Devletin ve ayni
esaslara gore yonetilen kamu kuruluslarinin yillik gelir ve gider tahminlerini ongorup

yasalastiran bir kanundur.®

Tiirk mali mevzuatinda da yer alan birtakim biitge tanimlar1 vardir. 5018 sayili

KMYKK (Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu) 3. maddesinin f bendine gore butce,

* Giilay Coskun, a.g.e., s. 11.

® Nihat Edizdogan, Kamu Butcesi, Bursa, Uludag Universitesi Basimevi, 1989, s. 4.

® Serafettin Aksoy, a.g.e., s. 5.

" Engin Karabas, “Biitce Kapsami ve Biitce Kapsami Disinda Kalan Kamusal harcama Alanlari”, Devlet
Biitce Uzmanlig1 Arastirma Raporu, Ankara 2005, s. 25.

® Serafettin Aksoy, a.g.e., s. 9.



“pelirli bir donemdeki gelir ve giderlerin tahmini ile bunlarin uygulanmasima iliskin

hususlar1 gosteren ve usuliine uygun olarak yiiriirliige konan belgeyi” ifade etmektedir.

Uzun sure Turk mali mevzuatina yon veren ve 5018 sayili Kanunla yiiriirliikten
kaldirilan 1050 sayili Muhasebeyi Umumiye Kanun’un 6. maddesinde butce, “Devlet
daire ve kuruluslarinin bir yillik gelir ve gider tahminlerini gdsteren ve bunlarin

uygulama ve yiiriitiilmesine izin veren bir kanundur” seklinde tanimlanmistir.

Teorik ve kanuni tanimlarindan ¢ikarilan sonug, biitcenin devletin gelir
kaynaklariyla girdilerini belirtmesi, bunlar arasinda denge kurmasi ve de bu kaynaklarin
elde edilmesi ve harcamalarin yapilmasina belli bir donem igin yetki veren bir yasa

olmasidir.®

1.1.2. Butce Kavrami

Biit¢e kavrami, gelisiminin ilk doneminde bile, devletin gelir ve gider belgeleri,
yiriitmenin bulundugu mali kaynaklarla bu kaynaklarin kullanilma gereksinmesini
kapsamistir. Biitgeciligin gelismesiyle siyasi ve hukuki nitelik kazanmis olan biitgeye,
cagdas biitcecilikte ekonomik niteligi eklenmis ve biitce yalnizca mali arac olmak yerine
ekonomik arac olarak kullanilmaya baslanmistir. Bu giin ise biit¢e, genis ve ¢ok yonli

organizasyonlarin ve devletlerin islerinin idare ve kontrolunde kullanilan bir aragtir.®

Butce, devlet, il ve belediye gibi kamu tuzel kisileri ile yari resmi ya da 6zel

tesekkiil ve topluluklarin, belli bir donem igindeki gelir ve giderlerini tahmin eden ve

o Giilay Coskun, a.g.e., s. 11.
' Giilay Coskun, a.g.e., s. 10.
* duzeltme



bunlarin yapilmasma onceden izin veren bir kanun, nizamname, kararname ya da idari

bir tasarruftur.**

Butce kanunu ile yasama organi, gelirlerin toplanmasi, giderlerin yapilmasi igin
yiriitme organina yetki ve izin verir. Biitge ile hukuki olarak merkezi ve vyerel
yonetimler, gelirler agisindan alacakli, giderler agisindan borglu hale gelir. Bu hukuki
yap1, yiriitme organimi islemleri kanunlar dahilinde yapmaya zorlar. Yapilan iglemlerin

tamamu biitce ile verilen yetki ve izin dahilinde hukuki bir ¢cer¢evede gerg:eklesir.12

1.2. CESITLI IKTiSADIi YAKLASIMLARA GORE KAMU
BUTCELEMESI

Biitce, devletin islevlerinin bir belgesidir. Bu agidan, bir devlette tercih edilen
iktisadi sistemle biitgeleme sistemi arasinda yakin bir iligki vardir. Biitgenin miktar1 ve
bileseni, ililkede uygulanmakta olan iktisadi sistemin etkisindedir ya da biitge tlilkede

uygulanmakta olan siyasi sistemi etkilemek i¢in kullanilan bir aragtir.

Bu boliimde iktisadi yaklasimlar iginde kamu biit¢elemesinin nasil sekillendigi
ele alinarak, klasiklerin, Keynesyenlerin, monetaristlerin, arz yonlii iktisatgilarin ve
sosyalist-Marksistlerin biitge ve devletin ekonomideki rolii ile ilgili diisiinceleri

incelenecektir.

1 Samid Mikayilov, “Devlet Biitgesinin Finansmanmda Kamu isletmelerinin Yeri ve Onemi (Azerbaycan
Ornegi)”, Dokkuz Eyliil Universitesi, Yaymlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Izmir 2001, s. 6.

12 Joseph Stiglitz, Economy of Public Finance, Second Edition, cev. Omer F. Batirel, Marmara
Universitesi Yayin1 No. 549, Istanbul 1994, s. 56.
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1.2.1. Klasik iktisadi Yaklasim

Klasik iktisat¢ilar, devletin varligint zorunlu oldugu i¢in kabul ederler. Varlig1
zorunlu olan devletin, islevlerini yerine getirebilmesi icin iktisadi kaynaklar
kullanmasinin gerekliligini kabul ederler; ancak onlara gore, kamu faaliyetlerinin
etkinligi ¢ok diistiktiir. Bu nedenle, esas itibariyle 6zel sektor tarafindan kullanilmasi
icin, devletin miimkiin oldugu kadar az iktisadi kaynak kullanilmasmi savunurlar.
Iktisadi kaynaklarin devlet tarafindan kullaniimasinin, ekonominin tiimii ag¢isindan bir

kay1p oldugunu savunurlar.’®

Klasik iktisatcilardan olan A. Smith, rekabet i¢indeki piyasan1 gli¢lendirmek i¢in
kamu faaliyetlerinin smirlandirilmasin1 Onermistir. Ancak piyasa mekanizmasinin
isleyisini kolaylagtirmak i¢in belirli altyap1 ve egitim kuruluslarina izin verilir. Smith’e

gore devlet miidahalesi sadece sosyal kayiplara yol agar.™*

Ricardo’ya gore, piyasa ekonomisi sistemine dayali iktisadi geligmenin temel
unsuru niteliginde olan sermaye birikimi miimkiin oldugunca korunmalidir. Buna
karsilik, belirli iktisat politikas1 amaglarinin dogrudan aktif anlamda tesviki, klasiklerin
temel anlayislarina ters diismekte idi. Boyle bir duruma sadece istisnai durumlarda

rastlanmaktadir.”

Klasik iktisat¢ilara gore, devlet pasif bir gorunumdedir ve iktisadi hayata
miidahale etmemelidir. Cilinkii bir ekonomide ozgiirliik ve kisisel yarar iktisadi

faaliyetleri duzenleyen temel unsurdur.

Biitgenin bireysel tercihlere dayandigini savunan teorilerin temelleri, bir agidan

klasik iktisat¢ilarin devlet anlayisi ve kamu hizmeti goriisiine dayanir. Klasik diisiinceye

3 Sevim Gungor, Maliye Politikasi: Ders Notlar, Istal_lbul 1994, s. 37.
 Omer Faruk Batirel, Kamu Maliye Teorisine Giris, istanbul, Nihad Sayar Yaymlari, 1979, s. 2-3.
15 salih Turhan, Vergi Teorisi, istanbul, Filiz Kitabevi, 1982, s. 34.



gore, devletin islevleri dnceden belirlenmeli ve bunun disina ¢ikmamalidir. Ciinki,
klasikler, devletin iiretken degil, aksine tiiketici oldugunu kabul ediyorlar ve kamu mal
ve hizmetleri i¢in alinan vergilerin bir kayip oldugunu ve vergilerin etkilerinin en aza

indirilmesi gerektigi diisiincesine odaklantyorlardi.'®

Klasikler, devlet biit¢esini aile biit¢esi gibi diisiinerek, devlet gelirleri oraninda

harcama yapilmasi geregi iizerinde durmuslardir.'’

Klasikler, kamu harcamalarinin en diisiik seviyede tutulmasi, devlet biit¢esinin
denk olmasini, kamu harcamalarinin dolayli vergilerle karsilanmasini ve bor¢lanmanin
ekonomiyi etkilememesini temel prensip olarak kabul ettikleri icin denk, kucuk ve

tarafsiz, iktisadi hayati etkilemeyen bir biitge taraftaridirlar.

Klasik maliyeciler de biitcenin gelir ve giderlerinin igeriginden ¢ok miktar ile
ilgilenmislerdir. Kamu harcamalarinin rasyonel olup olmadigi pek tartisilmamistir ki
zaten etkinsiz olduguna inanirlar. Onlara gore onemli olan butcenin kucuk ve denk
olmasidir. Biit¢e giderlerinin biitge gelirlerinden fazla olmasini kesinlikle yasaklamaislar,

biitce denklik ilkesini kamu maliyesinin altm kurallarindan biri haline getirmislerdir.'®

Denk butce ilkesinde, kamu harcamalart miktarint minimum diizeyde tutmak
geregi rol oynamistir. Kamu harcamalari toplanabilen vergi miktar ile zorunlu olarak
kisitlanir. Eger devlet biitgesi denk olarak hazirlanir ve uygulanirsa, toplumsal
ihtiyaglarin en zorunlu olanlan segilir, ekonomik ve sosyal hayata en az mudahale eden
vergilerle bu harcamalar finanse edilir. Bunun sonucunda biit¢e iktisadi bir kararsizlik

olarak ortaya ¢ikmaz, ekonomik kararsizliktan kaginilmig olunur.”

' Nihat Falay, Program Biitce ve Sifir Esash Biitce Sistemleri, istanbul, Filiz Kitabevi, 1995, s. 27.
7 Giilay Coskun, a.g.e., s. 20.

'8 {smail Tiirk, Kamu Maliyesi, Ankara, Turhan Kitabevi, 2. bask1, 1996, s. 51.

1 Seyit Kose, “Cesitli Iktisadi Yaklasimlarda Biitge Politikalar1”, Istanbul Universitesi, Yaymlanmanus
Yuksek Lisans Tezi, 1990, s. 12.



Klasikler, biitce aciklarma, prensipte karsidirlar. Ancak, bazi olaylar ve
harcamalar icin, smirli 6lciide acik finansmanma izin vermektir.®® Klasiklere gore,
bor¢lanma olaganiistii durumlarda bagvurulan bir kamu kaynagidir. Bu agidan devletin
paranin istikrarin1 bozacak para politikalarindan, bor¢lanma tiirlerinden ve agik biitce

politikalarindan kagmmasi gerekir.”*

1.2.2. Keynesyen Iktisadi Yaklasim

Geleneksel goriise karsmn, ekonominin kendi kendine dengeye gelmesinin
olanaklt olmadigi 1929 sanayilesmis tiilkeler bunaliminda, anlasilmistir. Keynes bu
bunalimdan sonra agikladig1 goriislerinde, licret ve fiyatlar esnek dahi olsa, ekonominin
kaynaklarin1 tam olarak kullanabilmek i¢in maliye politikas: tedbirlerine gereksinim

oldugunu belirtmistir.”

Keynes, istthdam, faiz ve paranin genel teorisini gelistirmistir. Ekonomik
dengenin eksik istihdamda da tesekkiil edebilecegini, sayet devlet miidahale etmezse tam

istihdama bazen ve ancak tesadiifen ulasilabilecegini ispatlamistir.”®

Keynes teorisine gore; ekonomi her zaman tam istthdam diizeyinde degildir.
Serbest ekonomilerde asir1 istthdam, noksan istihdam, tam istihdam hallerinden herhangi
biri gerceklesebilir. Ucret diizeyinin diismesi ile istihdam hacminin her zaman diismesi
beklenemez. Piyasaya arz olunan her mal kendi talebini yaratmaz. Bu durum ancak tam
istihdam duzeyinde cari fiyat diizeyi iizerinden toplam arzin toplam talebe esitligi
halinde meydana gelir.?*

O Ae, s 12,

! fsmail Tiirk, a.g.e., s. 46. _

2 Omer Faruk Batirel, Kamu Butcesi, 2 baski, Istanbul, Nihad Sayar Yardim ve Yayim Vakfi, 1987, s.
144.

2% smail Tiirk, Maliye Politikasi, 12. baski, Ankara, Turhan Kitabevi, 1998, s. 9.

* Deniz Tuzun, a.g.e., s. 41.



Ekonomi, tam istthdam diizeyi altinda dengede bulundugu zamanlarda o6zel
harcamalarla, kamu harcamalar birbiriyle rekabet halindedir. Fakat normalde, bu iki

harcamadan birindeki artis digerindeki azalma pahasina ger¢eklesmez.”

Keynes doktrininde, devlet ekonomik faaliyetlere karigir. Devlet, belli ekonomik
organizasyonlar1 basitce koruyan giiglii bir bek¢i olmaktan ¢ikmais, iktisadi faaliyetlerin

temel ajan1 olmustur.?

Keynesyen iktisadi diisiinceyle birlikte biitcelemede bir degisiklik olusmustur.
Bitcenin kiiciik, tarafsiz ve denk olmasi savunulurken, devlet biitcesinin sekli,
bliylikliigii arttk bundan boyle refah devleti anlayisinin benimsenmesiyle birlikte,
ekonomideki genel faaliyet hacmine baglanmistir. Enflasyonist donemde devlet
biitgesinin fazla, deflasyonist donemde acik ve tam ¢aligmanin saglandigi donemde denk
olmasi savunulmaya baslanmistir. Butce, artik, devletin ekonomik, sosyal ve politik
hayatin tiimii lizerinde miidahalede bulunmasmin da bir araci olarak kullanilmaya

baslamigtir.”’

Bu donemde, sosyal refah devleti olarak, biiyiik bayindirlik harcamalari, sosyal
gilivenlik hizmetleri, tarim iiriinlerinin desteklenmesi, egitim, saglik, ¢cevre sorunlarinin
giderilmesi, ozel sektorun iistlenemedigi ya da iistlenip de yerine getiremedigi faaliyet

alanlarma iligkin harcamalar biitgede yer almaya baglamistir.

Keynesyenler, devletin tiiketici olduguna, kamu harcamalarmin verimsiz
olduguna tamamen karsidirlar. Devlet hazinesinin bir suzgec gorevi gordiigiinii, burada

toplanan kamu gelirlerinin, kamu giderleri olarak gerekli yerlere harcandigini

25
Ae.

% Besir Hamitogullar, Cagdas iktisadi Sistemler, 4. baski, Ankara,Savas Yaymlar1, 1986, s. 309-310.

2" Aytac Eker vd., Maliye Politikasi; Teori, ilkeler ve Yonetimler, Ankara, Tolga Matbaacilik, 1994, s.

47.
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savunurlar. Kamu gelir ve giderlerinin bilesimi, devletin arzu ettigi politika ¢ergevesinde

olusturulacaktir.?®

Keynesyenler, biitgenin ve dolayisiyla kamu gelir ve harcamalarinin tarafsiz
olmadigini diisiiniirler. Klasiklerin aksine, Keynesyenler aktif olarak talep duzenleyici
ve dolayisiyla ekonomik istikrari saglamada kullanilacak etkin bir harcama ve vergi

politikalar1 5ngdrmektedirler.”®

1.2.3. Monetarist Iktisadi Yaklasim

1960 ve 1970°li willar siiresince, Ozellikle ABD’de Milton Friedman’mn
onderliginde ortaya ¢ikan Monetarist yaklasim, serbest piyasa ekonomisinin isleyisine

dayali ve ekonomi politikas1 iginde para arzina nemli bir yer verilen kuramdir.*

Bu iktisadi diisince de Keynesyenlerde oldugu gibi, toplam talebin
belirlenmesini esas alir. Ancak, monetaristler, Keynesyenlerin kamu harcamalari ve
kamu gelirlerinin toplam talep seviyesini degistirebilecegi konusundaki temel ilkesine

kuskuyla bakmuslardir.**

Friedman’a gore; iktisadi 6zgiirliik, bireysel 6zgiirliiglin hem bagh bagina 6nemli
bir 6gesi hem de politik 6zgiirliikk i¢in gerekli bir dnkosuldur. Bu nedenle devletin rolii

simirlanmali ve toplumsal gii¢lerin yogunlagsmasi engellenerek yayginlastirilmamalidir.

®Ae.,s. 46.

®Ae.,s. 49.

%% Osman Pehlivan, Kamu Maliyesi, Trabzon, Derya Kitabevi, 2001, s. 37.

%' Emine Kizltas, “Turkiye’de Kamu Harcamalarmm Etkinliginin Arttirilmasinda Biitge Sisteminin
Rolu”, Istanbul Universitesi, Yayimlanmanus Doktora Tezi, 2003 , s. 20.
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Iktisadi 6zgiirliik ile serbest piyasa ekonomisinin isleyisini 6zdes kabul eden
monetarist goriis, devletin ekonomide aktif rol oynamasina karsidir ve devletin yapmasi

gereken hizmetlerin cercevesini cizmeye yonelir.*?

Para ile ilgili konulara ¢ok yer ayiran ve para politikasina biiylik dnem veren
Friedman, mali politikaya ¢cok az deginmistir. Friedman’a gore mali politikalarin etkisi
gecici ve onemsizdir. Devlet aktif iktisat politikalarindan miimkiin olabildigi dlgiide
kagmmalidir. Kaginmaya olanak bulunmadiginda politikalar kisi ya da makamlarin taktir
ve yetkilerine terk edilmemeli, onceden belirli ve basit kurallar izlenmelidir. Bundan
baska monetaristlere gore piir bir maliye politikasi faiz oranlarinin yiikselmesine neden
olacak, bu da 6zel yatirim harcamalarinin azalmasi sonucunu doguracaktir. Bu durumun
da maliye politikasinin ekonomi iizerinde yaratacagi genisletici etkiyi azaltacagi

kanisindadirlar.

Monetaristler biitce a¢igmin Merkez Bankasindan yapilan borglanma ile
finansmanma da karsidirlar. Ciinkii bu durumda para arzi artacagi i¢in enflasyonist etki

ile karsilasilacaktir.

Nihayet, her seye ragmen, maliye politikasinin ekonomik istikrar1 saglamaya
yonelik olarak uygulanmasi gerekiyorsa devletin biit¢esinin harcamalar tarafi yerine

vergiler tarafin1 kullanmasi1 daha olumludur.

Monetaristler ekonomik istikrarin saglanmasinda, gerekiyorsa yardimci olarak
blitgenin vergi yaninin, dnce otomatik istikrar saglayici bir maliye politikas: seklinde
yine gerekirse aktif vergi oran1 diizenlemeleri seklinde ilave dnlemlerle duzenlenmesini

Snerirler. Artan oranli bir gelir vergisi sistemini benimsedikleri anlagilir.*

%2 Milton Friedman, Kapitalizm ve Ozgurluk, Cev. Dogan Erberk ve Nilgiin Himmetoglu, istanbul, Altin
Kitaplar Yayinevi, 1988, s. 34.
% Seyit Kose, a.g.e., 5. 62-64.
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1.2.4. Arz Yonlu iktisadi Yaklasim

1970°1i yillarda ekonomiye devlet miidahalesinin artmasi ve ayni zamanda
istikrarsizligim da bas gostermesi, hiikiimetin kaynagi olmadan harcama yetkisini
bilimsel temele dayandiran Keynesyen iktisadin yeniden sorgulanmasima neden olmus

ve arz yonlii iktisadi yaklagim ad1 altinda yeni bir iktisadi yaklagim geligmistir.

Arz yonli iktisat¢ilar, ekonomiye devlet miidahalesinin azaltilmasini, kamu
harcamalar1 ve vergiler disiilerek, devlet butcesinin kucultulmesini, ekonominin
rekabetci yapismin gerekli tesviklerle korunarak piyasaya girisin daha serbest hale
getirilmesini, ekonominin diizenlenmesinde maliye politikas1 degil, para politikasinin
belirleyici olmasini, sifir tabanli biit¢e teknigi kullanilarak kamu fonlarinin israfinin

onlenmesini savunurlar.®

Arz yonli iktisatcilar, devletin vergi harcama politikalar1 ve toplam arz
tizerindeki iliski tizerine yogunlagmislardir. Arz yonli iktisatgilara gore, bir ekonomide
gergek gelirin artis1 toplam arz miktarindaki artisa bagh olmakta ve bu iliski, cari gelir

ve harcama politikalari ile etkilenebilmektedir.*

Arz yonli iktisat¢ilara gore, bir ekonomide, gercek iiretime oranla paranin daha
cok arttirilmas1 ekonomide istikrarsizliga neden olur. Bu nedenle, eger para arz1 sabit bir
hizla artarken, tasarruf ve yatirimi tesvik edici, iiretimi ve istthdam diizeyini arttirict bir

vergi politikas1 uygulanirsa bu istikrarsizlik azaltilabilecektir. *°

¥ {smail Tiirk, a.g.e., s. 50.
BAy.
% Emine Kiziltas, a.g.e., s. 22.
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Arz yonli iktisat¢ilar, vergi indirimleri nedeniyle genisleyen ekonominin siki
para politikastyla desteklenmesini, aksi halde ekonomide istikrarsizligm olacagini

dikkate ¢cekmislerdir.®’

1.2.5. Marksist/Sosyalist iktisadi Yaklasim

Avrupa’da yasanan hizli degisim ve donemin ekonomik kosullari Sosyalist ve
Marksist 6gretinin ortaya ¢ikmasini hazirlayan en 6nemli etmendir. Ekonomik alandaki
gelismelerle birlikte donemin disiince akimlart da sosyalizmin ortaya ¢ikmasini
saglamistir. Bu donemde endustri devrimi ile ekonomik alanda onemli gelismeler
saglandi. Ancak bu gelismelerle beraber sik-sik iiretim fazlaligina bagh krizler ortaya
¢ikiyordu. Bu nedenle, kapitalist diisiince sorgulanmaya basladi. Kapitalizmin
sonucunda ortaya ¢ikan toplumsal smiflar arasindaki farklilasma onemli bir sorundu. isci
siifinin toplam niifus i¢indeki payi endiistrilesme ile artmig, buna karsilik ¢alisma
kosullarmimn agirhg ve diisiik iicretler bir sefalet ortami yaratmisti. Iste bu ortamda
sosyalizm, uretimin, gelir dagilimmnin, zenginligin ve yoksullugun, caligmanin ve
mulkiyetin ortaya ¢ikardigi sorunlara daha iyi daha insancil, somiiriiden kurtarilmis bir

toplum bigimine varmak amaci ve iddiast ile ortaya ¢ikmustir.®

Marksist teoriye gore, toplumsal iist yapinin en Onemli 6gesi devlettir. Her
toplumda iktisadi rejim tarafindan sekillenen siyasal {ist yap1 ¢ergevesinde, devletin de

iktisadi temel iizerinde giiclii etkisi vardir.*®

Marksist-Sosyalist iktisat¢ilara gore, devlet gorevini yerine getirebilmek icin
asker, polis, yasama, yiiritme ve yargi organlari, kitle haberlesme araglari, egitim

sistemi ve devlet biirokrasisi gibi kurumlari kullanir. Devlet, ozel sektorun sermaye

%7 Aytac Eker vd., a.g.e., s. 70.
% Deniz Tuzun, a.g.e., s. 39.
¥ Emine Kiziltas, a.g.e., s. 24.
* duzeltme
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birikimi icin gereklidir. Sosyalist sistemde ise, devlet ayn1 zamanda baslica {iretim

araglarinin da sahibidir ve bu nedenle ekonominin yonetimini de ustlenir.*

Sosyalist ekonomide, ne rekabet ne de denge fiyat uygulamalar1 yoktur. Piyasa
ekonomisindeki fiyat mekanizmasi, sosyalist diizende yerini merkezi otoritenin
kararlarina birakmistir. Dolayisiyla piyasada arzini duzenleyen tiiketici tercihleri degil
otoritedir.*!

Sosyalist ekonomilerde, fiyat iktisadi ve mali faaliyetlerin en etkin aracidir.
Ciinkli bu ekonomilerde fiyat; piyasada arz ve talebe gore tesekkiil etmedigi, merkezi
otorite tarafindan saptandig: icin devlet faaliyetlerinin finansmani ig¢in vergiden daha

onemli bir ara¢ haline gelmis olur.*?

Devletin hakim smifin bir araci olmasimi elestiren sosyalist diisiinceye gore,
mallar uzerindeki ozel mulkiyeti kaldirilmali ve tretim mallarnn miilkiyeti, kamuya
gecmelidir. Bir ulkedeki tum uretim araglarinin miilkiyetinin kamuya ge¢mesiyle piyasa
mekanizmasinin araglart olan fiyat, arz, talep ve ekonomik kosullar kavramlart da
onemini yitirir. Boylece, devletin ekonomideki rolii ve 6nemi artar. Bu diisiincede, gelir
kaleminin biiyiikk bir kismmi 6zel sektérden kamuya kanunla aktarilan fonlarin

olusturdugu klasik biitge anlayisi, yerini agirlikli olarak planlamaya birakmaktadir.*

40 A y

“! Deniz Tuzun, a.g.e., s. 40.
“ZAy.

*3 Emine Kiziltas, a.g.e., s. 25.
* duzeltme
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1.3. BUTCENIN FONKSIYONLARI (ISLEVLERI)

Biitcenin tanimi verilirken biitgenin siyasi, iktisadi, sosyal, hukuki fonksiyonlar
olduguna isaret edilmisti. Bu alt bolimde biitge fonksiyonlar1 klasik ve modern

fonksiyonlara ayrilarak ele alinmaktadir.

1.3.1. Klasik Butce Fonksiyonlari

Klasik iktisatcilar ve maliyeciler tarafindan ortaya konulan “klasik biitge”

fonksiyonlari: biitgenin siyasi, hukuki, ekonomik-mali ve denetim fonksiyonlaridir.

1.3.1.1.Butcenin Siyasi Fonksiyonu

Biitce, hizmet goriilerek finansmana katilacak toplum iiyelerinin kamusal
tercihlerini, onceliklerini yansitir. Yani meclis, demokrasi ile idare edilen iilkelerde,
egemenlik hakkmi millet adina biitge yoluyla, kamu yonetimi iizerinde kullanirlar.
Yasama organi, millet adina biitgenin biitiin asamalarinda yetkisini kullanmak suretiyle,
yiirlitme organinin islemlerine izin verme ve onu denetleme imkanmi elde etmektedir.
Yasama organ1 yalniz miizakere ve onay asamalarinda degil, biitcenin biitiin
asamalarinda millet adina denetim yetkisini ve biit¢e ile verdigi izin ve yetkinin nasil

kullandigini kontrol etme olanagma sahip bulunmaktadir.**

1.3.1.2. Butcenin Hukuki Fonksiyonu

Butcenin hukiimet tarafindan hazirlanmak suretiyle, yasama organinda goriiliip

onaylanmasi, biitiin kamu gelirlerinin toplanmasi ve kamu harcamalarinin yapilmasi

“ Serafettin Aksoy, a.g.e., s. 111-112.
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belli hukuk kurallarina bagh bulunmaktadir ki, biitgenin bu fonksiyonuna da, biitgenin

hukuki fonksiyonu ad1 verilmektedir.”

1.3.1.3. Butcenin Ekonomik - Mali Fonksiyonu

Devletin gelir ve giderleri arasinda bir denge kurmasi, mali amag¢ bakimindan
gerekli ve yeterli sayilmaktadir. Bu bakimindan biitgenin mali fonksiyonu, en eski biitce
fonksiyonlarindan birini olusturmaktadir. Kamu hizmetlerinin bir mali plan iginde
oncelik siralamasi1 yapilmak suretiyle, en az kaynak kullanarak, en yiiksek fayday:

saglayacak sekilde goriilmesi biitgenin iktisadi — mali fonksiyonunu olusturmaktadir.*®

1.3.1.4.Butcenin Denetim Fonksiyonu

[lk ii¢ gdrevi tamamlayici nitelikte olup ok dnemli biitge fonksiyonu da denetim
fonksiyonudur. Devletin biitliin mali islemlerinin denetlenmesi ve biitcede tahmin
edilenler ile gergeklestirilenler arasinda bir karsilastirma yapma olanaginin

< a7
saglanmasidir.

Son zamanlara kadar yapilan denetim, harcamalarin hukuki olup olmadig
yoniinde yapilmigtir. Diger bir soyleyisle, kamu harcamlari, hukuki bir belge haline
gelmis biitge ve harcamalarla ilgili mevzuat gbz Oniline almarak denetime tabi
tutulmustur. Oysaki, asil yapilmasi gerekli ona performans denetimi yapilmamistir. Bu
tir denetim sekli, son yillarda, ozellikle gelismis tilkelerde genis uygulanmaya
konulmustur. Kamu harcamalarinin hem yasal hem de performasn yoniinden etkili bir

denetime tabi tutulmasi, ¢agdas biitce ve denetim anlayismnin bir geregidir.*

PAy.

“® Coskun Giilay, a.g.e., s. 29.

TAY.

“8 Kamil Mutluer vd., Butce Hukuku, Bilgi Universitesi Yaynlar1, 2. baski, istanbul, 2006, s. 83.
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1.3.2. Modern (¢agdas) Butce Fonksiyonlari

Biitgenin klasik fonksiyonlari, 6zellikle ekonomik ve mali fonksiyonlarinin
cagmmizda bliyiik degisiklik ve gelisme gostermektedir. “Cagdas mali anlayisa gore,
blitce Oyle hazirlanmalidir ki, millet ekonomisinin makro amaglar gergeklestirilmis ve

biite biitge yoluyla ekonomik denge saglanmis olsun.”*®

1.3.2.1. Butcenin Konjonkturel Fonksiyonu

Cagdas maliye goriisinii yansitan biitgenin konjonktiirel fonksiyonu, genel
iktisadi hayattaki inis ve ¢ikislart yani konjonktiirel dalgalanmalar1 incelemekle, genel
iktisadi konjonktiirii ayarlama ve istikrar saglama biitce yoluyla gerceklestirilmeye
calisildigl i¢in biitgenin konjonktiirel islevi ile iktisadi-mali islevi ic ice olup birbirlerini

tamamlamaktadirlar.>

1.3.2.2.Biit¢enin Yonetim Araci Olma Fonksiyonu

Bir iilkenin genel ekonomi politikasinin bir boliimiini teskil eden maliye
politikasinin bir kismmi da biitge politikas1 olusturmaktadir. Biitce makro iktisadi
amaclara ulagsma konusunda etkin bir iktisat politikasi araci  olarak
degerlendirilmektedir. Ozellikle Keynesci iktisadi diisiinceye uygun olarak, para
politikas1 yerine maliye politikasinin uygulanmasi suretiyle tam istithdamin daha kolay

saglanabileceginin ileri siiriilmesiyle, biit¢e politikasi daha ¢ok énem kazanmustir.™

9 Serafettin Aksoy, a.g.e., s. 114.
% Edizdogan Nihat, a.g.e., s. 16-17.
*! Serafettin Aksoy, a.g.e., s. 115.

* duzeltme
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1.3.2.3.Butcenin Telafi Edici Fonksiyonu

Butcenin telafi edici fonksiyonu, bir ulkede ekonomik faaliyetlerin piyasa
mekanizmasmi bagli olarak fiyatlarin 15181 altinda yapilmasi haline striiktiirel bir
depresyonun s6z konusu olabilecegi fikrine dayanmaktadir. Yani telafi edici butce

fonksiyonu, iilkede “tam istthdam”n biit¢e yoluyla gerceklestirilmesidir. 52

1.3.2.4. Biit¢cenin Optimal Kaynak Dagilimi Fonksiyonu

Biitcenin makro ekonomik fonksiyonlarmdan biri de, optimal kaynak dagiliminin
saglanmasidir. Piyasada mevcut aksakliklar nedeniyle optimal kaynak dagiliminin
saglanamamasi sonucunda devletin ekonomiye miidahalesi zorunlu hale gelmektedir. O
halde, kamu kesiminde iiretilecek olan mal ve hizmetlerin bilesimi ve miktar1 Biitce
Kanunu ile agiklanmaktadir. Iste biitgenin bu islevine kaynaklarin tahsisi fonksiyonu da

denilmektedir.>®

1.3.2.5. Biit¢enin Adil Gelir Dagilimi Saglama Fonksiyonu

Adil gelir dagilimi sosyal barisin, refah devletinin ve iktisadi kalkinmanin baglica
sart1 sayllmaktadir. Bu nedenle, giiniimiizde ister gelismis, ister az gelismis olsun, biitiin
devletlerin ortak sorunu adil gelir dagiliminin gergeklestirilmesidir. Ancak, hemen
belirtmemiz gerekir ki, gelir ve servet arasindaki yakin organik iligki bulunmasi
nedeniyle, gelir dagilimmin diizeltilmesi, devleti, servet dagiliminin diizeltilmesi sorunu

ile de kars1 karsiya getirmektedir.>*

%2 Bedi N. Feyzioglu, a.g.e., s. 42-43.
3 Ae.,s. 44.
* Serafettin Aksoy, a.g.e., s. 122-123.
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Devlet piyasanin saglayamayacagi adil gelir dagilimmi elinde olan kamu

harcamalar1 ve kamu gelirleri gibi etkin mali araglarla saglamaya ¢aligmaktadir.

1.3.2.6.Biit¢cenin Ekonomik Kalkinma Fonksiyonu

Makro-ekonomik analizlerde, biitcenin bir diger fonksiyonu da, kalkinma
fonksiyonudur. Ekonomik buyumenin belirlenmesi icin milli muhasebe ve milli butce
teknikleri gelistirilmistir. Boylece iilkedeki iktisadi faaliyetlerin her dalinda basariya

ulasilacagi belirtilir, bu amaglara ulagsmada ayrintili milli gelir hesaplari kullanilir.”

1.3.2.7.Biitcenin Ekonomik Istikrar Saglama Fonksiyonu

Ekonomik istikrarin saglanmasi denildigi zaman, genel olarak bir ekonomide,
fiyat istikrarinin, tam istthdam ve kullanimin, dis ticaret dengesinin saglanmasi ve arzu

edilen makul bir buyume haddinin gerceklestirilmesi anlamma gelmektedir.>

Giliniimiizde devletlerin en biiyiik iktisadi problemi ve maliye politikalarinin en
onemli amaci, dengeli bir fiyat seviyesinin saglanmasi ve korunmasi olmaktadir. Fiyat
istikrart denildiginde, bir ekonomide ortalama fiyat diizeyinin altina ve iistiine dogru
fiyat hareketlerinin olmamasi, o ekonomide dengeli bir fiyat diizeyinin bulundugunu

ifade eder. >’

% Figen Altug, Kamu Butcesi, Bursa, Ezgi Kitapevi, 2004, s. 14.
% Serafettin Aksoy, a.g.e., s. 128.
Ae.,s. 131.
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1.4. BUTCE ILKELERIi

Maliyecilere gore butce fonksiyonlarinin yerine getirilebilmesi i¢in birtakim
ilkelere uyulmas: gerekir. Bu ilkeler biitgenin hazirlanmasi, onanmasi, uygulanmasi ve

denetimi asamalarinda dikkate alinmaktadir.

1.4.1. Klasik Butce ilkeleri

Genel olarak butce ilkeleri ilk defa klasik iktisat¢ilar ve maliyeciler tarafindan
ortaya konuldugundan “klasik biitce ilkeleri” adn1 almistir. Biit¢enin, temel niteliklerini
ve fonksiyonlarinin gergeklesmesi i¢in, uyulmasi zorunlu olan bu ilkelerin esaslarini

asagidaki gibi agiklayabiliriz:*®

1.4.1.1. Butcenin Genellik ilkesi

Devletin tiim gelir ve giderlerinin, ayri-ayr1 ve gayrisafi olarak biitcede
gosterilmesi butcede genellik ilkesi demektir. Bu ilke, kamu gelir ve giderleri hakkinda
net ve tam bilgi edinme ve karsilastirmalar yapmak bakimidan o6nemli yararlar
saglamaktadir. Ayrica bu ilkeye gore, devlet maliyesinin bir biitiin olarak ele alinmasi1 ve
tek bir varlik olarak diisiiniilmesi gerekmektedir. Denilebilir ki, bu ilkeye uymak igin,
gayrisafi usulu — yani biit¢enin, gayrisafi yontemle hazirlanmasi; ve tahsis yapilmamasi
(adem-i tahsis) ilkelerini birlikte uygulamak gerekir. Yalniz gayri safi yontemin
kullanilmas1 zamani biitge denkligi ve plan uygulamalarinin net sonuglarint gérmek ve

hizmetlerin verimliligini belirlemek miimkiin olmaktadir. Tahsis yapilmama usulu ile de

% Serafettin Aksoy, a.g.e., s. 138.
* duzeltme

20



bir takim yolsuzluklar ve yersiz harcama yollarim1 kapanmas: ve Onlenmesi

saglanabilmektedir.>®

1.4.1.2. Biitcenin Birlik Tlkesi

Devletin tiim gelir ve giderlerinin tek bir biitcede toplanmasina, biitgede birlik
ilkesi ad1 verilmektedir. Bu ilkeye gore biitcenin bir tarafinda gelirler diger taraftan
giderler yer alacak sekilde tek belge toplanmalidir ki, bu da giderlerin tliimiinii gelirlerin

ne kadariyla karsilandigmi gostererek denetlemeyi kolaylastirir.

[k bagta birlik ilkesi ile genellik ilkesinin ayn1 oldugu goriilebilir. Ama biitgenin
genellik ilkesine gore, butun kamu gelir ve giderlerinin, gayri safi usule uygun olarak,
farkli biitgelerde gosterilmesi miimkiin oldugu halde, biit¢enin birlik ilkesine gore, buna

imkan yoktur; yani boyle bir halde birlik ilkesinden soz edile bilemez.*

Bu ilke konusunda hi¢ bir yasal hiikiim bulunmamasma ragmen, biitge
uygulamasindaki yararli§i nedeniyle klasik mali diisiince i¢cinde ortaya atilmig ve

gelismis bulunmaktadir.”

Birlik ilkesinin yararlarinda bakarsak; Mali dengenin saglanmasi bakimindan
biiyiilk 6nem tasimasini; Kamu harcamalarinin tam olarak toplamini saptamakta kolaylik
saglamasini; Kamu kesiminde kaynaklarin rasyonel dagilimina ve tahsisine ulagsmakta;
Parlamentonun genel iktisat politikasina kolaylikla yon vermesi ve uzerinde etkisinin

kalmasini1 saglamasini gorebiliriz. Ayrica ilkenin ihlal edilmesi, yani birden fazla biitge

% Serafettin Aksoy, a.g.e., 5. 139.
% Akif Erginay, Kamu Maliyesi, 8. bask1, Ankara, Turhan Kitabevi, 1982, s. 195.
81 Serafettin Aksoy, a.g.e., 5. 147.
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hazirlanmas1 meclis miizakerelerini uzattigi i¢in meclis denetiminin etkinligini

azaltmaktadir. Bu ilkeye uyulmamasi, kamu borglarinin artmasina neden olmaktadir.®”

Birlik ilkesinin sakincalarina gelince ise, biitgeyi uygulayan kamu yoneticilerinin
bagimsizligim1 kisitlar ve onlarin sorumluluk duygularinin  zayiflamasmna neden
oldugunu ve boylece kamu gelirlerinin tam olarak toplanmasi ve kamu harcamalarinda
tasarruf yapmasi saglanamamakta oldugu goriiliiyor. Ayrica kamu gelir ve giderleri
arasindaki denge korunamadigindan biitge, acik vererek faaliyetini yiiriitmekte oldugunu
gorebiliriz. Ayrilik sistemi, kamu idarelerini gelir ve giderleri ile yaptiklart hizmetler

bakimindan karsilastiriimalarini saglamaktadir. 63

1.4.1.3.Biitcenin Denklik Tlkesi

Denklik Ilkesi, biitgenin gelir ve giderlerinin denk olmasi demektir. Bu ilkeye
gore biitcedeki giderlerin normal gelirlerle karsilanmasi gerekir. Diger bir ifadeyle
desek, biitcede Ongoriilen normal kamu harcamalarinin normal kamu gelirleriyle

karsilanmasina ve bu ikisinin esit olmasima denklik ilkesi ad1 verilmektedir.®*

Biitcenin gelir ve gider miktarinin denkligi, yani biit¢enin mali denge saglamasi
konusunun uzerinde duran klasik okula karsit, cagdas maliyecilerin iizerinde durduklart
konu ise, biitgenin mali denge yaninda ozellikle ekonomik dengeyi saglamasi fikri

olmustur.65

%2 Nihat Edizdogan, a.g.e., S. 58.
B Ae.

® Serafettin Aksoy, a.g.e., s. 218.
% Giilay Coskun, a.g.e., s. 46.
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1.4.1.4.Biitcenin Onceden izin Alma Tlkesi

Biitce gelecek bir yil i¢inde kamu gelirlerinin toplanmasma ve giderlerin
yapilmasma izin ve yetki veren bir kanun olduguna gore; harcama yapma ve gelir
toplama yetkisinin yasama organi tarafindan, mali yil girmeden dnce yiiriitme organina
verilmesine, 6nceden izin alma ilkesi denilmektedir. Diger bir ifadeyle, biitgenin mali
yila girmeden once kabul edilmek ve onaylanmak suretiyle yasalagsmasi ve uygulanmaya
konulmasidir. Bu ilkeye gore, biitgede Ongdriilen hizmetler i¢in, en fazla biitcede yer

alan miktar kadar harcama yapilabilmektedir.%°

1.4.1.5. Biitcenin Yilhk Olma Ilkesi

Butge esas itibariyle, ¢ok tilkelerde bir yil i¢in gecerli bulunmaktadir. Yani biitge
ile verilen harcama yapma ve gelir toplama izni bir y1l i¢in verilir; gelecek biitcedeki
odenek kullanilamaz; ge¢mis biitgede kullanilmaya 6denek gelecek biitgeye aktarilamaz.
Boylece, gelir ve gider tahminlerinin bir y1llik stireden fazlasin1 kapsamadan, dolayisiyla

isabet derecesini azaltmadan yasama denetimine girmesi soz konusu olur.

1.4.1.6.Biitcenin Dogruluk ilkesi

Bu ilke biitge tahminlerine iliskin olup, objektif ve siibjektif dogruluk diye ikiye

ayrilarak incelenmektedir.

Objektif dogruluk — biitceye konan gelir ve gider tahminlerine ait rakamlarin,

genel ekonomik duruma uygun ve gergeklesmesi ihtimalinin yliksek olmas1 durumudur.

% Serafettin Aksoy, a.g.e., s. 220.
%" Figen Altug, a.g.e., s. 30.
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Stibjektif dogruluk — biitceyi hazirlayan organlarin kamu gelir ve giderlerinin
tahminlerini yaparken gercek ve samimi olmalaridir; bagka deyimle samimilik adi

4 . .. B8
Ver11m1§tll‘.6

1.4.1.7.Biitcenin A¢ikhk ve Alenilik ilkesi

Bu ilkeye gore, biitce ile ilgili tiim belge ve hesaplarin hem toplumu olusturan
kisilerin hem de meclis veya meclislerin kolayca anlayabilecegi sekilde tanzim edilmis

olmasi ve agik bulundurulmasi gereklidir.

Biitcedeki aciklik ve genellik ilkesi, biitgenin yapilis bigimini ilgilendirmekte

olup, butcenin tumune ve ozellikle gelir ve gider cetvellerine agikhik getirmektedir.*®

Sonug¢ olarak acgiklik ve alenilik ilkesi denilince su sekilde bir ayirim

yapabiliriz:™

Aciklik ilkesi, butcedeki kamu gelir ve giderlerini, incelemek isteyen her kese
kolayca bunlart anlayabilecekleri sekilde gosterilmesi gerekir. Alenilik ilkesi ise, butce
ile ilgili tiim belgelerin, yani hazirlanmas1 asamasindan baglamak iizere biitlin agamalarla
ilgili belgelerin diizenli bir sekilde ve ger¢ek mali durum hakkinda bilgi vermeye uygun

bir surette yaymlanmasidir.

1.4.1.8.Butcenin Tahsis (Odenek Ayrilmasi) Ilkesi

Kamu hizmetlerine tiim kamu gelirlerinden 6denmek iizere, her hizmet ¢esidine

bir ddenek ayrilmasina giderlerde tahsis ilkesi adi verilmistir. Bu ilkeye gore biitce

%8 Serafettin Aksoy, Kamu Maliyesi, istanbul, Filiz Kitabevi, 1991, s. 436.
69

A.e.
" Bedi N. Feyzioglu, a.g.e., s. 51-52.
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tasarisinda yer alan kamu harcamalari nitelik, nicelik ve zaman bakimindan iglii bir

ayirima tabi tutulmaktadirlar.™

Nitelik bakimindan (Kalitatif) tahsis, bu ilkeye gore, biitcede belirli hizmetlere
ayrilan O6denek, ancak o hizmetler i¢in kullanilabilir. Biitcede benzer nitelikte olan
hizmetlere ayrilan 6denekler, boliimler i¢inde toplanmak suretiyle ayni boliim i¢inde yer
alan masrafci daire ya da daireler tarafindan, ayrilmig hizmetleri i¢in
kullanilabilmektedir. Nitelik yoniinden tahsis ilkesi, kamu yOnetim birimlerine
kendiliklerinden biitcenin bir bdélimiinden, diger bir boliimiine aktarma yapma olanagi

72
tanimamaktadir.

Nicelik bakimindan (Kantitatif) tahsis, bu ilkeye gore, butce kanunu ile verilen
Odenekten fazla harcama yapilamamaktadir, yasamanin belirledigi smira kadar harcama
izni kullanilabilir. Bazi 6zel durumlarda 6denek {istii harcama yapilmasi kanunen
mimkiin kilimmistir ki, bu gibi durumlarda yilsonunda yasama, tamamlayic1 6denek

vermektedir.”

Zaman bakimindan tahsis ilkesine gore ise, biitce yetkisi bir mali yil igin
verilmektedir. Yillar arasinda 6denek aktarilmasi s6z konusu degildir. Kural bu olmasina

ragmen, gegici biitgeler, gelecek yillara iliskin taahhiitler, istisna teskil eder.

Gortldigli gibi tahsis ilkesinin amaci, biitge ile verilen O6deneklerin
parlamentonun ve dolayisiyla milletin iradesine uygun sekilde yapilmasini saglamak ve

yiiriitme organmin boliimler arasinda aktarma yapmasimni 6nlemektir.”

! Serafettin Aksoy, a.g.e., s. 225.
"2 Figen Altug, a.g.e., s. 31.
®Ae.,s. 3L

" Serafettin Aksoy, a.g.e., s. 227.
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1.4.2. Modern Butce ilkeleri

Genel biitge disinda diizenleme ve uygulanma ayricaliklar sonucunda, biit¢elerin
coklugu, mali agidan dagmikliga yol agmamali; mali olaylar, giderek toplumun ve onun
adina denetim yetkisini kullanan yasamanin kontrolii disinda kalmamalidir. Aksi
taktirde, biitcenin ekonomik islevi ile yonetim ve planlama araci olma islevleri
basarilamaz. Bunu Onlemek i¢in ve devlet muhasebesinin milli muhasebeye intibak
ettirilmesi i¢in Uluslararas1 Maliye Enstitiisii tarafindan yapilan ¢alismalar sonucunda
klasik biitge ilkeleri yerine yeni biitge ilkeleri ireli siiriilmiistiir. Bunlar, toplama (totalite)

ve yeknesaklik (iiniformite) ilkeleridir.”

1.4.2.1. Toplama Ilkesi

Bu ilkeye gore devletin tum gelir ve giderlerinin tek bir butcede gosterilmesini
saglamak miimkiin degildir. Diger bir ifadeyle, glinlimiizde biitgeyi, devletin biitiin gelir
ve giderlerini bir araya getiren tek bir dokiiman olarak tasarlamak dogru degildir. Kamu
kesiminin tim islemlerinin bir araya getirilmesi ve gosterilmesi i¢in ancak devletin

¢esitli biitgeleri ile kamu hesaplarmin konsolidasyonu sayesinde miimkiin olmaktadir.”

1.4.2.2. Yeknesakhk ilkesi

Biit¢edeki gelir ve giderlerin, aralarinda benzerlik bulunanlari bir araya getirecek
sekilde yeniden gruplandirilarak, kisim ve bolim sayilarinin azaltilmasi; boylece tim

muhasebelestirilen hesaplar1 birlikte izlemenin kolaylastirilmas1 gerekmektedir.

"® Feyzioglu Bedi N, a.g.e., s. 52.
"® Serafettin Aksoy, a.g.e., s. 227.
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Geleneksel maliye anlayislarindaki birlik ilkesi, biitgenin hazirlanma ve
uygulanma agamalarinda gegerliyken, yeni yaklasimda, en azindan muhasebe agsamasi ile
biitge kesin hesaplarinin hazirlanmasimda kamu kesimini bir biitiin olarak inceleme ve
denetleme imkani ortaya c¢ikmakta; tiim kamu kesimi hesaplar1 Dbirlikte
muhasebelestirildiginde, 6zel kesim kesin sonuclarin1 da ekleyerek milli muhasebe

aracihigiyla iilke ekonomisini yonlendirme miimkiin olmaktadir.”’

1.5. BUTCELEME TURLERI

Devlet faaliyet alanlarinin siirekli genislemesinin yani sira kamu gelirlerinde
istenilen artigmn saglanmamasi, devletin, kamu kaynaklarin1 daha etkin kullanma
cabasina girmesine neden olmustur. Biit¢e sistemlerinin asil amaci, sahip olunan
kaynaklarla en verimli kullanimi saglamaktir. Cagdas biitce sistemleriyle butce, kamu
yonetiminde verimlilik ve etkenligin saglanmasinda bir ara¢ olarak gelistirilmistir.
Burada klasik biitce sisteminden baslayarak sifir esasli biitgeleme, planlama-

programlama, performans biitceleme sistemi ve ¢ok yill1 biitgeleme incelenmistir.

1.5.1. Klasik Butce Sistemi

Klasik butce sistemi mevcut butce sistemleri arasinda en eskisidir. Bu biitge
sisteminde 0deneklerin kamu hizmetini yapacak idari organlara gore verilmesi esastir.
Idari organm biitcesi onun ihtiyaglarini giderecek ddeneklerin parlamentonun onaymdan

gegirilerek verilmesi suretiyle yapilir.”®

" Figen Altug, a.g.e., s. 40.
8 Metin Erdem vd., Kamu Maliyesi, Besinci baski, istanbul, Ekin Kitabevi, 2007, s. 261.
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Bu biit¢e anlayisinda biitce ddenekleri verilirken yapilacak kamu hizmetlerinin
niteligi ne niceligi degil, o hizmeti sunan kurulus géz oniine almir. Bir kurulun sundugu
hizmetlerin niteligi, hizmetlerin verimi ve nasil yapildig1 konusunda parlamentonun bir
fikri yoktur; harcanan para kadar hizmetin yapildig1 kabul edilir. Uzun bir ge¢mise ve
genis bir uygulama alanina sahip olan geleneksel biitge bircok elestiriye de ugradi.

Bunlardan en onemlileri séyle siralana bilir;

— Hiikiimetin uzlagmak istedigi alanlar ve hiikiimet programlarinin maliyet-fayda
iligkileri tizerinde durulmaksizin, ne kadar harcama yapildig1 saptanabilmektedir.
Hiikiimetin hangi amaglara ulagsmak istediginin agik¢a goriilmemesi, hizmetlerin
programlanmasina engel olmaktadir.

— Odenek miktarlarmm olusturulmasinda sistem analizi i¢in mevcut teknikler
kullanilmadigindan, bu tekniklerin kullanilmasma uygun bilgi toplama ve
raporlama sistemleri de gelisememistir.

— Geleneksel biitgede biitce plani ile iligki kurulamaz. Ciinkii plan ekonomik ve
fonksiyonel hedeflere dayanirken, geleneksel biitge ekonomik bakimdan
tutucudur ve fonksiyonel smiflandirma yerine sadece gider kalemlerini
siralamakla yetinir.

— Geleneksel biitcede denetim belde {izerinden, “formalite icab1” yapildigindan,

yonetici sorumlulugu gibi etkin bir denetin de yoktur.

Girdiye dayal1 yaklasimla hazirlanan biitgelerdeki saydamligin yeterli olmamasi,
yani Odeneklerle iiretilecek kamusal iirlin ve hizmetler arasindaki baglantinin kopuk
olmasi, kamu harcamalarinin siirekli bir artig egiliminde olmasi ve vergi yukundeki
artiglar halkin (vergi odeyenlerin) kamu kaynaklarinin kullanimma olan ilgi ve

sikayetlerini artirmistir. Bu artis giiniimiizde birgok tilkede farkli ad ve bigimlerde olsa

" Ayse Oktem, Miige Karacal, Biitce Kilavuzu, Istanbul, TESEV Yayinlari, 2007, s. 8.
* duzeltme
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da ¢ikt1 ve/veya sonuca dayali, performansi 6n plana alan, performans esasl biitgeleme

anlayismi ortaya ¢ikarmustir.®

1.5.2. Performans Butceleme

Performans esasli biitgeleme, kamu hizmetlerine 6denek tahsisi yapilmadan
yiriitilecek her faaliyet ve projenin maliyetlendirilmesini ve ayrica yiritilecek her
faaliyet ve proje icin performans hedefleri olusturulmasini 6n goren bir biitge yonetim
sistemidir. Daha kisa bir tanimla, performans biitceleme sistemi, kamu hizmetlerine
Odenek tahsisinin ¢ikarlar ve 6zellikle sonuclarla iliskilendirilmesi esasina dayanan bir

butce sistemidir.®

Performans biitge konusunda farkli tanimlar yapilmakla birlikte ana tema genelde
aynt noktayr isaret etmektedir. Performans biitce; “kamu idarelerinin ana
fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarm yerine getirilmesi sonucunda gergeklestirilecek amag
ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasini saglayan, performans olgiimii
yaparak ulasilmak istenilen hedeflere wulasilp ulasilmadigini degerlendiren ve
sonuglarini raporlayan bir biitce sistemidir.” OECD ise performans esasli biitcelemeyi su
sekilde tanimlamistir: fonlarin sonuglarla iliskilendirilerek tahsis edilecegi biit¢e seklidir.
Kisacas1 performans esasli biitceleme, kamu idarelerinin tahsis edilen kaynakla ne

yapacaklarma iligkin bilgileri gdsteren biitgeleme seklidir.®?

Diinyada performans biitgelemeye gegis siliresine bakarsak, 1980°li yillardan

itibaren dilinyada yasanan gelismeler neticesinde, biitge sistemlerindeki degisime;

% Ertan Eruz, “Yeni Mali Yonetim Yapisinda Performans Esasli Biitgeleme”, 20. Turkiye Maliye
Sempozyumu: Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma, Pamukkale 23/27 Mayis 2005, s. 50.

8 Coskun Can Aktan, Kamil Tiigen, “Performans Esash Biitgele Sistemi”, Kamu Mali Yonetimde
Stratejik Planlama ve Performans Esash Biit¢eleme, Ankara, Seckin Yayinevi, 2006, s. 206.

8 Ertan Eruz, “5018 Sayili Kanuna Gore Performans Esasli Biitgeleme”, Kamu Mali Yonetimde
Stratejik Planlama ve Performans Esash Biit¢eleme, Ankara, Seckin Yayinevi, 2006, s. 218.

29



Avustralya, Kanada, Danimarka, Finlandiya, Fransa, Hollanda, Yeni Zelanda, Isveg,

Britanya ve A.B.D de uyum gostererek performans esasl biitceleme sistemine gectiler.

Performans esasl biitcelemelerden {ilkelerin temel beklentileri genel olarak su
sekilde dzetlenebilir: %

e Etkin kaynak dagilimi1 ve kullaniminin saglanmasi

e Hedeflere dayali yonetim anlayisinin yerlestirilmesi

e Biitce hazirlama, uygulama ve denetim sureclerinin guclendirilmesi

e Hizmet kalitesinin arttirilmasi

e Mali saydamligin saglanmasi, olarak siralanabilir.

Performans biitgelemenin en énemli iki temel 6gesi; kaynak dagiliminda etkinligi

arttirmak ve kamu harcamalarinda verimliligi saglamaktir.®*

So6zii edilen biitge sisteminin diger biitce sistemlerinde temel farki, mali disiplini
saglamay1 hedeflenmesidir. Soyle ki; kamu harcama yonetiminde etkinlik ve verimlilik
ilkelerinin gergeklesmesi altinda mali disiplin ve savurganligin 6nlenmesi yatmaktadir.
Bu sayede performans biitce teknigi ile mali disiplin kontrol altina alinmig olacaktir. Bu

sistemin uygulanabilmesi icin stratejik planlama onemli bir husustur.

Klasik biitce tekniklerinden farkli olarak stratejik planlar, orta vadeli harcama
planlarin1 da icermektedir. Bu sayede, harcamalarin denetlenmesine katki saglamasi
yonunden, gerek yasama ve yurutme gerekse idare orta vadeli hedeflerden hakkinda
bilgi sahibi olmalidir. Ote yandan kamu idaresi, ¢alismalarinda daha uzun dénemli
perspektifleri esas alarak kamuoyunun beklentilerine daha kolay cevap verebilme

imkanlaria kavusa bilmektedir.?®

8 Ertan Eruz, a.g.e., s. 62.

8 Esra Demircan, “Yeni Ekonomik Diizende Biitge Sistemlerindeki Degisim Siireci ve Tiirk Kamu
Maliyesinin Uyumu, Yonetim ve Ekonomi, 2006 C. 13.S. 2, s. 52.

% Hakan Ozyildiz, “Kamu Harcama Politikalarmmn Denetlenmesi ve Performansa Dayah Biitceleme”,
Hazine Dergisi, Ankara 2000, S.13, s. 63.
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1.5.3. Planlama — Programlama — Butce Sistemi (PPBS)

Geleneksel biitgenin aksakliklarmin giderek 6nemli hale gelmesi yaninda, kamu
harcamalarmin artig1, bu harcamalara yonelik arastirmalarin yapilanmasi, harcamalarin
analiz tekniklerinin gelismesi ve vergi teorisinde dar bogazlara gelinmesi nedeniyle yeni
bir biitge sisteminin gelistirilmesi zorunlu hale gelmistir.86 Bunun nedeni olarak
performans butceden sonra biitgelemede yapilan biiylik 6lgekli reformlar sayesinde
PPBS olugmustur. 1960’11 yillarda bircok iilkelerde kabul goren bu sistemde, amaglar ve
hedefler, programlar ve faaliyetler ile kaynaklar arasinda daha iyi bir bag kurulmasi

istenmistir.®’

PPBS, c¢esitli sekilde tanimlanmaktadir. Hiikiimet programlarinin belirli
hedeflere ulagmaya yoneltilmesi sistemi olarak degerlendirilen goriise gbre PPBS,
“hiikiimetin faaliyet programlarini gergeklestirmek i¢cin amaglarin ve kaynaklarin ve
aralarindaki iliskilerin ele alindig1 bir siire¢” olarak belirtilir. PPBS, cesitli faaliyetlerin
programlar i¢inde toplanarak, her programi bir yOneticinin yetki ve sorumluluguna
vermek ve etkinligi saglamak i¢in yeniden Orgilitlenmeyi gerektiren bir sistem olarak
kabul edilir. Sahip oldugu ozelliklerin 1518inda yapilan bir tanima gore, “kamu
yonetiminde belirtilen hedeflere ulasmak ic¢in, eldeki kit kaynaklarin alternatif
programlar arasinda, uzun vadeli plana dayanarak tahsis edilmesinde yoneticiler ve

siyasi organlar tarafindan en iyi kararlarin alinmasimi saglayan bir biitgeleme teknigidir.”

Planlama Programlama Butce Sistemi (PPBS), kamu kesiminde, aktarilan
kaynaklarin kamu hizmeti demetine dagitilirken alinacak kararlarla yardime1 olmak ve
bu kararlarin optimum sekilde alinmasimi saglamak i¢in ortaya atilmis bir sistemdir. Bu

butce sisteminin temeli, sistem analizidir.®®

8 Nihat Edizdogan, a.g.e., s. 149.

87 Salvadore SCHIAVE-CAMPA and D.TOMMASI: Managing Goverment Exprndiditure’dan aktaran
Deniz Tuzun, a.g.e., s. 49.

% Nihat Edizdogan, a.g.e., s. 150.
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PPBS, biitcenin hizmetler ve bu hizmetlerin ¢iktilarina gore yeniden
sekillendirilmesi ve bu hizmetlerin gelecek yillara ait maliyetlerinin 6ngoriilmesidir.
PPBS ile butce bir mali yonetim araci olarak kullanilmaya baglanmistir. PPBS, sorun ve
ihtiya¢ tespiti, amag¢ belirleme, alternatiflerin arastirilmasi, planlama, programlama,

biitgeleme, siniflandirma, analiz Sl¢iim ve bilgi toplama sistemi siireclerine sahiptir.”

PPBS’ inde ilk olarak program planlamasi yapilandirilir. Gelecekte baslanilacak
veya devam ettirilecek faaliyetlerin belirlenmesi, eldeki kaynaklarin gelecekteki
durumunun arastirilmasi, ileride atil kalabilecek kaynaklarin simdiden yonlendirilmesi
gerektiginden, planlama ile hedefler belirtilir, kaynaklar saptanir ve kaynaklarin

kullanimma karar verilir.

Sistemin bir diger unsuru olan programlama agsamasinda, elde edilmek istenen
ama¢ dogrultusunda onceden alternatifler belirlenir, incelenir ve karsilastirilir, yani
program analizleri yapilir. Bunun i¢in kantitatif nitelikte sistem analizi, yon eylem
aragtirmasi, fayda maliyet analizi, dogrusal programlama ile; kantitatif nitelikte olmayan
politika analizi, kalitatif analizden yararlanarak alternatiflerin tercih siras1 belirlenir.
Uygulanma sirasmnda da inceleme devam ettirilir ve bittikten sonra program
degerlendirilmesi yapiliyor. Mevcut ve gecmisteki program etkileri, basari veya
basarisizliga yol acan faktorler belirlenmege calisilir. Boylece amaglarin yeniden

belirlenmesi, programlarin dncellik sirasina konulmasi ile program siireci devam eder.

Programlarin doguracagi maliyetlerin 6denek haline gevrilmesi ve programlara
kaynak tahsis edilmesi asamasma, biitceleme asamasi denmektedir. Program amaglar

acisindan yapilan analizlerle belirlenen alternatiflere gore, biitgeleme yapilir.

% Deniz Tuzun, a.g.e., s. 49.
% Figen Altug, a.g.e., s. 45.
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PPBS, amaglar ve kaynaklar arasinda iligski kuran bir siiregtir ve analize ¢ok
elveriglidir. Yapilan analizler kaynak tahsisinde hangi programlara oncelik verilecegi
konusunda alternatifler sunar. Boylelikle kamu kaynaklar1 daha etkin kullanilabilir.
PPBS’ de analiz yapmak ve dnceden kriterler tespit etmek miimkiin oldugundan sistemin
verimliliginin Sl¢iilmesine olanak tanir. Ayrica program yoneticileri ve sorumlular

belirli oldugu igin hesap vermeyi kolaylagtirir.*"

1.5.4. Sifir Esash Butceleme

Sifir esasli biitgeleme sistemi de, performans biit¢e, program biitce ve PPBS gibi

kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasmi1 amaglayan biitgeleme teknigidir.

Sifir esasli biitgeleme sistemi, her yoneticinin tiim biitce taleplerini sifirdan
baslayarak en kiigiik ayrintisina kadar incelenmesini, organizasyon igindeki her
faaliyetin bir karar paketi olarak hazirlanmasini; bu karar paketleri arasindan 6ncelikli
olanlarin sistematik bir sekilde siralanarak belirlenmesini, bdylelikle fonlarin daha

uygun alanlara tahsisini saglayan planlama, biitgeleme siirecidir.”

Ik kez sifir esash biitgeleme sisteminin uygulamaya gegmesi 1964 yilinda ABD
tarim bakanlig1 biitcesinin bu esasa gore hazirlanmasiyla baglanmistir. Bu sistemin ozel
sektordeki uygulanmasina 1970°den beri rastlanirken, yerel yonetimde ilk kez Georgia
eyaletinde 1972-1973 yillarinda uygulanmistir. 1978 yillarinda ABD’de yaygin olarak

uygulanmaya baslayan bu sistem, halen bu iilkenin biit¢e sisteminin esasmi olusturur.”

*! Deniz Tuzun, a.g.e., s. 50.
% Nihat Edizdogan, a.g.e., . 170.
% Nihat Falay, Program Biitce ve Sifir Esash Biitce Sistemleri, istanbul, Filiz Kitabevi, 1995, s. 143.

33



Bu sistemde, hicbir harcama kalemi butcede otomatik olarak yer almaz;
harcamac1 kuruluglar o6denek tekliflerini dayandiramazlar; tiim Odeneler belirli

araliklarla yeniden degerlendirilir.

Uygulanmakta olan programlar yeniden gozden gecirilirken veya yeni
programlar biitceye alinirken, bagvurulan program analizleriyle verimsiz olanlarin iptal
edilmesiyle 6deneklerdeki artis veya azalig talepleri gergeke¢i olur; en etkin faaliyet

yapilir; kaynak dagiliminda etkinlik saglanir.

Buna karsilik, binlerce program paketinin alternatifleriyle degerlendirilmesi ile
cikt1 Olcimii zorluklar tasir; ayrica iktisadi verilerle toplum tercihleri arasinda celiski

dogdugunda, karar almak kolay olmaz.**

1.5.5. Cok Yilh Butceleme

Cok yilli bir biitce; dar anlamda, ¢ok yilli bir siire¢ i¢in devlet gelirlerini ve
0denek miktarlarini belirleyen bir biitge olarak tanimlansa da, kavram ¢ogunlukla, yillik
biitge siirecinin, 6zellikle ¢ok yilli gelir ve harcama tahminleri veya ¢ok yilli mali plan
gibi ¢ok yilli nitelikler ile birlikte degerlendirildigi bir biitge yaklasimini agiklamakta
kullanilmaktadir. Cok yilli biitceleme de Onemli olan, mali yilin birden fazla yil
kapsamasi degil, yillik biitge ve 6deneklerin birden fazla yil igerisinde degerlendirilmeye

q:ahs11mas1d1r.95

“Cok yilli biitceleme uygulamalari genelde 2 ila 4 yil arasindadir. Yillik

biitcelerden farkli olarak cok yilli biitcelemeye gegis, kurum yoneticilerinin finansal

% Figen Altug, a.g.e., s. 46.
% Emine Kiziltas, “Cok Yilli Biitgeleme Sistemi”, Butge Diinyasi, S. 16, 2003, s. 13.
* duzeltme
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yonetim, kurum faaliyetleri ve planlama anlayisi acisindan gelismelerini, program

degerlendirme ¢alismalarinim da yillara yayilmasini saglamaktadir.”

Cok yilli biitgeleme, Orta vadeli harcama sistemini (Medium Term of
Expenditure Framework - MTEF) gerekli kilar. MTEF, karar alicilarin orta vadedeki
harcama limitlerini 6ngdrmelerine yardimci olan ve bu limitlerin orta vadedeki harcama
politikalar1 ve maliyetleri ile iligkilendirmesine imkan veren kamu harcama
programlarint gelistirmeye yonelik bir siirectir. Bu silire¢ temelde ii¢ yapi iizerine

kurulmustur; ¥/

1. Makro ekonomik yapiyla tutarli bir sekilde kamu harcamalarn igin
ayrilabilecek kaynagin yukaridan asagiya (top- down) dogru tahmin edilmesi,

2. Hem mevcut, hem de yeni uygulanacak olan politikalarin maliyetlerinin
asagidan yukartya (bottom-up) dogru tahmin edilmesi,

3. Toplam kaynaklarla bu maliyetleri iligkilendiren (karsilagtiran) bir igleyis.

MTEF, ongoriilen biitge yili ve onu takip eden iki (veya daha c¢ok) yili
kapsamaktadir. Burada baglica amag, ekonomideki var olan kaynak yapisma gore
kamusal kararlarin alinmasit ve Onceliklere gore bunlarin harcama alanlarina

dagitilmasidir.*®

% Kamil Tiigen, Ahmet Ozen, “Cok Yilli (Orta Vadeli) Biitgeleme Sistemi ve Uygulamalari, Dokuz Eylul
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitusu Dergisi, C. 6, S. 3, Izmir, 2004, s. 115.

9 Emine Kiziltas, a.g.¢., s. 63.

% Murat Arslan, Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, Sayistay Dergisi, S.54, s.
5.

* duzeltme
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Sekil 1: Birbirini takip eden MTEF sureci

1.YIL 2.YIL 3.YIL 4.YIL 5.YIL
TAHMINI BUTCE BUTCE
CARIYIL YAPILAN YILINI YILINI
BUTCEYILI | TAKIP EDEN | TAKIP EDEN
ILK YIL IKIiCI YIL
MTEF (t) -
TAHMINI BUTCE BUTCE
CARIYIL YAPILAN YILINI YILINI
BUTCEYILI | TAKIP EDEN | TAKIP EDEN
ILK YIL IKIiCI YIL
MTEF (t+1) — >
TAHMINI BUTCE BUTCE
CARI YIL YAPILAN YILINI YILINI
BUTCE YILI | TAKIP EDEN | TAKIP EDEN
ILK YIL IKIiCI YIL
MTEF (t+2) >

Kaynak: Hakan Yilmaz, Kamu Mali Y onetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Diinya Bankasi Orta Vadeli
Harcama Sistemi, DPT, Ankara, 1999, s. 20.

Cok yill1 biitgelemeye son yillarda biitgeleme siirecinde yer verilmesinin birgok

gerekgesi bulunmaktadir. Bunlari asagidaki gibi siralamak miimkiindiir:*°

- Hiikiimetlerin politika hedeflerini ve oncelliklerini daha agik ve tutarli ifadelerle

belirlenmesini gerektirir,

- Cok yill1 bir biitge boyutu, hiikiimetin orta déonemli mali stratejisi ve politika

oncellikleri baglamidaki yillik biitge tartismasinm yerlestirilmesi yoluyla butce

surecine sureklilik getirir,

% Emine Kiziltas, a.g.e., s. 17.
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Hiikiimetin 6nceliklerinde meydana gelen degisikliklerin gelecek yil biitcelerine
dahil edilebilmesi i¢in kamu idareleri biit¢eleri arasinda ve/veya kamu idaresi
biitgeleri i¢inde kaynaklarin yeniden dagitimma imkan saglar. Boylece kamu
kaynaklarinin tahsisinde ve kullanilmasinda etkinlik ve verimlilik tesvik edilir,
Biitge siirecindeki sorumlulugu ve seffafligi artirarak taahhiit ve harcama
oncelliklerinin yeniden gdzden gecirilmesini saglayarak kamu harcamalarinin
tahsisinden verimliligin artmasini saglar,

Biit¢e siirecine bakanliliklarin katilimini arttirarak, g¢esitli hiikiimet birimleri

arasinda is birligini tesvik eder.

Cok yill1 biitgeleme yaklasimi, gerceke¢i makroekonomik analizler yoluyla, sinirh

kamusal kaynaklarin etkin ve verimli olabilecekleri alanlara tahsisini saglamakla birlikte

bazi olumsuzluklar1 da bilinyesinde bulundurmaktadir. S6zii edilen olumsuzluklar su

sekilde siralamak miimkiindiir:'®

Cok yilli biitce uygulamasinda ileriye yonelik tahminler, harcamaci idareler
nezdinde kazanilmis birer hak gibi goriilebilir, bu da daha oOnce yapilan
tahminlerin diizeltilmesi gerekliligi ortaya ¢iktiginda harcamalarin agagiya dogru
revize edilmesini engelleyebilir,

Asint iyimser ¢ok yilli tahminler, gereksiz kamu hizmetlerinin surdurulmesine
neden olabilir ve biitge harcamalari izerinde yukartya dogru baski olusturabilir,
Cok yilli biitge tahminlerinin reel artislan icerecek sekilde yapilmasi halinde
enflasyonist donemlerde harcamalar otomatik olarak artis gosterebilir, biitce
gelirlerindeki gelismelerden bagimsiz olarak ortaya c¢ikan bu artiglar mali
disiplinin saglanmasii zorlastirabilir. Ancak, bu durumun hedeflenen seviyede

kamu hizmeti sunumunu engelleyebilecegi, hatta kamu ve 0Ozel sektorlerin

1% Ahmet Kesik, “Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminde Orta Vadeli Program ve Mali Plan Cercevesinde
Cok Yilli Biitgelemenin Uygulanabilirligi”, 20. Maliye Sempozyumu: Turkiye’de Yeniden Mali
Yapilanma, Pamukkale 23/27 May1s 2005, s. 54.
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ekonomi icindeki yerinin kamu aleyhine bozulabilecegini ileri siiren goriisler de

vardir.

Ancak, ¢ok yill1 biitcelemeye iligskin olarak az 6nce belirtilen olumsuzluklarin,
gercekci bir sekilde belirlenmis ekonomik varsayimlar yaninda nominal bazda
hazirlanmis, enflasyonist artiglara duyarli olmayan ¢ok yilli biitce tahminleri sonucunda

giderilebilmesi imkan dahilindedir.
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2. BOLUM. TURKIYE’DE BUTCE SISTEMI VE YENIDEN
YAPILANMA

2.1. TURKIYE’DE BUTCENIN TARIHI GELiSiMi

Tiirkiye’de biitge hakkinin elde edilmesi ve kullanilmasina baktigimizda, bati
avrupa tilkelerde oldugundan ¢ok ge¢ ve geri kalmis oldugu hemen goriilmektedir.
Tiirkiye’de biitce kavrami Tanzimat’tan sonra kullanilmaya baglanilmis ve ilk biitgenin
hazirlanmas1 Tanzimat’in ilanindan sonra miimkiin olabilmistir. Lakin bu donemde
hazirlanan biitgelere siyasi ve hukuki bakimdan biitge denilmeyecegi gibi teknik
bakimdan da, bu biitceler biitce niteligi tasimamaktaydi. Tiirkiye'de gercek anlamiyla

diizenlenen, onaylanan ve uygulanan ilk biitce, 1909 yil1 biitcesi olmustur.

Bu calismada, Tiirk biitge sisteminin tarihsel gelisimi iki donem olarak ele
almmistir. Bunlar, 1923 yilina kadar Osmanli dénemi ve 1923 sonrast Cumhuriyet

donemidir.

2.1.1. Osmanh Donemi

“Tiirkiye'de biitge hakkinin elde edilmesi ve kullanilmasma baktigimizda, diger
iilkelere nazaran ¢ok ge¢ ve geri kalmis oldugu hemen goriilmektedir. Soyle ki,
Tiirkiye'de biitce hakki ve tatbikat1 Ingiltere, Fransa ve diger iilkelerde oldugu gibi

baslamis ve gelismis degildir.”™

Osmanh Imparatorlugu'nda Islam mali usullerine uygun olarak hazirlanan ve

uygulanan bir seriat biitgesi var olmakla beraber buna tam anlamiyla biitge demek

1% Giilay Coskun, a.g.e., s. 14-15.
* duzeltme
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miimkiin degildi.'% Tanzimat’a kadar islam aleminin, daha sonralan ise yerlerine

kuruldugu Tiirk ve Hiristiyan devletlerinin etkisi altinda kalinmistir.

Osmanh Imparatorlugu’nda, on dokuzuncu yiiz yilin ikinci yarismdan itibaren
bilitce anlayis1 daha da yerlesmeye baslamis ve bu alanla ilgili olarak, 1855°te muvazene
defteri, 1873 te biitge nizamnamesi, 1876’da kanuni esasinin biit¢e ile ilgili hiikiimleri

gibi kanunlar ¢ikarilmistir.'®

Turkiye’de biitce hakki ilk kez 1876 Anayasasi ile kabul edilmistir.
Vatandaslardan 6deme giiclerine ve ancak bir kanuna dayanarak vergi alinacagi 1876
Anayasasinda hiitkme baglanmistir. Ayni Anayasada biitcenin yillik olma ilkesi, kesin
hesap kanunlar ve biitce lizerinde Sayistay denetimi ve diger biitge ile ilgili esaslar yer

almistir. 104

Osmanh Imparatorlugu déneminde genellik ve birlik ilkelerine uygun g¢agdas
biitge, II. Mesrutiyet’in ilanin1 takiben 1909 yilinda hazirlanmistir. 1909 butcesinin
ardindan, bu biitgede yer alan ilke ve kurallarin siirekliligini saglamak i¢in, 1910 yilinda
Muhasebe-i Umumiye Kanunu kabul edilmistir. Bu Kanunla biitgenin hazirlanmasina,
uygulanmasina, devlet hesaplarinin tutulmasina ve denetlenmesine ait usuller yasal bir
temele baglanmistir. Biitce disiplininin saglanmasmma ve devlet muhasebesine ait
temelleri atan 1910 tarihli bu ana kanunun ilkeleri, 1927 yilinda ayni adla yeniden
duzenlenen 1050 sayili Kanunla da benimsenerek 2006 yilina kadar yiiriirliikte

kalmlstlr.105

12 Edizdogan Nihat, a.g.e., s. 25.

108 Emine Kiziltas, a.g.e., s. 182.

194 Emine Orhaner, Kamu Maliyesi, 4. Baski, Siyasal Kitabevi, Ankara 2007, s. 55.
195 Kamil Mutluer vd., a.g.e., s. 67.
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Boylece Turkiye’de gergek anlamiyla diizenlenen, onaylanan ve uygulanan ilk

biitce, 1909 yil1 biitgesi olmustur.*®

2.1.2. Cumhuriyet Donemi

Modem devlet anlayisinin esaslarina uyularak, memleketin ekonomik, kiiltiirel,
askeri ve sosyal harcamalar1 genel biitce politikas1 ¢ercevesi dahilinde yiiriitiilmesi

Cumhuriyet dénemi ile baslamistir.”®’

Cumbhuriyetin ilanin1 izleyen yilda kabul edilen 1924 Anayasasi, getirdigi
hukumlerle biitce hakkinin en genis bigimde hukuki giivece altna almuis, biit¢enin

hazirlanmasindan denetimine kadarki devrelerde yapilmasi gerekenleri diizenlemistir.'®

1927 yilinda Fransa, Belgika ve Italya’nin biitge ile ilgili mali mevzuatindan
yararlanmak suretiyle hazirlanan 1050 sayilt Muhasebe-i Umumiye Kanunu 26 May1s
1927 de kabul edilerek 1 Haziran 1927 tarihinde yiiriirliige girmistir. Bu kanunla, kamu
gelirlerinin toplanmasi, kamu giderlerinin yapilmasi ve kamu mallarinin ydnetiminin
esaslari ile biitge ve kesin hesap kanunlarinin sekilleri ve hazirlanmasinda uygulanacak

usuller, tanzim edilmis ve belirtilmis bulunmaktadir.'*

9 Temmuz 1961 tarihli ve 334 sayili Tiirkiye Cumhuriyetinin Yeni Anayasasi
bircok temel hak ve ozgiirliiklerle birlikte biitge hakki ile de ilgili baz1 esaslar ve ilkeler
getirmekte idi. Bu Anayasaya gore, vergi bir vatandaslik gorevi olarak kabul edilmis ve

herkesin mal giicline uygun vergi ddemesi ilkesi benimsenmistir. Yani, herkesin vergi

1% Giilay Coskun, a.g.€., S. 16.

7 Haluk Cillov, Turkiye Ekonomisi, 4. Baski, istanbul, istanbul Universitesi Iktisat Fakiiltesi, 1972, s.
452,

198 Kamil Mutluer vd., a.g.e., s. 68.

19 Nihat Edizdogan, a.g.e., s. 28.
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o0demekle yiikiimli oldugu belirlenerek, vergilemede 6deme giicii, yani iktidar ilkesi

kabul edilmis bulunmaktadir.**°

1961 Anayasasinin 94, 126 ve 127. maddelerinde butce ile ilgili hukumler yer
almistir. Bunlar arasinda, klasik bir biitce tanimi verilmekle beraber, biitgenin yillik
olmasi, kamu harcamalarinin ancak yillik biitcelerle yapilabilecegi ve biitge ile
T.B.M.M.’den izin alinmadan, hicbir kamu harcamasinin yapilamayacagi ilkesi
benimsenmistir.""* Birden fazla yili kapsayan kamu harcamali ise, kabul edilecek 6zel
harcama kanunlar ile yapilabilecektir. Boylece, ¢cagdas biitceciligin gelismesine olanak

verecek esaslar ve ilkeler de getirilmistir."*

1961 Anayasasinda kesin hesap kanunu hakkinda da hiikiimler yer almis
bulunmaktaydi ve bodylece yasama organlarinin biitce {izerinde denetim imkanini
kullanmas1 saglanmis olmaktaydi. Anayasanin 128. maddesiyle 1924 Anayasasinin
uygulandigr dénemlerdeki biitge denetlemesinde 20 aylik siireyi bir seneye indirilmis

oldu.

1961 Anayasasinin getirdigi biitce ile ilgili 6nemli yeniliklerden birisi de, 94.
maddede gorulmektedir. Bu maddeyle, klasik biitge anlayisi yerine ¢agdas, modern
biitge anlayisi benimsenmis, butcenin mali ara¢ olma yaninda, ekonomik ara¢ olmasi ve

bdylece ekonomik hayata yon vermesi saglanmak istenmistir."*

12 Eyliil 1980 ihtilalinden sonra, kurulan Milli Giivenlik Konseyi ve Danigma
Meclisi tarafindan kabul edilen ve 7 Kasim 1982 tarihinden halk oylamasina sunulan

18.10.1982 tarih ve 2709 sayili1 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi ile devletin sosyal ve

10 Giilay Coskun, a.g.e., s. 16.
MAe, s 17.

12 Bedi N. Feyzioglu, a.g.e., s. 33.
3 Giilay Coskun, a.g.e., s. 18.
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ekonomik alanlarda belirlenen gorevlerini, ancak mali kaynaklarin yeterliligi dl¢iisiinde

gerceklestirebilecegini hiitkme baglamis bulunmaktadir.

1982 Anayasasinda, biitcelerde degisiklik yapabilme esaslart ile ilgili olarak
1961 Anayasasindan farkli hiikiim getirilmistir. S0yle ki, daha onceki biitge kanunu
uygulamalarinda ortaya ¢ikan bazi aksakliklar1 gidermek amaciyla Anayasaya bazi yeni
mali hiikiimler konmustur. Bu hukumlerle butce uygulamasindan kaynaklanan mali
sorunlarin ¢oziimii 6ngoriilmiis ve bdylece Anayasal esaslarla korunmak istenmistir,

denilebilir.**

1982 Anayasasiyla, biitge hakkmnin Biyiikk Millet Meclisi tarafindan kullanilmasi
denildiginde, sadece gelecek yil biitce tasarilan iizerinde degil kesin hesap kanununu

yoluyla gegmis y1l biiteleri iizerinde de kullanilmas: imkanmi saglamis olmaktadir.™™

Turkiye’de uygulanan butce sistemlerinin tarihine bakarsak, Cumhuriyet
doneminin basinda itibaren 1972 yilina kadar Turkiye’de geleneksel butce sistemi
uygulanmakta idi. 1963 yilinda planli doneme gecilmesi iizerine, 1964-1972 yillan
blitceleri hizmet biitgeleri esasinda hazirlanmistir. Bu donemlerde, planin yatirim
tercihine uygun harcamalarn biitce yatirnmi olarak gosterilmesi amaciyla ikili tasnif
uygulanmasi terkedilmis ve 1964 yilindan itibaren biitgelerde iiglii sniflandirma
uygulanmaya bagslamistir. Bu tcli tasnif, biitge harcamalarinin ekonomik etkilerinin

bilinmesi ve degerlendirilmesini saglamistir.™'®

1973 yili biitcesi “program biitge” denilen yeni bir sisteme gore hazirlanmis,
boylece bu donemden itibaren, devlet butcesinde geleneksel butce sistemi yerine

program biite sistemi uygulanmaya baglamstir."’

114
115

Serafettin Aksoy, a.g.e., s. 37.

Bedi N. Feyzioglu, a.g.e., s. 35.

118 Kamil Mutluer vd., Butce Hukuku, Bilgi Universitesi Yayimlari, 2. baski, istanbul, 20086, s. 71.
7 Figen Altug, Kamu Butcesi, Bursa, Ezgi Kitapevi, 2004, s. 47.
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Buradan goruldigii gibi, 1927 yilinda ¢ikarilan 1050 sayili Muhasebeyi-i
Umumiye Kanunu Tiirk kamu mali ydnetiminin temel kanunu niteligindeydi. ilerleyen
zaman i¢inde kamunun fonksiyonlari, gorevleri ve teskilatlanmalarinda Onemli
degisiklikler meydana geldi. Ayn1 zamanda diinyada da kamu mali yonetim alaninda
hizli gelismeler yasandi. Tiim bu gelismeler artik Tiirkiye’de yeni ve modem bir mali
yonetim sistemine olan ihtiyact dogurmustur. Bu sebeple 24.12.2003 tarih ve 25326
sayili Resmi Gazetede yayimlanan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

yiriirlige girmistir.

2.2. TURKIYE'DE MALI YAPILANMA

Yukarida belirtildigi gibi, Tiirkiye’de kamu mali yonetim sisteminin anayasast
olan 1050 sayili Kanun, 1927 yilindan itibaren ¢ok kii¢lik degisikliklerle yaklasik seksen
yil uygulanmistir. Bu siire i¢inde, diinyadaki kamu mali yonetimi ve denetimi
sistemlerinde 6nemli degisimler yasanmistir. Tiirkiye’de de bu zaman diliminde, kamu
idarelerinin sayilar1 giderek artmis, nitelik ve teskilatlanma sekilleri ile kamusal mal
iiretiminde nitelik ve nicelik yoniinden 6nemli degisiklikler olmustur. Bunlarin yaninda
diinyadaki degisiklikler, Tiirkiye’deki kamu mali yonetim sistemi alaninda biiyiik
anlayis degisikliklerinin ortaya ¢ikmasini beraberinde getirmistir.

2.2.1. Mali Yapilanma Ihtiyacim Ortaya Cikaran Sebepler

Bu alt bolumde, Turkiye’de mali yapilandirma ihtiyacini ortaya ¢ikaran sebepler,
diinyadaki ve Tiirkiye’deki gelismelerden kaynaklanan sebepler olarak incelenmistir. Tlk
olarak diinyadaki gelismelerden kaynaklanan sebepler ayrintilariyla aciklanmis, daha

sonra sirasiyla Tirkiye’deki gelismelerden kaynaklana sebepler incelenmistir.
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2.2.1.1.Dunyadaki Gelismelerden Kaynaklanan Sebepler

Dunyadaki gelismelerden kaynaklanan sebepler; diinyada kiiresellesmenin
getirdigi yeni ekonomik diizen, devletin roline ve tanimma iligkin degisimler,
uluslararas1 alanda yasanan ekonomik krizler, orta vadeli harcama sistemine gegis,
tahakkuk esasli muhasebe sisteminin ve mali seffaflifin 6nem kazanmasi,
parlamentonun biitge sisteminde etkinliginin artirilmasi, denetimin ayri bir disiplin
olarak algilanmas1 seklinde; daha sonraki alt boliimlerde sirasiyla, ayrintili olarak

acgiklanmustir.

2.2.1.1.1. Dunyada Kiiresellesmenin Getirdigi Surecte Yeni

Ekonomik Duzen

Icerisinde bulundugumuz 21. yiizyilda, son ddnemlerde etkisini arttiran
kiiresellesme olgusu tiim diinya ekonomilerini yakindan etkileyen bir siire¢ olmustur.
Yaganan bu olusum igerisinde gelismis iilkeler; kapilarmi rekabete acarak devlet-

ekonomi iliskilerinde yeni adimlar atmaya baslamiglardir.

Diinyada ticaret ve sermaye hareketleri ile bilim ve teknoloji alanindaki
gelismeler ulusal devletlerin sinirlarini1 agsan boyutlara ulagsmig ve uluslararasi bir boyut
kazanmaya baslamistir. Globallesme ya da kiiresellesme olarak adlandirilan bu olgu
iilkelerarasindaki iliskilerin ve isbirliginin diizeyini ve boyutlarm1 tamamen
degistirmistir. Bilgi ve iletisim teknolojilerindeki inanilmaz degisimler ulastirma ve
iletisim maliyetlerini 6nemsiz bir hale getirmis, bdylece iilkelerin diinya ekonomileri ile

entegrasyonu daha kolay bir hale gelmistir."'®

8 Ergin Karabas, a.g.e., s. 14.

* duzeltme
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Giiniimiizde iktisadi kalkinma nezdinde azgelismis ilkeler ifadesinin yerini
iktisat literaturunde “yukselen piyasalar” (emerging markets) ifadesi almistir. Boylece

kalkinma olgusu bir hedef olmaktan ¢ikartilmis yerini finansal getiri olgusu almustir.*®

Diinya ekonomisi 0Ozellikle iktisadi kalkinma baglaminda ekonomist John
Williamson’un Washington Konsensiisii olarak adlandirildigi  politikalara gore

sekillendirilmektedir.**

Williamson ¢alismasinda Washington Konsensiisii’niin temel 6gelerini asagidaki
gibi siralamaktadir:**!

- Mali disiplin

- Saglik, egitim ve altyap1 alanlarindaki kamu harcamalarinin azaltilmas1

- Vergi temellerinin genisletilmesi ve marjinal vergi oranlarinin azaltilmasini
iceren bir vergi reformu (diisiik oranli genis vergi tabani)

- Faiz oranlarinin serbestlestirilmesi

- Rekabetci kur politikasi

- Serbest ticaret rejimi

- Dogrudan yabanci yatirim akimlarinin serbestlesmesi

- Ozellestirme

- Deregiilasyon (giris-¢ikistaki engellerin kaldirilmasi)

- Miilkiyet haklarinin giivence altina alinmasi.

Bu regetenin uzantisinda “diiriist yonetim” ve “iyi yoOnetisim” gibi ilkeler de
1990’larda moda haline geldi. Ozellikle “yuksek pazar” diye nitelenen ulkelerin
(azgelismis iilkeler) bu regeteyi uygulayarak istikrarli gelismeyi yakalayacaklan ileri

stiriildi. IMF ve Diinya Bankasi gibi uluslar arasi kuruluslarin destegi s6z konusu

9 Ering Yeldan, “Neoliberal Kiiresellesme ideolojisinin Kalkinma Séylemi Uzerine Degerlendirmeler”,
Praksis Dergisi, 2002, s.1.

20 Ae.

121 Ben Fine, “Birlesme ve Konsensiis: Istikrar, Yoksulluk ve Biiyiimenin Politik Ekonomisi”, iktisat
Uzeine Yaazlar II, istanbul, iletisim Yayinlari, 2003, s. 88.
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oldugunda da destek isteyen iilkelerin “Washington konsensiisii’nde yer alan ilkelere

: . 122
uymalari istendi.

2.2.1.1.2. Devletin Rolune ve Tanimina iliskin Degisimler

Dunya ulkelerinin ekonomik, sosyal ve siyasi entegrasyonunu ongoren
kiiresellesme, devlet anlayisini da yakindan etkilemis ve devletin gorev, rol ve
fonksiyonlarinda degisimler ortaya ¢ikmistir. Devlet anlayisinda meydana gelen
gelismelere paralel olarak devletin mali alandaki gdrev, rol ve sorumluluklar1 da

degisime ugramis.

Kiiresellesme siirecindeki devlet anlayisi; sivil toplum diizeninin kurulmasi ve
kurumsallagsmanm saglanmasi yoniinde katilima dayal1 bir kurum olma gerekliligi fikrini

de 6n plana ¢ikarmistir.

Devletin degisen roliine iliskin temel fonksiyonlarin gergeklestirilmesinde kamu
kesimi ile birlikte piyasa kesiminin de dnemli rolii oldugunu sdylemek miimkiindiir.
Ozellikle; igerisinde kiiresellesme siirecinde bilgi ve iletisim maliyetlerinin diismesiyle
birlikte hizlanan teknolojik gelismelerin piyasa ekonomisine entegrasyonu, ¢evrenin
korunmasina yonelik tedbirlerin alinmas1 ve uygulanmasi, toplam kalite anlayismnm 6zel
kesimde uygulanmasi ve katilmci devlet anlayisinin gerceklestirilmesinde piyasa

e - 123
kesiminin 6nemli bir pay1 vardir.

12 Bilal Ozdemir, a.g.e.
123 Esra Demircan, a.e.,s. 50.
* duzeltme
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2.2.1.1.3.  Uluslar Aras1 Alanda Yasanan Ekonomik Krizler

Ekonomik kriz ekonomide aniden ve beklenmedik bir sekilde ortaya ¢ikan
olaylarin makro agidan iilke ekonomisini, mikro a¢idan ise firmalar1 ciddi anlamda
sarsacak sonuglar ortaya ¢ikarmasi demektir. Ekonomik krizler ¢ok degisik sekilerde
ortaya cikabilir. Uretimde hizli bir daralma, fiyatlar genel seviyesinde ani diisme,
iflaslar, issizlik oraninda ani artig, iicretlerde gerileme, borsada ¢okiis ve benzeri

faktdrler ekonomik krizlerin baslica rnekleridir.*?

Ulkeler hem i¢, hem de dis sebeplerden dolay1r zaman-zaman mali krizlerle
karsilasmislardir. i¢ etkenlerin basinda ise literaturde “ii¢ acik” olarak da bilinen olgu
gelmektedir. Bu “li¢ ag1g1” olusturan unsurlar ise biit¢e ac1g1, giiven ag1g1 ve performans
acig1 gibi tanimlanmaktadir. Bu etkenler sebebi ile iilkelerin borg¢ yiikumluluklerinin
artmas1 sonucu mali krizlerin yasanmasma getirmektedir. Ancak bazi ilkeler kriz
ortamini  kamu yonetimi reformunun baslangict i¢in  bir firsat olarak

degerlendirmislerdir.'®

2.2.1.1.4.  Orta Vadeli Harcama Sistemine Gegis

1980°li yillarin ikinci yarisindan itibaren gelismis iilkelerin birgogu malis
sistemlerinin yeniden yapilandirilmasina ve butce sistemlerinde ciddi reformlara
gitmisler. Diinya Bankasi’nin {ilkelerin kamu mali yonetimleri ile ilgili olarak onermis
oldugu politikalarda bir degisim siirecinin yagandigi 1990’11 yillarin basindan itibaren de
gelismekte olan ve gegis asamasindaki lilkeler de biitgeleme siireclerinde Onemli

reformlar yapmislardir. Bu reformlarin basinda da ¢ok yilli biitce projeksiyonlarina

124 Coskun Can Aktan, Hiiseyn Sen, “Ekonomik Kriz: Nedenler ve Cozum Onerileri”, (cevrimici),
15.05.2008, www.canaktan.org/canaktan_personal/canaktan-arastirmalari/toplam-kalite/aktan-sen-
ekonomik-kriz.pdf

125 Osman Yilaz, “Kamu Y onetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri”, DPT 2001, s. 5.
* duzeltme
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dayanan ve MTEF olarak adlandirilan bir kamu kaynak kullanim sistemi gelmektedir.
Bu sistemle makro disiplinin saglanmasi, stratejik onceliklere gore kamu kaynaklarinin
dagitilmast ve bu kaynaklarin uygulamada etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasini

temin etmek amaglanmaktadir.*?®

Diinya Bankas1 Verilerine gore orta vadeli harcama sistemine iligkin ilk
uygulamalar Afrika, Asya, Latin Amerika ve Dogu Avrupa ilkelerinde yapilmigtir ve
adaptasyon sureci ulkeler arasinda farkli sekilde gerceklesmistir. 1994-1996 yillarinda,
MTEF uygulanan Afrika ulkelerinde ortak politikalarin olmayisi, tercihlerin iyi
belirtilememesi, butce icinde ve biitge siirecinde baglantilarin iyi kurulamamasi ve
sistemin ¢ok teknik olmasi, ilk uygulamalarin basarisizlikla sonug¢lanmasina yol
acmustir. Reform sureci geciren ulkeler arasinda en iyi ornekler ise Yeni Zelanda,

Ingiltere, Avustralya, Isve¢ ve Fransa olarak sayilabilir. 127

Orta vadenin Onemi hem hedefleri koyma bakimindan hem de biitce
denetimlerinin tek bir yila veya bir sonraki yila yonelik olmasi durumunda biitce
kontrollerinin daha kolay asilabilmesini engellemek bakimindan énemlidir. Yilik biitge
uygulamalar1 OECD iilkelerinde giderek daha biiylik dlgiide orta vadeli yaklagim seti
icinde yapilmaya baglanmustir. **® Bugiin, artik OECD iiyesi iilkelerin biiyiik kismi farkli
duzeylerde ¢ok yilli biitge uygulamasi i¢indedir.

126 Murat Arslan, “Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi”, Sayistay Dergisi, S.54,
s. 3.

27 Binhan E. Yilmaz, Nazan Susam, “Turkiye’de Yeniden Mali Yapilanma Surecinde Orta Vadeli
Harcama Sistemine Gegisin Butce Buyuklukleri Uzerindeki Etkileri: Turkiye Uzerine Bir Tahmin
Modeli”, 20. Maliye Sempozyumu: Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma, Pamukkale 23/27 Mays
2005, s. 11.

128 Ferhat Emil, “Kamu Mali Y onetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas
Komisyonu Raporu”, BUMKO, Ankara 2004, s. 70.
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2.2.1.1.5. Tahakkuk Bazhh Muhasebe Sisteminin ve Mali Seffafhigin

Onem Kazanmasi

Ulusal ekonomide hiikiimetlerin rolleri arttikca yonetimin saglanabilmesi igin
bilgiye olan ihtiyag da artmistir. Ulkelerin birbirleri ile olan iliskileri de bu baglamda
bilgiye olan ihtiyact artirmistir. Bundan dolayidir ki, kamu mali yonetimi igin gerekli
olan bilginin saglanmas1 ancak yonetim sistemlerinin gelisen kosullara uyum saglamasi
ile basarilacaktir. Bu da devlet muhasebesinde nakit esasli muhasebe sisteminden

tahakkuk bazli muhasebe sistemine gecisi gerekli kilmaktadir.

Nakit esasli devlet muhasebesi, nakit akimlarindan dolay1 ortaya ¢ikan islemleri
kaydetmekte ve bu islemlerden saglanan hizmet ve faydalarin ne zaman ortaya ¢iktigi ile
ilgilenmektedir. Bu kayit yonetiminde kullanilan mali raporlar esas olarak biit¢e gelir ve
gider tahminlerini, nakit giris ve cikiglarini, acilis ve kapanis nakit varliklarini

raporlamaktadir.'®

Nakit esasli miihasebede mali sonuglar, tahsilat ve 6demelar arasindaki fark
bazinda raporlanmakta ve bu raporlar sonucunda elde edilen bilgiler raporlama donemi
icindeki nakit tahsilatlar1 ve harcamalarindan saglanmaktadir. Bu nedenle kamu sektorii
birimlerinin muhasebesi ve raporlanmasi, harcama limitlerine uygunlugunun
gosterilmesi ve biitgeleme ile birimlerin sorumlu tutulmasi amaciyla geleneksel bir temel

01usturmustur.130

Tahakkuk bazli muhasebe sistemine gecis, ekonomik faaliyetlerin

ifadelendirildigi muhasebe kayit ve islemlerinin hem 6zel sektor hem de kamu sektoru

2 yYasemin Esenkar, “Analitik Biitce Smiflandirilma Sistemi ile Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebe
Sisteminin Yapisi, Uygulanmasi ve Etkinligi”, Dumlupinar Universitesi, Yayimlanmamis Yiiksek Lisans
Tezi, Kutahya 2006, s. 74.

130 Erkan Karaarslan, “Tahakkuk Esasli Muhasebe ve Devlet Hesaplarinda Seffaflik”, s. 1.
www.erkankaraarslan.org/bolum/makale/dosya/4.doc (cevrimici)
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icin ayni standartlarda olusturulmasi gibi ¢ok Onemli bir doniisiimii de beraberinde
getirmektedir. Bu muhasebe sisteminin uygulanmasi sonucunda, kamu, mali yilda
ciktilar i¢in yapmis oldugu toplam harcamalar1 gérebildigi gibi, sahip oldugu varliklarin
degerlemesini de yapabilmektedir. Orta vadeli bir harcama sistemi ile birlikte geleneksel
olarak nakit yonetimi esasina dayanan biit¢e siirecinden, harcama yonetimine dayali ve

tahakkuk bazli muhasebe sistemine gecisi de hizlandirmstir. 13

1990’larin sonunda patlak veren Asya krizinin sebepleri arasinda ilk siralarda
mevcut ekonomik yap1 hakkinda yeterli bilginin saglanamamasi1 gelmektedir. Bu
baglamda piyasalarin gerekli seffafliga sahip olmamasi krizin nedenleri arasinda
sayilmaktadir. Esas olarak ekonomideki en buyuk aktor olan siyasi otoritenin
sorgulanmasi ve incelenmesi odak noktasi olarak alinmistir. Bu agidan kamunun yapmis
oldugu hesap ve iglemlerinde kamuoyuna yeterli bilgiyi saglayamamasi, bu islemlerden
elde edilen verilerin analizler yapmaya elverisli olmamasi, piyasa ekonomisinin

kurallarinin yeterli etkinlikte ¢alismasina engel teskil edecek niteliktedir.*

2.2.1.1.6.  Parlamentonun Butce Surecindeki Etkinliginin Artirilmasi

Diinyada cesitli igbirligi ve organizasyonlar kuran iilkeler kendi aralarinda bazi
sinirlamalar getirerek mali alanda disiplini saglamaya ¢aligmaktadirlar. Bu duruma en iyi
omek Avrupa Birligi icinde Maasricht Kriterleri olarak bilinen ve mali hedefleri olan
“Avrupa Para Birligi Icin Yakinsama Kistaslar”dir. Burada yasamanmn yiiriitmeyi
denetlemesinden soz edilebilir. Tabi buradaki denetleme biit¢e ag1g1 ve kamu borglari ile
ilgili yasal sinirlamalardan ibarettir. Maastricht Anlasmasinda soézii edilen mali

sinirflamalara gore; genel biitce acign GSYIH’nin %3’iinii, genel devlet borcuda

3L Ferhat Emil, “Kamu Mali Y 6netiminin Yeniden yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas
Komisyonu Raporu”, BUMKO, Ankara 2004, s. 70. Mali Saydamlik Ozel htisas komisyonu Raporu,
BUMKO, Ankara 2004, s. 71.
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GSYIHnm %60’1m1 gecememektedir. Bunun yaninda pek cok iiye iilke bunlara ilave
olarak kendine yeni mali kistaslar da belirlemistir. Orneklendirmek gerekirse: Ingiltere,
1995-1999 doneminde kamu harcamalari diizeyinin sabit tutulmasini daha sonrada biitce
denkligini saglamak ve kamu kesimini kiiciiltme hedefleri, Almanya ise Maastricht
Kriterlerini ele alarak iki Almanya’nin birlesmesinden Onceki kamu harcamalarinin

GSYIH’ya oranina dénmeyi hedeflemislerdir.'*

2.2.1.1.7.  Denetimin Ayn Bir Disiplin Olarak Algilanmasi

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Planinda denetim boyle agiklanmaktadir:
“Denetim, ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak gergeklesmis sonuglari, dnceden
belirlenmis amaglar, kriterler ve standartlara gore tarafsiz olarak analiz etmek ve 6lgmek
suretiyle kanitlara dayali degerlendirmek ve gelecekteki hatalarin 6nlemesine yardimci
olmak, mali yonetim ve kontrol sisteminin gecerli, glivenilir ve tutarli hale gelmesine,
verimlilik, tutumluluk ve etkinligin iyilestirilmesine rehberlik etmek ve elde edilen
sonuc ve bulgular ilgililere duyurmak igin uygulanan sistemli, planli ve programl

surectir”.

Denetimle ilgili en kapsamli tamim, American Accounting Association
blinyesinde faaliyet gosteren Temel Denetim Kavramlari Komitesi tarafindan yapilan
tanimdir. Bu Komiteye gore denetim, “Denetlenecek unsurlarin, bu unsurlara iliksin
olarak dnceden belirlenmis kriterlere uygunluk derecesini belirlemek i¢in denetlenecek
unsurlar hakkinda tarafsiz bir sekilde kanit toplanmasi ve bu kanitlarin degerlendirilmesi
ve elde edilen sonuglarm ilgililere raporlanmasi faaliyetlerinden olusan sistematik bir

surectir.”***

B Ae,s 71-72. i
134 Kadir Kartalci, “Kamu Mali Y 6netimi ve Denetimi”, Marmara Universitesi, Yayimlanmamis Doktora
Tezi, Istanbul 2007, s. 50.
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Denetim standartlari, denetim mesleginin gelismis oldugu iilkelerde 6nce meslek
kuruluslarinca konulup gelistirilmis ve daha sonra tek-tek yiiksek denetim kuruluglart ile
yikksek denetim kuruluslarinin olusturdugu organizasyonlarda kendi alanlarma o6zgii
standartlar1 kabul etmislerdir. Bu konuda bazi iilkelerden 6mekler siralanabilir. Amerika
Birlesik Devletleri’nde Yeminli Serbest Muhasebeciler Enstitiisii “Genel Kabul Gormiis
Denetim Standartlar’”ni1 belirlemekte, Kanada’da Yeminli Muhasebeciler Enstitiisiiniin
yaymmladig1 “Genel Kabul Gérmiis Denetim Standartlar1” Ingiltere ve Irlanda’da faaliyet
gosteren 6 temel muhasebe kurulusunun ortaklasa olusturdugu Icra Komitesinin

duzenledigi denetim standartlar bulunmaktadir."®

2.2.1.2. Turk Mali Sistemindeki Yasanan Sorunlarindan Kaynaklanan

Sebepler

1050 sayili Kanun’un uygulandigi donemde biitgedeki dagimiklik ve biitce
kapsaminin dar olmasi, kalkinma programlar: ile biitge arasindaki bagin kopuklugunu
mevcut olmasi, kamu kurum ve kuruluslarin 6nlerini gorebilecekleri stratejik planlarin
yapilmamasi, Tiirk biitce sisteminde denetimin, mevzuata uygunlugun denetimi seklinde
yapilmasi, sonucta denetim sisteminin yetersiz kalmasi, parlamentonun biitce
siirecindeki etkinliginin olmamas1 ve mali yonetimde saydamligin olmamasi, kamu mali

yonetimin sisteminin aksakliklar1 seklinde siralaya biliriz.

2.2.1.2.1. Muhasebe-i Umumiye Kanununun Turkiye’nin

Ihtiyaclarim Karsilamamasi

Kamu Mali Yonetim’in anayasasi olarak kabul edilen ve 09.06.1927 tarih ve 606

saylli Resmi Gazetede yayimlanan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu cagin

B Ae.
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degisen sartlarinin oldukca gerisinde kalmistir. Tiirkiye’de 1970°li yillarin basindan
itibaren ekonomik yapt hizla bozulmus, istikrar1 yakalamak igin yapilan bir¢ok
girisimler sonugsuz kalmistir. Zaman i¢inde kiiciik degisikliklerle 2003 y1l1 sonuna kadar
varligini siirdiiren Kanun yerini 5018 sayili KMYKK’na birakmuistir.

Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nda yer alan duzenlemeler genellikle mali usulle
ilgilidir. Mali alanda yer alan yetki ve sorumluluklar ise daha ¢ok idari yapiya bagh
gorevler olarak degerlendirilmistir. 1050 sayili Kanun’daki bu yapi miinferit mali
islemleri konu etmis oldugundan c¢agin gerektirdigi sekilde mali saydamlik, hesap
verilebilirlik ve gilivenilir bir raporlama sistemini miimkiin kilmamaktaydi. Oysa 5018
sayil1 Kanun’la getirilen ilkelerin basinda yer alan kamu kaynak kullaniminda etkinlik
ve verimlilik, hesap verilebilirlik, mali saydamlik, performans yonetimi ve stratejik
planlamaya mali hukuktan ziyade yonetim hukukunu ilgilendiren konular olarak

bakilmaktadir.**®

2.2.1.2.2. Devlet Butcesinde Yasanan Sorunlar

Biit¢edeki Dagniklik ve Biit¢e Kapsammin Dar Olmast

5018 sayil1 Kanun’un genel gerekgesine bakildiginda: “... iilkemizde konsolide
blitceyi olusturan genel ve katma biitgeli kuruluglarin yani sira bunlara bagli doner
sermayeler ve fonlar ile mahalli idare biitgeleri ve kanunla kurulan kamu tiizel kisiligine
haiz idarelerin biit¢eleri olmak {izere degisik biitge tiirleri bulunmaktadir. Bunlardan
sadece genel ve katma butceler T.B.M.M. tarafindan kabul edilerek kanunla yiriirliige

konulmakta, diger biitceler ise yetkili idari merciler tarafindan onaylanarak yiiriirliige

13 Bayar Dogan, 2004, “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Ne Getir(m)iyor?”, Maliye
Derqgisi, S.144, Mart-Nisan 2004, s. 47.
* duzeltme
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girmektedir. Ayrica anilan biitgelerin uygulama usul ve esaslar1 da 6nemli farkliliklar arz

etmektedir” denilmistir.

Butce kapsaminin dar olmasiyla ilgili agiklama “sekizinci bes yillik kalkmma
plani”’nda aynan sdyle gosterilmistir: “Tiirkiye’de biitgenin kapsami olduk¢a dar olup,
kamu tarafindan dagitilan kaynaklarin sadece bir boliimiinii kaydetmektedir. Ayrica,
mevcut kapsam iginde dahi biitcenin anilan hedeflere ulagsmada yetersiz kaldig

gorulmektedir.”**’

Uygulanan biitce sisteminin kapsammin dar olmasi sonucu, kurumlarin gelir ve
giderleri genel butcede tam olarak gosterilememekteydi. Devletin varliklan ile ilgili
kayit ve kontrol sisteminin yeterli etkinlikte olmamasi, fonlar ve yardim sandiklar
yoluyla biitge disinda zorunlu nitelikte kamusal kaynak transferi yapilmas1 ve bunlarin
bilitce stlireci disinda politik ve biirokratik c¢ikar elde etme ¢abalarmma neden

olmaktaydi.*®

Kalkinma Planlariyla Biitce Arasindaki Bagin Kopuklugu

1980°li yillardan sonra hazirlanan biitge ¢cagri metinleri incelendiginde, kalkinma
planlar ile biitgeler arasindaki bagm zayifladigi agik¢a goriilmektedir. Teorik olarak
blitceden once yillik programlarin yapilmasi gerekir. Ciinkii biitce biiyiikliikleri yillik
programlara gére yapilir. Ozellikle 1980°li yillardan beri uygulamada biitgelerin yillik
programdan once hazirlandigi goriilmektedir. Bu sebeple yillik programlarla butcelerin
baglantis1 sadece goriinliste kalmistir. Kalkinma planlar ile biitcelerin arasmdaki bagin
kopuk olmasit nedeniyle biitcelerin plan ve programlarda Ongorillen hedefleri
gergeklestirmesi olanaksiz hale gelmistir. Boylece biitgeler stratejik karar alma araci

olmaktan ¢ikmistir. Aslinda biitgeleme politikaya bagli bir siiregtir. Etkin bir karar

3" Ferhat Emil, “Kamu Mali Y 6netiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas

Komisyonu Raporu”, BUMKO, Ankara 2004, s. 73.
8 A, s. 86.
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verme siireci, politika yapma ve planlama ile biitgeleme baginin kurulmasini saglamali
ve bunlarin kullanilabilir kaynak seviyesi ve Oncelikler tarafindan sinirlanmasini

beraberinde getirmelidir.'®

Uygulamada ortaya ¢ikan sorunlarin giderilmesine yonelik olarak yeni bir
diizenleme yapilmasi ihtiyaci dogmustur. Bu amacgla, kamuda politika olusturulmasi
kalkinma planlan ile biitgeler arasinda siki bir bag kurulmasi orta vadeli bir harcama
sistemine gecis ve uzun vadeli biitceler hazirlamak suretiyle karar alma siirecinde

etkinlik ve verimlilik arttirilabilecektir,**°

Biit¢e Yapisindaki Temel Sorunlar.

Tiirkiye’de biit¢e hazirlama siirecinde bazi aksakliklar yasandigi goriilmektedir.

Bu aksakliklar genel olarak su sekilde 6zetlenebilir:***

Biitgenin kapsami dar oldugundan kurumlarin biit¢e tekliflerinde tim gelir ve
giderlerini ve bu kaynaklardan elde edilen ¢iktiy1 6l¢mek oldukga zor olmaktadir. Ayrica
mevcut butce sistemi her ne kadar program butce sistemi olsa da, uygulamada klasik
blitce sisteminden pek de farkli goriinmemektedir. Harcamaci kuruluslar biitgelerini
hazirlarken kurulusun amaglarini ve uygulayacagi politikalari ortaya koyan kapsaml bir
degerlendirme yapmamaktadirlar. Bununla birlikte harcamaci kuruluslarla merkezi
kuruluglar arasindaki biitce goriismeleri sirasinda kuruluslarin biitge tavanlarinin ne
olacagi ve bu kuruluglarin farkli kaynaklardan elde edecegi gelirler de bilinmemektedir.
Ayn1 zamanda gergek¢i bir biitge yapmada, gecmis bir-iki yila iliskin verilen
Odeneklerin ne sekilde kullanildiginin, etkin ve verimli bir sekilde kullanilip

139 BUMKO, “Mali Reformlar Kapsaminda Yeni Butceleme Anlayisi: Merkezi Yonetim Butcesi ve
Cok Yilli Butceleme”, BUMKO, 29/30 Haziran 2005, Ankara, s. 86.

140 Mustafa Lamba, “5018 Sayili Kamu Mali Y 6netimi ve Kontrol Kanunu’nun Turk Butce Sistemine
Getirdigi Yenilikler ve Kamu Mali Y6netimine Olasi Etkileri”, Afyonkarahisar Universitesi,
Yaymlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, 2006, S. 25.

“IBUMKO, a.g.e., s. 90.
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kullanilmadiginin  goriilebilmesini saglayacak raporlamanm yani sira gelecek yil
biitgesiyle istenilen Odenekle ne kadar c¢ikti saglayabilecegini gosterir raporlar

sunulmamaktadir.

Klasik biitce sisteminden program biitce sistemine geciste gerekli altyapi ve
sisteme iliskin yeterince bilgilendirilmis uygulayicilarin olmamasi ve sistemin amacinin
tam olarak kavranamamasi sebebiyle program biit¢e sistemine teorideki gecis pratikte

miimkiin olmamustir.

Bu nedenle 5018 sayili Kanunun genel gerekgesinde; biitce hazirlama ve
uygulama siirecinde etkinligin arttirilmasi amaciyla, biitge hazirlama ¢aligmalarina daha
erken baglanilacagi, kamu idarelerinin biitgeleri ilizerinde daha ayrintili hazirlik ve
saglikli tahmin yapmasi saglanmakta ve cok yilli biitgeleme sistemine gegilecegi

belirtilmistir.

Biitcenin Kod Yapisiyla Ilgili Problemler.

Biitce kodlamasi, kamu faaliyetlerini ve bu faaliyetlerin sonuglart hakkinda
dogru ve zamaninda bilgi almay1 saglar. Bu ac¢idan biitce kodlamasi devletin tiim mali
islemlerini ve politikalarin1 kapsamaktadir. Kodlama sayesinde, devletin faaliyetlerinin
sonuclarmi 6lgmek, izlemek, analiz etmek, iilkeler ve dénemler arasi karsilastirma

yapmak miimkiin olmaktadir.'*?

8. Bes Yillik Kalkinma Plani Ozel Ihtisas Komisyonu Raporunda biitce

kodlamasinda kaynaklanan temel problemler dort ana gruba ayrilarak asagidaki gibi

14
siralanmagtir: 3

12 Ferhat Emil, “Kamu Mali Y 6netiminin Yeniden Yapilandiriimas: ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas

Komisyonu Raporu”, BUMKO, Ankara 2004, s. 109.
" Ae, s 110.
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Smiflandirma Problemleri: Siniflandirma sistematiginin kaybedildigi, kurumsal,
fonksiyonel ve ekonomik kodlar aras1 gegisler oldugu, siniflandirmanin tagimas1 gereken
standartlar1 tasimadigi, ekonomik mali ve idari gelismeler ile mali mevzuat

degisikliklerine ayak uydurmadigi belirtilmistir.

Kod Yapismin Problemleri: Kod yapisi saglikli bilgi saglayacak niteliginde
degildir. Kod yapisinin igerisinde fonksiyonel ve ekonomik kodlar i¢ i¢e yer almaktadir.
Kod biiyiikliikleri smiflandirma ile uyumlu diizenlenmemis, ayrica kurumsal kodlama

yetersiz kalmistir.

Uygulama Problemleri: Fonksiyonel kodlamada ortak kod kullanimi yoktur.
Ayni kodlar, degisik kurumlarda degisik hizmet programlarini ifade etmektedir.
Kodlarin  kullanimi zaman icinde giderek daraltilmistir. Mali mevzuatin
olusturulmasmda kodlama ve smiflandirma standartlart korunmamistir. Ayrica hizmet ve

maliyet analizlerine iliskin yontemler giderek zaafa ugramistir.

Altyap1 Problemleri: Teknik altyapi, ortaya ¢ikan ihtiyaclara uygun olarak
gelistirilmemistir, 6zellikle teknolojik gelisme ihtiyacin oldukga geride kalmistir. Yeterli
sayida nitelikli personel istthdamini saglamak miimkiin olmamistir. Merkez biitce
birimleri, is ve yetki merkezlestirilmesi ve analizleri yapilmasi yerine rutin isler lizerinde
yogunlagsmistir. Zaman iginde ortaya c¢ikan ihtiyaglar icin gelistirilen ¢oziimler
sistematigi bozulmustur. Hizmet ve maliyet analizine iliskin yontemler giderek zaafa

ugramistir.
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Butcenin Orta Vadeli Hedefleri Gergeklestirememesi

Tiirkiye’de biitgeler bir mali y1li kapsayacak sekilde hazirlanmaktadir. Tim mali
islemler bir yillik siire¢ baz alinarak tasarlanmaktadir. Biitgenin kisa vadeli olmasi
neticesinde bir yilldan uzun siiren islemlerin biitgede goOsterilmesinde sorunlar
yasanmaktaydi. Ayrica kisa siireli biitgelerle orta vadeli plan yapmak ve stratejik
kararlar almakta mumkun gorunmemektedir. Turkiye’de program butce sisteminin tam
olarak uygulanamamasi sonucunda kamuda performans kriterleri de olusturulamamasti.

Program biitge sisteminin uygulanmasi i¢in gerekli dinamik yap1 da mevcut degildi.

Ulkelerin ekonomik istikrarint ve gelecege yonelik planlarini gorebilmek igin
orta ve uzun vadeli bir harcama sistemi kaginilmazdir. Ozel kesim kamuyu yakindan
izledigi icin devletin gelecege yonelik plan ve programlarinin vadesi ve dngoriileri 6zel
kesim icin yol gosterici olacaktir. Bu baglamda stratejik planlarin hazirlanmasi politik

karar alma sureclerini de yonlendirecektir.***

Stratejik Planlamanin Olmamasi

Birgok gelismekte olan tilkelerde oldugu gibi Tiirkiye’de de biitgeleme siirecinde
yasanan temel sorun stratejik kararlarin pek Onemsenmemesidir. Stratejik kurallarin
belirlenmemis olup, biitge uygulamasi kati ve merkeziyet¢idir. Stratejik karar alma
stirecinin zayif olmasmnm nedeni de, politika yapma siirecinin degisik kamu idareleri

arasinda dagilmasidir.

Bu baglamda stratejik yonetimin etkinligi agisindan, etkin bir organizasyona ve
cok yill1 bir biitgeleme sistemine gereksinim vardir. Bilindigi lizere ¢ok yill1 biitceleme,

orta vadeli harcama sisteminin 6ziinii olusturmaktadir. Ozellikle Diinya Bankasi ve

44 Mustafa Lamba, a.g.e., s. 30.
* duzeltme
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OECD, tarafindan iizerinde dnemle durulmaktadir. “Son yillarda biitgelemede girdi
(para, insan, muhasebe) odakliliktan, ¢ikti-sonu¢ odakli sisteme gec¢is hizlanmistir. Bu
acidan yeni kamu yonetimi anlayisinda yoneticilerin nasil yaptiklarindan ¢ok ne
yaptiklari daha onemlidir.”. Bu yuzden orta vadeli harcama sistemi, yoneticileri stratejik

onceliklere ve kaynak miktarina gore harcama yapmak zorunda birakmaktadir.**®

2.2.1.2.3.  Mali Yonetimde Saydamhgin Olmamasi

Mali saydamlik, hiikiimetin yapismnin ve fonksiyonlarinin, mali politika

planlarmin, kamu kesimi hesaplarinimn ve mali hedeflerin kamu oyuna agik olmaasidir. **°

Mali saydamlik izleme raporunda ise saydamlikla ilgili tanim aynen soyle
verilmistir: “Son yillarda olusturulan literatiir ve 6zellikle IMF tarafindan gelistirilen
standartlar temelinde mali saydamligi “devletin isleyisi ve yapisinin, uygulanacagi
maliye politikalar1 konusundaki niyetlerinin, devlet hesaplar1 ve projeksiyonlarinin

. v g 147
kamuya agik olmas1” olarak tanmlamamiz miimkiindiir.”

Ulke ekonomisinin daha dogru degerlendirilmesi ve kamu ydnetiminde etkinligin
arttirtlmasi i¢in mali saydamligin saglanmasi temel on kosullardandir. IMF tarafindan
hazirlanan “Mali Saydamlikla Ilgili Iyi Uygulamalar Tiiziigii"ne ve bununla ortaya
koyulan minimum standartlara gore Turkiye’de ortaya ¢ikan eksikliklerin baslicalar

asagidaki gibi 6zetlenebilir:**®

Y BUMKO, a.g.e., s. 85.

18 IMF, Manual on Fiscal Transparency, s. 6. http:/Awww.imf.org/external/np/pp/2007/eng/101907m.pdf
(cevrimici)

47 Ferhat Emil, Hakan Yilmaz, “Mali Saydamlik Izleme Raporu IV”, TESEV Yaymni, Istanbul 2004, s. 15.
8 Ferhat Emil, a.g.e., s. 112.
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Biitgenin kapsami ¢ok dardir. Bunun sonucu olarak kamu kaynaklarinin ancak
kiiclik bir kism1 meclisin onayi ile kullanilmakta ve daha sonra da meclis adina
denetlenmektedir.

Biit¢e dis1 kamusal faaliyetler butge metni ile birlikte Meclise sunulmamaktadir.
Ayrica gegmis ve gelecek iki yil biitceleri cari yil biitgesi ile birlikte Meclis’e
sunulmamaktadir.

Hiikiimetler mali siirdiirebilirlik kapsamindaki goriismelerini ve bu konudaki
calismalarinit meclise agiklamamaktadir.

Varsayim ve tahminlerdeki sapmalar, ger¢ceklesmesi muhtemel yiikiimliiliikler ve
sair nedeniyle ortaya ¢ikabilecek mali riskler raporlanmamaktadir.

Gorev ve sorumluluklar ¢atigmakta bu yonetsel sorumluluk degerlendirilmesini
engellemektedir.

Islemlerin sniflandiriimasi, kamu fonlarinmn toplanmasi ve kullamlmasinda
yonetsel sorumluluklarin degerlendirilmesine imkan vermemektedir.

Mubhasebe standartlarini gésteren her hangi bir dokiiman hazirlanmamaktadir.
Muhasebe sisteminin sadece nakit bazli olmas1 ekonominin degerlendirilmesinde
problemlere neden olmaktadir.

Vergi kanunlariin anlasilmasinda bazi problemlerle karsilagilmakta, ayrica bu
kanunlar ¢ok sik degisilmektedir.

Sonug¢ hesaplarin kapsami da tipki destekli biitce gibi ¢ok kisithdir. Kamu

faaliyetleri bir biitiin olarak degerlendirilmemektedir.

2.2.1.2.4.  Parlamentonun Butce Surecinde Etkinligi

Yurutme organ: olan hukumetler yasama organinin icinden secilmektedir. Bu

nedenle yurutme yasamaya karsi sorumlu olmaktadir. Yasama organi olan Turiye Buyuk

Millet Meclisi (T.B.M.M.) yurutme organin1 butceleme surecinde farkli sekillerde

denetlemektedir. Ornegin: gensoru, soru, genel gorusme, meclis arastirmasi, meclis
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sorusturmasi ve guvenoyu seklinde. Ayrica dolayl olarak da kamu gelir ve giderlerini,
devletin mallarini, borclarint ise Sayistay denetimi yoluyla gerceklestirilmektedir.
T.B.M.M. cesitli arastirma ve inceleme komisyonlari kurmak suretiyle de denetleme
gorevini yapmaktadir. Mesela; KIT Komisyonu, Meclis Hesaplar: inceleme Komisyonu
gibi.*

Turkiye’de butce kanunlart metinleri incelendiginde, parlamentolarin butce
uzerindeki cogu yetkisinin yurutme organlarina birakilmis oldugu gorulecektir. Yasama
organlart artik butce konusunda hukumet karsisinda adeta yetkisiz olarak, kendisine

verilen metni, aynen kabul etmek durumuna dusmektedir.

Zamanla butce kapsaminin daralmas: sebebiyle yurutme organina hesabi
sorulamayacak harcama alanlar ortaya cikmistir. Butce kapsami disinda rant alanlan
olusturulmustur. Tlginctir ki, mecliste genellikle gider butcesine yonelik tartismalar
yasanmaktadir. Yani nereye ne kadar harcanacagi, ne kadar borclanilacagi daha cok

gundemdedir. Fakat gelir butcesi uzerinde farkl ongoruler hazirlanamamaktadir.*>

Uzun yillardir uygulanan ve uygulamaya devam eden “ic borclanma”
Cumbhuriyet Anayasalarinin Meclise verdigi butce hakkinin yasal zorunluluga ragmen
yurutmeye devrine ve sorumsuz bir kamu harcamasi genislemesine neden olmustur.
Ozellikle 1982 Anayasasi’nin yururluge girmesinden bu yana kesin hesap tasarilar
uzerinde parlamenterler herhangi bir yorumda bulunma geregi hissetmemislerdir. Cunku

kesin hesaplar sadece onaylanmas: gereken kanun tasarilar: olarak gorulmektedir.™*

Parlamentoda butce komisyonlarinin ve meclis tartismalarinin etkinliginin dusuk
olmasimin onemli bir nedenini butce bilgilerinin yeterli netlikte ve dogrulukta olmamasi

ve komisyonun butceyi yeteri kadar inceleyememis olmasidir. Mali raporlama sistemi

“YDPT,age.,s. 113.
150 Mustafa Lamba, a.g.e., s. 30.
BlAe, s 118.
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yeterli acikhikta ve anlasilir olmadigindan dolay:r Mecliste tartisma olusturmak icin

gerekli bilgiler saglanamamakta Meclisin etkinligi de yetersiz kalmaktadir.

2.2.1.25. Denetim Sisteminin Yetersizligi

Kamusal denetimin yetersizligi, Tiirkiye’de yolsuzluklarin nedenlerinden biri
olarak sayilmaktadir. Buna karsin denetimin etkinliginin artirilmasi hem yolsuzluklara

engel olacak hem de engellenemeyen yolsuzluklari ortaya gikaracak bir unsurdur. **2

Turkiye'de parlamenter butce denetimi etkisiz kalmistir, hatta yasal cerceveye
aykirt olarak caligmaktadir. Uygulamalarin en Onemli zafiyeti Plan ve Biitge
Komisyonu'ndaki (PBK) hakimiyetin hiikiimette olmasidir. Ayrica, bu komisyona
yasama giiciinii neredeyse devreden ¢ikaracak derecede yetkiler verilmistir. Dolayisiyla,
yasa ¢ikarma giicli biiyiik Olgilide yiirlitme organina devredilmistir. Sayistay denetiminin
etkili kilinmasmi saglamaya ugrasmamakta veya Sayistay uyarilarmi dikkate
almamaktadir. Anayasa Mahkemesi'nin kararlarin1 da geregi gibi uygulamamaktadir.
Kisacasi, biitce prosediiriiniin yasal ¢ergevesinin yetersizligi kadar mevcut prosediire ve
yasal kurallara aykirt uygulamalarin varligt da ciddi bir sorun olarak ortaya

¢ikmaktadir.™®®

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma planinda Tiirkiye’de denetim sisteminin isleyisini

etkileyen temel faktorler ana hatlariyla asagidaki gibi siralanmistir:*>

- Kamu mali ydnetiminin ¢agdas yonetim anlayismin ilke ve gereklerinin

karsilamaktan uzak olmasi

2DPT, a.g.e.,s. 121.
3 TESEV, “Turkiye'de Devlet ve Reform”, http://www.tesev.org.tr/projeler/proje_devletrefrapor.php
>4 Ferhat Emil, a.g.e., s. 121.

63


http://www.tesev.org.tr/projeler/proje_devletrefrapor.php

Yolsuzluklarin  6nlenmesinde ve yolsuzluklar i¢in caydirict bir ortam
yaratilmasinda denetimin yeterinde etkili olmamasi

Denetim mesleginin yeterince gelismis olmamasi

Denetim birimleri ve denetim elemanlar1 agisindan bagimsizlik kavraminin yerli
yerine oturmamis olmasi

Denetimsiz alanlarin ve faaliyetlerin bulunmasi1 ve denetimi kisitlayan
uygulamalarin olmasi

Denetimin stratejik plan temelinde onceliklere gore yurutulmemesi

(Cagdas denetim uygulamalarinin yeterinde hayata gecirilmis olmamasi

I¢ kontrol kavrammin yerlesmemis olmas1 ve i¢ kontrol ile denetimin iligkisinin
uygun bir zemine oturtulamamis olmasi

Denetim metotlarinin ve tekniklerinin tam anlamiyla kalici hale getirilmemis
olmasi

Denet¢inin mesleki gelisimine ve hizmet i¢i egitimine siireklilik temelinde ve
sistematik bir bicimde yaklagilmamis olmasi

Denetimde bilisim teknolojisi imkanlarindan gerektigi sekilde yararlanilmamasi
Denetim organizasyonlar1 arasinda iletisimin, koordinasyonun ve is birliginin
bulunmayisi

Denetim faaliyetlerinin seffaf ve denetime ac¢ik olmamasi.

2.2.2. Uluslararasi Kuruluslarin Yaklasimlari

Tiirkiye’deki mali yapilanma siirecinde diinyadaki gelismelerin etkisi ¢ok biiyiik

oldugu soylenebilir. Ozellikle ¢ok yilli biitceleme, performans ydénetimi, devlet

muhasebesinde gergeklesen degisimler, baslica drneklerdir. Ayrica yeniden yapilanma

stirecinde uluslar ars1 kuruluslarin da katkilar1 bulunmaktadir. 1050 sayili Kanunun

yirlirliikkte oldugu donemlerde yasanan sikintilar ve sorunlar incelenmis ve onlarin

¢oziilmesine yonelik oneriler verilmistir.
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2.2.2.1. Diinya Bankasinin Yaklasimm

Diinya Bankas1 bu yonde 2000 yilinda Diinya Bankas1 uzmanlart ile Tiirkiye’den
biirokratlarm birlikte hazirladigi “Kamu Harcamalari ve Kurumsal Inceleme” raporu
hazirlanmis ve kendi Turkiye yaklagimini bununla sekillendirmistir. Diinya Bankasi’nin

goriisleri s6yle siralanabilir:™

e Biitiinsel bir mali yonetimin olmayis1 6nemli bir eksikliktir. Biitge sistemi
tek bir kurum yerine birden fazla kurumun s6z sahibi oldugu ¢ok basli bir
yap1 gostermektedir.

o Stratejik karar alma ihmal edilmektedir. Politikalar ve planlar butce ile
baglantili degildir.

e Biitce uygulamalar lizerindeki asir1 kontroller savurganlig: ve etkinsizligi
Onlemede basarisiz olmaktadir.

e Konsolide butce, gelir ya da borclanma ile finanse edilen butce
harcamalarinin 6nemli bir kismini digarida tutmaktadir.

e Etkin bir program ve fonksiyonel smiflandirilmasinin olmayisi, politika
ve bilit¢e baglantismin saglanmasinda 6nemli bir engeldir.

e Tiirk biitgesi yillik biitcelere odaklanmakta, mevcut kararlarin takip eden
yillara getirecegi sonuglar géz dniine alinmamakta ve dolayisiyla ¢ok yilli
blit¢celeme yapilmamaktadir.

e Biitgeleme  siireci  harcamact  kuruluslar nezdinde ¢ok az
onemsenmektedir.

e On kontroller gok fazladir ve harcamaci kuruluslara kaynak kullanimmda

cok az yetki verilmektedir.

1% Kamil Mutluer vd., Butce Hukuku, istanbul Bilgi Universitesi Yaymlari, istanbul 2005, s. 132.
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Biitceye iligkin bilginin pargali olmasi, kismen ortak muhasebe
standartlarinin olmamasindan ve hesap planinda devlet kuruluglarinin
simiflandirilmasina iliskin bir bilginin bulunmamasindan
kaynaklanmaktadir.

Kamu yonetiminin dnemli bir kismi Sayistay denetimi digidadir.

2.2.2.2. IMF’nin yaklasim

Mali seffaflik ve disiplinin saglanmasi yolunda, IMF “Iyi Uygulamalar

Tiiziigi niin getirdigi 6neriler su sekilde siralanabilir:™°

Biitce kapsaminin genisletilmesi, bunun yasal ve sosyal olarak
yapilmasmda zorluklar olmas1 halinde kamu kaynagi kullanan tiim
kurumlarin ayni tip mali raporlar hazirlamasinin saglanmasi ve bunlarin
konsolide edilmesi suretiyle toplam kamu hakkinda bilgi edinilmesi.
Butce tahminleri analiz yapmaya ve sorumluluklari tanimlamaya imkan
veren bir yapida hazirlanmali ve sunulmali.

Hiikiimet islemlerinin briit bazda raporlanmast bdylece kalemlerin
gerceklesmeleri hakkinda daha dogru bilgi edinilmesi.

Yapilan raporlamalarin kapsamli ve giivenilir olmasi yaninda geg¢mis
donem sapmalarmi gdstermesi.

Yillik biitce ve sonu¢ hesaplarinda kullanilan veri ve muhasebe
standartlarinin agiklanmasi.

Mali bilgiler ve raporlarin diizenli yayilmast konusunda taahhiitte

bulunulmasi.

°DPT,ag.e., s. 62.
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e Gergeklesmesi muhtemel yiikiimlilikler ve vergi harcamalar igin
raporlarin hazirlanmaya baglanmasi, boylece mali risk analizlerine imkan
tanimasi.

e Harcamaya yonelik diizenlemelerin, kamu kaynaklarinin kullanilmasinda
uygulanan prosediirlerin standartlagtirilmasi.

e Mali mevzuatin mevcut karmasik  yapisindan  kurtarilmasi,
basitlestirilmesi bu konudaki gelismelerle beraber iilkedeki tiim yasal
diizenlemelerin teknolojik imkanlarinda kullanilarak kamuoyunda

tartisilmasinin saglanmasi.

2.2.2.3. Avrupa Birligi’nin yaklasimi

Avrupa Komisyonu’nun hazirlamis oldugu Ilerleme Raporu’nda, Turk kamu

mali yonetimine iliskin Komisyonun gériisleri su sekilde siralanabilir:*>’

e Tiirk biitgesine iligkin biitce uygulamalari birgok agidan Avrupa
Birligi’nde uygulanan standartlara uygun degildir.

e TBMM’ye sunulan butcelere doner sermayeler ve biitge dis1 fonlar dahil
edilmemistir.

e Harcamanin kontroliinde kullanilan mekanizmalar etkin degildir.

e Otomasyona dayali muhasebe sistemi olusturulmahdir.

e Mali yonetime iliskin ayni tiirden sorumluluklar, ¢ok fazla kurum
arasinda dagitilmis, tek elde toplanamamistir. Yonetsel sorumluluklar
acikca tanimlanmamuistir.

¢ Biitlin harcamaci kurumlarda iist yoneticiye bagli olarak denetim yapan i¢

denetciler yoktur.

57 Kamil Mutluer, a.g.e., s. 133.
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e ¢ denetim sistemini koordine etmek iizere merkezi uyumlastirma birimi
kurulmalidir.

e Denetim ile teftis ve sorusturma bir birinde ayrilmak suretiyle denetimin
stirekli olarak ifa edilen meslek ve goérev oldugu bilinci ve anlayis

yerlestirilmelidir.

2.2.3. 5018 Sayih Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu’yla Turk

Butce Sistemine Getirilen Yenilikler

Goriindiigii gibi 1927 yilinda ¢ikarilan 1050 sayili Muhasebeyi-i Umumiye
Kanunu zaman gegtik¢e diinyada ve Tiirk mali sisteminde yasanan gelismeler sonucunda
kendi giiclinii kaybetmistir. Bu sebeple 24.12.2003 tarih ve 25326 sayili Resmi Gazetede

yayimlanan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu yiiriirliige girmistir.

Bu Kanun ile mali sistemin daha etkinlesmesi, uluslararas: standartlara ve AB
normlarina uygun bir kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin olusturulmasi
amaclantyordu. Ayrica biit¢e kapsaminin genisletilmesiyle biitce hakkinim en iyi sekilde
kullanilmasi, biitge hazirlama ve uygulama siirecinde daha fazla etkinlik, mali seffafligin
saglanmasi, etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi, hesap verilebilirligin
arttirilmasi gibi iyilestirmelerle, modern bir mali yonetim anlayisinin olusturulmasi
ongoriildi. Kisaca, bu Kanun ile biitge tiirleri, kapsami, biitge siireci ve uygulamasi ile
biitge denetimi kavram ve yontemleri ¢agdas bir anlayigla yeniden diizenlendi. Yeni
Kanun’un 1050 sayili Kanun ile arasindaki en temel ve onemli iki fark (ilk defa bu
Kanun’la karsimiza ¢ikan) makroekonomik istikrarla birlikte siirdiiriilebilir kalkinmanin

saglanmasini ngdrmesi ve ¢ok yill1 biitgeleme esaslaridir.**®

%8 Ayse Oktem, Miige Karacal, a.g.e., s. 6.
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2.2.3.1.Butce Turlerine iligkin Tanim ve Kapsam Degisiklikleri

01.01.2004 tarihinde yiirirlige giren 5018 sayih KMYKK, Turk Butce
Sistemine kokli degisiklikler getirdigi gibi biitge kavramima iliskin bazi degisikler
yapilmistir. Biit¢e; vatandas ile hiikiimet arasinda kaynaklarin kullanimi ve toplanmasi
konusunda yapilmis bir sozlesmedir. “Devletin gelirlerinin toplanmasi ve giderlerinin
yapilmasma izin veren biitceler, ¢agdas devletlerde biitge hakki ile biitce hukukuna
dayandirilmistir. Kamudan toplanacak her tiirlii kaynagin ve bunlarin harcama yerlerinin
onceden parlamentonun iznine ve onayiyla sunulmasi biitce hakkinm alinan izin ve
yetkinin yerli yerinde kullanip kullanilmadigi hakkinda parlamentoya hesap verilmesi

butce hukukunun uygulama yonunu ifade eder”.**°

Biitcenin kapsami, kamunun yapmis oldugu faaliyetlerin, toplumun refah ve
kalkinma diizeyinin etkisinin ve kullanilan kaynak miktarinin dl¢iilmesinde biiyiik role
sahiptir. Ayrica biitce kapsaminin genisligi biitge hakkinimn etkinligi ve sefalik agisindan

da 6nem tasimaktadir.

5018 sayili Kanun’un 5. maddesinin (d) fikrasinda “Kamu Mali Yonetimi
Tirkiye Biiylik Millet Meclisinin biitce hakkina uygun sekilde yiiriitiliir” denilmek
suretiyle de biitge hakkinin TBMM 'ne ait oldugu kanunla hiikiim altina alinmistir.

Biitge kapsaminin darligindan kaynaklanan sorunlar ortadan kaldirabilmek igin
Kanunda gerekli diizenlemeler yapilmistir. “Biitce Tiirleri ve Kapsami” baslikli 12.

maddesinde:

%9 BUMKO, (Maliye Bakanhg Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii), 29/30 Haziran 2005.
* duzeltme
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“Genel yonetim kapsamindaki idarelerin biit¢eleri; merkezi yonetim biitgesi,
sosyal gilivenlik kurumlari biitgeleri ve mahalli idareler biitgeleri olarak hazirlanir ve
uygulanir. Kamu idarelerince bunlar disinda herhangi bir ad altinda biitge olusturulamaz.
Merkezi yonetim biitcesi, bu Kanuna ekli (I), (I) ve (IIT) sayili cetvellerde yer alan

kamu idarelerinin butcelerinden olusur.

Genel biitce, Devlet tiizel kisiligine dahil olan ve bu Kanuna ekli (I) sayil

cetvelde yer alan kamu idarelerinin butcesidir.

Ozel biitge, bir bakanliga baglh veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini
yurutmek uzere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama yapma yetkisi
verilen, kurulus ve ¢alisma esaslart 6zel kanunla diizenlenen ve bu Kanuna ekli (II)

sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin biitgesidir.

Duzenleyici ve denetleyici kurum butcesi, ozel kanunlarla kurul, kurum veya ust
kurul seklinde teskilatlanan ve bu Kanuna ekli (III) sayili cetvelde yer alan her bir

duzenleyici ve denetleyici kurumun butcesidir.

Sosyal guvenlik kurumu butcesi, sosyal guvenlik hizmeti sunmak uzere, kanunla
kurulan ve bu Kanuna ekli (IV) sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin

butcesidir.

Mahalli idare biitcesi, mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin biit¢esidir”

denilmistir.

Artik biitce tiirleri uluslar aras1 standartlara uygun olarak yeniden tanimlanmig ve
siniflandirilmistir. Bu ¢er¢evede katma biitge kaldirilmis ve bu kapsamda yer alan kamu
idareleri idari ve mali statusune gore genel butceli ya da ozel butceli idare haline

getirilmistir. Ayrica, doner sermaye isletmeleri ve fonlarm gelir ve giderlerinin ilgili
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olduklar idare biitgesine dahil edilmesi saglanmis ve bunlarin belli bir siire sonunda
tasfiye edilmesi ongoriilmiistiir. Bununla da biitge disinda gelir elde edilmesi ve gider

yapilmas1 onlenmistir.

Yapilan diizenlemeler sonucunda genel biitce kapsaminda genel yonetim biitcesi
merkezi yonetim, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idareler olmak iizere ii¢ kisma,
merkezi yonetimi ise kendiliginde de genel biitce kapsamindaki kamu idareleri, 6zel
biitce kapsamindaki kamu idareleri ve diizenleyici ve denetleyici kuruluslar olmak tizere
uc gruba ayrildigir goriilmektedir. Tiim bu yapilanlar sonucunda biitce kapsaminda
onemli bir genisleme olmus ve biitce kamu harcamalarmin énemli bir kismin1 kucaklar

hale gelmistir."®

Biitce tanim1 ise “Belirli bir donemdeki gelir ve gider tahminleri ile bunlarin
uygulanmasina iliskin hususlari gdsteren ve usuliine uygun olarak yiiriirliige konulan

belge” seklinde yapilmistir.

2.2.3.2. Butce Ilkelerine Getirilen Degisiklikler

5018 sayili Kanunun yirirliige ge¢mesinden sonra temel biitce ilkelerinde
yenilikler edilmis, bu ilkeler ¢agdas kilinmislardir. Kanunla temel ilkelere ek olarak iki
yeni ilke karsimiza ¢ikmaktadir: makroekonomik istikrarla birlikte surdurulebilir
kalkinmay1 saglamak ve ¢ok yill1 biitgeleme esasina dayanarak biitcenin, izleyen iki yilin

butce tahminleriyle birlikte goriisiiliip degerlendirilmesi."®

Genel olarak 5018 sayili kanunun biitge ilkelerine ait 13. maddesine bakarsak bu

ilkelerin asagidaki gibi siralandigin1 gdérmiis oluruz.

1% Engin Karabas, Biitge Kapsami ve Biitge Kapsamu Diginda Kalan Kamusal Harcama Alanlari, s. 163,

www.butce.org/dokumanlar/tez/EKarabas.pdf (cevrimici)
1L Ayse Oktem, Miige Karacal, a.g.¢., s. 7.
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a) Biitgelerin hazirlanmasi ve uygulanmasinda, makroekonomik istikrarla birlikte

surdiiriilebilir kalkinmay1 saglamak esastir.

b) Kamu idarelerine butceyle verilen harcama yetkisi, kanunlarla duzenlenen

gorev ve hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla kullanilir.

c) Biitceler kalkinma plani ve programlarda yer alan politika, hedef ve
onceliklere uygun sekilde, idarelerin stratejik planlari ile performans 6lgiitlerine

ve fayda-maliyet analizine gore hazirlanir, uygulanir ve kontrol edilir.

d) Biitgeler, stratejik planlar dikkate alinarak izleyen iki yilin biitce tahminleriyle

birlikte goriisiiliir ve degerlendirilir.

e) Biitge, hiikiimetin mali islemlerinin kapsamli ve saydam bir sekilde

gorlinmesini saglar.

f) Tum gelir ve giderler gayri safi olarak butcelerde gosterilir.

g) Belirli gelirlerin belirli giderlere tahsis edilmemesi esastir.

h) Butcelerde gelir ve gider denkliginin saglanmasi esastir.

1) Biitceler, ait oldugu yi1l baslamadan 6nce Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi veya

yetkili organlarca kabul edilmedik¢e veya onaylanmadik¢a uygulanamaz.

j) Butcelerde, butceyi ilgilendirmeyen hususlara yer verilmez.

k) Biit¢eler kurumsal, islevsel ve ekonomik sonuglarin goriilmesini saglayacak
sekilde Maliye Bakanliginca uluslararas1 standartlara uygun olarak belirlenen bir

simiflandirmaya tabi tutularak hazirlanir ve uygulanir.

I) Butce gelir ve gider tahminleri ile uygulama sonuglarinin raporlanmasinda

aciklik, dogruluk ve mali saydamlik esas alinir.
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m) Kamu idarelerinin tum gelir ve giderleri butcelerinde gosterilir.

n) Kamu hizmetleri, biitgelere konulacak odencklerle, mevzuatla belirlenmis

yontem, ilke ve amaclara uygun olarak gerceklestirilir.
o) Biitcelerde, 6denekler belirli amaglar gerceklestirmek {izere tahsis edilir.

KMYKK’nmm 13. maddesi (c) bendinde kalkinma planlar, stratejik plan,
performans kriterleri ve fayda-maliyet analizlerinden bahsedilerek, butcelerin bu
kistaslara gore hazirlanacagi belirtilmistir. Biitceler uzun vadeli planlamalardir. Bu
nedenle kaynagmi ulusal kalkinma planlart ve programlarindan almalidir. Bununla
birlikte, biit¢elerin hazirlanmasindan Once stratejik planlamanm yapilmasi aslinda
yonetim kiiltlirli icinde yapilmasi gerekli bir davranistir. Kanun “stratejik planlamay1”
stirece dahil etmek suretiyle de bu alanda bir kurumsallasma 6ngdérmekte ve yonetime

cagdas bir deger katmay1 hedeflemektedir.'®

5018 sayil1 Kanun’la mali sisteme giren stratejik planlama uygulamasi, orgiitiin
ne oldugu, ne yaptig1 ve neden yaptigina sekil veren ve yol gosteren temel kararlar ve

eylemler iiretmek igin disipline edilmis bir caba olarak degerlendirilmektedir.'®

Kanun’un 9. maddesi ile duzenlenen stratejik planlama ve performans esash

biitceleme su sekildedir:

“Kamu idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri
temel ilkeler ¢cercevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarini olusturmak, stratejik
amaclar ve olculebilir hedefler saptamak, performanslarini 6nceden belirlenmis olan
gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak

amaciyla katilime1 yontemlerle stratejik plan hazirlarlar.

*2BUMKO, a.g.e.,s. 3. _
183 Y1lmaz Kutluhan, “Kamu Kuruluslar1 I¢in Stratejik Planlama Uygulamas1”, Sayistay Dergisi, S.50-51,
Temmuz-Aralik 2003, s. 71.
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Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen duzeyde ve kalitede sunulabilmesi
icin biitceleri ile program ve proje bazinda kaynak tahsislerini; stratejik planlarina, yillik

amag ve hedefleri ile performans gostergelerine dayandirmak zorundadirlar.

Stratejik plan hazirlamakla yiikiimli olacak kamu idarelerinin ve stratejik
planlama siirecine iligkin takvimin tespitine, stratejik planlarin kalkinma plan1 ve
programlarla iligkilendirilmesine yonelik usul ve esaslarmn belirlenmesine Devlet

Planlama Teskilat1 Miistesarlig1 yetkilidir.

Kamu idareleri butcelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik
ama¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlarlar. Kamu
idarelerinin  butcelerinin stratejik planlarda belirlenen performans gostergelerine
uygunlugu ve idarelerin bu gercevede yiiriitecekleri faaliyetler ile performans esaslh

biitgelemeye iliskin diger hususlari belirlemeye Maliye Bakanlig1 yetkilidir.”

2.2.3.3.0rta Vadeli Harcama Sistemine Gegis

5018 sayili Kanunla orta vadeli harcama sistemine gecilmesini gerekli kilan
maddelere deginmeden dnce bu sistemin neden olustuguna ve kamu i¢in hangi yararlarin

saglanmasinda katkis1 olduguna aydinlik getirmek isterdik.
MTEF, temelde ii¢ yap1 ilizerinde kurulmustur ki, bunlar da makroekonomik

yapiyla tutarli bir sekilde kamu harcamalar1 ic¢in ayrilabilecek toplam kaynagin

yukaridan asagiya dogru tahmin edilmesi, hem var olan hem de yeni uygulanacak olan

74



politikalarin maliyetlerinin asagidan yukariya dogru tahmin edilmesi ve sonuncu olarak

toplam kaynaklarla bu maliyetleri iliskilendiren bir isleyisten olusmaktadir.'®

Kamuda MTEF’e gegilecegi 5018 sayili Kanunun 14, 15 ve 16. maddelerinde

diizenlenmistir. 14. maddeye gore:

“Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri; kamu gelirlerinin azalmasina
veya kamu giderlerinin artmasina neden olacak ve kamu idarelerini yiikiimliiliikk altina
sokacak kanun tasarilarinin getirecegi mali yiikii, 6denek tiirleri itibariyla orta vadeli
program ve mali plan cercevesinde, en az ii¢ yillik donem i¢in hesaplar ve tasarilara
eklerler. Sosyal giivenlige yonelik kanun tasarilarinda ise en az yirmi yillik aktiieryal
hesaplara yer verilir. Ayrica bu kanun tasarilarina Maliye Bakanlig: ile ilgisine gore

Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarlig1 veya Hazine Miistesarliginin goriisleri eklenir”.

Goriildigi gibi kanunda uzun vadeli planlama ve biitgelemeye gegileceginin altt
cizilmistir. Aslinda ¢ok yill1 biitgeleme orta vadeli programa dayali olarak yapildig: igin
bu programlarin saglikli olarak saptanmasi gerekmektedir. Orta vadeli programa iliskin

asil diizenleme kanunun 16. maddesinde yapilmistir. Buna gore:

“Maliye Bakanlig1, merkezi yonetim biitge kanunu tasarismin hazirlanmasindan

ve bu amagla ilgili kamu idareleri arasinda koordinasyonun saglanmasindan sorumludur.

Merkezi yonetim biitcesinin hazirlanma siireci, Bakanlar Kurulunun Mayis
aymin sonuna kadar toplanarak kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel ekonomik
kosullarin gerekleri dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge

niteligindeki temel ekonomik biiyiikliikkleri de kapsayacak sekilde Devlet Planlama

184 Hakan Yilmaz, “Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Y apilandiriimasi: Diinya Bankasi Orta Vadeli
Harcama Sistemi”, DTP yayinlar1, 1999, s. 16.
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Teskilat1 Miistesarliginca hazirlanan orta vadeli programi kabul etmesiyle baglar. Orta

vadeli program, ayni siire i¢ginde Resmi Gazetede yayimlanir.

Orta vadeli program ile uyumlu olmak iizere, gelecek {i¢ yila iliskin toplam gelir
ve gider tahminleri ile birlikte hedef a¢ik ve borclanma durumu ile kamu idarelerinin
odenek teklif tavanlarini igeren ve Maliye Bakanlig: tarafindan hazirlanan orta vadeli
mali plan, Haziran ayinin on besine kadar Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karara

baglanir ve Resmi Gazetede yayimlanir.

Bu dogrultuda, kamu idarelerinin biitge tekliflerini ve yatirim programini
hazirlama siirecini yonlendirmek tizere; Biitce Cagris1 ve eki Biitge Hazirlama Rehberi
Maliye Bakanliginca, Yatirim Genelgesi ve eki Yatirim Programi Hazirlama Rehberi ise
Devlet Planlama Teskilati Miistesarlifinca hazirlanarak Haziran ayinin sonuna kadar

Resmi Gazetede yayimlanir.

Biitce Hazirlama Rehberi ile Yatirim Programi Hazirlama Rehberi, biitge
tekliflerinin hazirlanmasina esas olmak iizere, kamu idarelerince uyulmasi gereken genel
ilkeleri, nesnel ve 6Olgiilebilir standartlar1, hesaplama yontemlerini, bunlara iliskin olarak

kullanilacak cetvel ve tablo 6meklerini ve diger bilgileri igerir”.

Cok yill1 biitceleme, siireci, genelde gelecek yil igin hazirlanacak ve parlamentoya
onay icin gonderilecek biit¢e yili ile takip eden iki yili kapsamaktadir. Siire bakimmdan
ayni yaklagim, 5018 sayili Kanunda da takip edilmistir. Bu siire¢ temelde ii¢ yap1
iizerine kurulmustur:

- Makroekonomik yapiyla uyumlu sekilde kamu harcamalar1 i¢in ayrilabilecek
toplam kaynagin yukaridan asagiya dogru tahmin edilmesi,

- Hem var olan hem de uygulanacak olan yeni politikalarin maliyetlerini asagidan
yukartya dogru tahmin edilmesi,

- Toplam kaynaklarla bu maliyetlerin karsilanmasi.
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Cok y1ll1 biitge sistemi (Multi Year Budgeting System) 5018 sayil1 Kanunla Tiirk
Kamu Mali Yonetim Sistemine dahil edilmistir. Kanunun 15. maddesinin ikinci
fikrasinda: “Merkezi yonetim biitce kanununda; yili ve izleyen iki yilin gelir ve gider
tahminleri, varsa biitce a¢igmin veya fazlasinin tutari, agigin nasil kapatilacagi veya
fazlanin nasil kullanilacagi, vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri
uygulamalar nedeniyle vazgecilen vergi gelirleri, bor¢lanma ve garanti sinirlari,
biit¢elerin uygulanmasinda taninacak yetkiler, bagl cetveller, mali yil iginde gelir ve
giderlere yonelik olarak uygulanacak ve kismen veya tamamen uygulanmayacak
hiikiimler yer alir. Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin her birinin gelir-
gider tahminleri, merkezi yonetim biitce kanununda ayrt bolim veya cetvellerde

gosterilebilir’ denilmistir.

Ayrica 16. maddenin {igiincii fikrasinda: ““Orta vadeli program ile uyumlu olmak
lizere, gelecek ii¢ yila iliskin toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef agik ve
borclanma durumu ile kamu idarelerinin odenek teklif tavaniarini iceren ve Maliye
Bakanhg: tarafindan hazirlanan orta vadeli mali plan, Haziran aymin on besine kadar
Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karara baglanwr ve Resmi Gazetede yayimlanir”

seklindedir.

Boyle bir uygulamanin getirdigi en 6nemli yenilik, sunulacak kamu hizmetlerinin
bliylikliigiiniin, eldeki mevcut kaynaklara gore cercevesinin ¢izilmesi, bir diger deyisle
karar alma mekanizmasi ile eldeki kaynak paketinin siki bir iligki i¢cinde olmasi ve
bunun dogal bir sonucu olarak da kaynaklarin belirlenen stratejik onceliklere gore

dagitiminin yapilmasidur. %

185 Ahmet Kesik, “Yeni Kamu Mali Y onetim Sisteminde Orta Vadeli Program ve Mali Plan Cercevesinde
Cok Yilli Biitgelemenin Uygulanabilirligi”, 20. Turkiye Maliye Sempozyumu, Pamukkale 2005, s. 54.
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2.2.3.4.Performans Esash Butcelemeye Gecis

Son yillarda, kamu sektorii harcamalarinin ve dolayisiyla vergilerin artmasi ile
kamu sektorii kaynakli ekonomik krizler bir ¢ok iilkede kamu mali yonetim anlayisinin
sorgulanmasmna neden olmustur. Bu kapsamda kamu hizmetlerinin kalitesinin
yiikseltilmesi, kaynak kullanim kapasitesinin arttirilmasi, kaynak kullaniminda etkinlik,
verimlilik ve tutumlulugun saglanmasi, siyasi ve yonetsel hesap verme mekanizmalari
ile mali saydamligin gelistirilmesine yonelik uygulamalar hiz kazanmistir. Kamu mali
yonetimi alaninda yasanmakta olan en onemli degisikliklerden birisi de, merkezden
yonetimi esas alan kaynak dagilimi ve girdi odakli geleneksel biitgeleme anlayisindan,
yetki ve sorumluluk dagitimi ile kaynaklarin yeniden yonetimine esaslanan mali yonetim

ve ¢ikti-sonug esasli performans esasl biit¢celeme anlayisina ge(;ilmesidir.166

Diinyada performans biitgelemeye gegis siliresine bakarsak, 1980°li yillardan
itibaren dunyada yasanan gelismeler neticesinde, biitce sistemlerindeki degisime;
Avustralya, Kanada, Danimarka, Finlandiya, Fransa, Hollanda, Yeni Zelanda, Isveg,

Britanya ve A.B.D. de uyum gostererek performans esasli biitgeleme sistemine gegtiler.

Performans butce konusunda farkli tanimlar yapilmakla birlikte ana tema genelde
aynt noktayr isaret etmektedir. Performans biitce; “kamu idarelerinin ana
fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarm yerine getirilmesi sonucunda gerceklestirilecek amag
ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasini saglayan, performans ol¢iimii
yaparak ulasiimak istenilen hedeflere wulasilp ulasilmadigini degerlendiren ve

. . . .- 5167
sonuglarini raporlayan bir biit¢e sistemidir.”*°

OECD ise performans esasl biitgelemeyi
su sekilde tanimlamistir: fonlarin sonuglarla iliskilendirilerek tahsis edilecegi biitce

seklidir. Kisacast performans esash biitgeleme, Eriiz’tin Schick’den aktardigina gore:

1% Ertan Eriiz, “Yeni Mali Yénetim Yapisinda Performans Esash Biitgeleme”, 20. Turkiye Maliye

Sempozyumu: Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma, 23/27 Mayis 2005, s. 61.
187 Mustafa Lamba, a.g.e., s. 107.
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“kamu idarelerinin tahsis edilen kaynakla ne yapacaklarma iligkin bilgileri gosteren

biitceleme seklidir.”

Performans esasl biitcelemelerden {ilkelerin temel beklentileri genel olarak su
sekilde dzetlenebilir: %

e Etkin kaynak dagilimi1 ve kullaniminin saglanmasi

e Hedeflere dayali yonetim anlayisinin yerlestirilmesi

e Biit¢ce hazirlama, uygulama ve denetim siireclerinin giiglendirilmesi

e Hizmet kalitesinin arttirtlmasi

e Mali saydamligin saglanmasi, olarak siralanabilir.

Performans biitgelemenin en 6nemli iki temel 6gesi; kaynak dagiliminda etkinligi

arttirmak ve kamu harcamalarinda verimliligi saglamaktir.'®

So6zii edilen biitge sisteminin diger butce sistemlerinden temel farki, mali
disiplini saglamay: hedeflemesidir.”® Soyle ki; kamu harcama yonetiminde etkinlik ve
verimlilik ilkelerinin gerceklesmesi altinda mali disiplin ve savurganligin dnlenmesi
yatmaktadir. Bu sayede performans biitge teknigi ile mali disiplin kontrol altina alinmig

olacaktir. Bu sistemin uygulanabilmesi i¢in stratejik planlama 6nemli bir husustur.

Stratejik planlar, klasik biit¢e tekniklerinden farkli olarak orta vadeli harcama
planlarin1 da icermektedirler. Bu sayede gerek yasama ve yurutme gerekse idare orda
vadeli hedeflerden hakkinda bilgi sahibi olma ve harcamalarin denetlenmesi de katki

saglamaktadir. Ote yandan kamu idaresi, calismalarinda daha uzun dénemli

8 Eruz,ag.e., s. 62.

189 Esra Demircan, “Yeni Ekonomik Diizende Biitge Sistemlerindeki Degisim Siireci ve Tiirk Kamu
Maliyesinin Uyumu, Yonetim ve Ekonomi, 2006 C.13.S. 2, s. 52.

10 Hakan Ozyildiz, “Kamu Harcama Politikalarin Denetlenmesi ve Performansa Dayah Biitgeleme”,
Hazine, Ankara 2000, S.13, s. 66.
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perspektifleri esas alarak ve kamuoyunun beklentilerine daha kolay cevap verebilme

imkanlarina kavusa bilmektedir.*"*

5018 sayilt Kanun’un 9. maddesi incelendiginde performans esasli biitgelemenin
taniminin yapildigi goriilmektedir. Ayrica “faaliyet raporlar1” baslikli 41. maddesinde
kamu idarelerinin harcama birimi duzeyinden baslayarak performans programi
hazirlayacaklar1 ve program sonuglarini performansa dayali olan faaliyet raporlan ile
belgelendirecekleri gorulmektedir. Buradan hareketle kanunla ongorulen duzenlemenin,

stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporundan olustugu soylenebilir.

2.2.3.5. Analitik Butce Simiflandirilmasi

Yeni biit¢e siniflandirilmasi arayislart sonucunda 1995 yilinda kamunun yeniden
yapilmasmi amaglayan Kamu Mali Yonetim Projesi kapsaminda yeni bir biitce

siniflandirilmasi tizerine ¢aligmalar baslatilmistir.

1998 yilinda “ekonomik irdeleme i¢in hiikiimetin nakit alindilarmi ve
odemelerini uluslararast kabul edilmis kaydetme sistemi” olarak tanimlanan, IMF
tarafindan dnerilen ve AB iilkeleri tarafindan uygulanan, Devlet Mali istatistikleri (GFS
Government Finance Statistics) esasina dayali bir smiflandirma modeli ortaya

2 Sistem 1999 yilinda bazi kurumlarda denenmis ancak sonra

konulmustur.17
vazgeg¢ilmistir. Daha sonra yeni biitce kod yapis1 gozden gecirilerek GFS’deki
degisikliklere ve AB’de uygulanan ESA’95 (European Sistem of Integratet Economics

Accounts) standardina uygun hale getirilmistir.'”

1 Ae.
2 Mustafa Lamba, a.g.e., s. 107.
13 BUMKO, Analitik Biitce Simiflandirilmasi1 Egitim El Kitab1, 2003, s. 3.
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Yapilan caligmalar sonucunda Analitik Biitge Sistemi (ABS) 2002 yilinda 6
kurumda pilot olarak uygulanmis, 2003 mali yilinda da tiim devlet kurumlan hazirlanan
“Analitik Biitgce Hazirlama Rehberi” uyarinca ilgili yil biitce tekliflerini belirlemislerdir
ve nihayet 2004 yilinda konsolite biitceye dahil biitiin kurumlarda da bu uygulamaya
gecilmigtir. Ayrica 1.1.2005 tarihinden itibaren mahalli idareler, sosyal guvenlik
kurumlari, 1.1.2006 tarihinden ise KiT’ler haric doner sermayeli kuruluslar ile diger

kurum ve kuruluslar biitgelerini ABS’ne uygun olarak hazirlanmalari istenmistir.*

ABS, devletin mali veri ve istatistiklerinin giivenilir ve tutarli analiz ve

ol¢iimlemeye uygunlugunu saglamak amaciyla yapiimaktadir. ABS ile: '

- Yeni ve istenilen biitce sistemleri uygulanilabilir

- Aynntili kodlama ile sorumlular belirlenebilir

- Fonksiyonel simiflandirma kurulabilir

- Kodlama kamu sektoriinde yer alan diger kamu kuruluslarinda da
uygulanabilir

- Uluslar aras1 karsilagtirma yapilabilir

- Analiz yapabilmek i¢in istatistik verileri iiretme imkan1 saglanir.

Analitik Biitce Siniflandirmasi; harcamalarin (giderin) ve bor¢ vermenin
siniflandirmasmi,  gelirin ~ siniflandirmasmi  ve  finansmanmm  smiflandirmasini

kapsamaktadir.*®

7 Figen Altug, a.g.e., s. 49.

17> Ustun Dikec, Turk Butce Sisteminde Yeni Bir Uygulama-Analitik Biitge Siiflandirilmasi, Gundem
Derqgisi, Canakkale Universitesi 2004, S. 19, s. 19.

178 Ertan Tosun, “Analitik Biitge Simflandiriimasi”, Biit¢e Diinyasi Dergisi 2003, S. 15, s. 3.
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ANALITIK BUTCE SISTEMININ KOD YAPISI

ABS ile ilgili diizenlemeye 5018 sayili Kanunun 17/c maddesinde su sekilde yer
verilmistir: “Gider teklifleri, ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkan verecek, hesap
verebilirliligi ve saydamligi saglayacak sekilde Maliye Bakanliginca belirlenmis
kurumsal, islevsel ve ekonomik smiflandirma sistemine; gelir teklifleri ise ekonomik

siniflandirma sistemine uygun olarak hazirlanir.”

Harcama ve Bor¢ vermenin siniflandirilmasi.
Kanunda da yer verildigi sekliyle ABS kod yapis1 dortli smiflandirmaya gore
diizenlenmistir. Kurumsal siniflandirma, fonksiyonel smiflandirma, finansal

siniflandirma ve ekonomik siniflandirma olarak belirlenmistir.
1. Kurumsal Smiflandirma

Kurumsal siniflandirmanin amaci, siyasi ve yonetsel sorumlulugun tespitidir.
Ayn1 anayasal otoriteye bagh tiim biitceler igin tahsis edilen kaynaklarin tamami ayni
kodda yer almaktadir. Bagli ve ilgili kuruluslara verilen kaynaklar, kurulusun bagh
oldugu kurum kodunda yer almaktadir. Siyasi ve biirokratik olarak yonetim yetkisi

kurumsal smiflandirmanin temel kriteri olup, mevcut kurumsal yap1 esas alinmugtir."’’

Statik yapiya gore hazirlanan kurumsal smiflandirma dort duzeyde
uygulanmaktadir;

Birinci diizeyde Cumhurbagkanligi, anayasal erklerle donatilmig yasama,
yiiriitme ve yiiksek yargi organlari, anayasa mahkemesi, Yargitay, Sayistay, Danistay ile
yiiksek ogretim kurumu yer almaktadir. Ikinci diizeyde birinci diizeydeki kurulus

yoneticilerine dogrudan sorumlu miistesar gibi yetkililer; ucuncu duzeyde ikici duzeye

T Ae.
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bagli uygulamadan sorumlu hizmet birimleri ve dorduncu duzeyde ise destek ve lojistik

birimler ile politika uygulayici birimler yer almaktadirlar.

2. Fonksiyonel Siniflandirma

Fonksiyonel smiflandirma uluslar arasi karsilagtirmalara olanak saglamali ve
kamu harcamalarinin fonksiyonel niteliklerine gore biitcede yer almasini temin edecek

sekilde, devlet faaliyetleri, tiirlerini géstermek tizere dort diizeyde tasarlanmigstir.

Birinci duzeyde devlet faaliyetleri — genel kamu faaliyetleri, savunma hizmetleri,
kamu diizeni ve giivenlik ve diger 6nemli devlet faaliyetleri olmak uzere on ana hizmet
birimini kapsamaktadir. Ikinci diizeyde ana hizmet birimlerine bagli alt programlari,
ucuncu duzey nihai hizmetleri ve dorduncu duzey ise agilacak olasi ihtiyaclar

kapsamaktadir. 1"

3. Finansman Tipi Smiflandirma

Analitik Biitce Siniflandirilmasinin destekli butce disinda kalan piyasa sartlarina
gore ticari esaslara gore yonetilen kuruluglar hari¢ tim kamu kurum ve kuruluslan
tarafindan kullanilacak olmasi nedeniyle olusturulmus bir siniflandirmadir. Bu
siniflandirma sayesinde harcamanm hangi biitceden finanse edildigi sorusu da

cevaplanmis olacaktir.

Diger smiflandirmalardan farkli olarak tek diizey ve tek koddan olusan bu
kodlama genel butce, katma butce, doner sermayeler, ozel odenekler, sosyal guvenlik
kurumlari, dis proje kredileri ve Ozerk kuruluslart kapsar ve bu kurumlarin

harcamalarmin nereden finanse edildigini gosterir.*

178 Ustun Dikec, “Turk Butce Sisteminde Yeni Bir Uygulama-Analitik Biitce Smiflandiriimasi”, Gundem
Derqgisi, Canakkale Universitesi 2004, S. 19, s. 20.
% Ertan Tosun, a.g.e., s. 4.
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4. Ekonomik Siniflandirma

Bu siniflandirma, devlet faaliyetlerinin, milli ekonomi uzerindeki etkilerine gore
gruplanmasiyla olusturulmustur. Devlet faaliyetlerinin, milli gelir ve piyasa ekonomisi
iizerindeki etkilerinin Ol¢lilmesini amaglayan bir smiflandirmadir. Bu smiflandirma,

biitge politikalarinin segici bir sekilde uygulanmasini saglamaktadur.'®

GSF esaslarina gore olusturulan smiflandirilma, alti haneli ve dort diizeyli bir
kod grubundan olusur. Birinci duzey ekonomik kodlar; Personel giderleri, Sosyal
guvenlik kurumuna devlet primi giderleri, Diger mal ve hizmet alim giderleri, Faiz
giderleri, Cari transferler, Sermaye giderleri, Sermaye transferleri, Borc verme ve Yedek

odenekler olarak diizenlenmistir."®

Butce Gelirlerinin Simiflandirilmasi.

Analitik biit¢e smniflandirilmasmda biitge gelirleri de dort diizeyli ve alt1 haneli
bir kod grubundan olusmaktadir. Birinci diizey gelirlerin ekonomik siniflandirilmasinda;
vergi gelirleri, vergi dis1 gelirler, sermaye gelirleri, almin bagislar ve yardimlar,
alacaklardan tahsilatlar, ret ve iadeler yer almaktadir. Program biitge uygulamasinda red
ve iadeler gider olarak gosterilirken, yeni siniflandirma sisteminde gelirden diigsme
seklinde gosterilmektedir. Ikinci diizey smiflandirmada ve digerlerinde ise ana gelir

unsurlan giderek daha ayritili olarak ortaya konmaktadir.'®

* duzeltme

180 Serkan Cura, “Turkiye’de Mali Saydamhigi Saglamaya Yonelik Bir Uygulama: Analitik Biitge
Smiflandirilmasi”, Kamu Mali Yonetimde Stratejik Planlama ve Performans Esash Biitceleme,
Seckin Yayinevi, Ankara, 2006, s. 262.

181 Ertan Tosun, a.g.e., s. 5.

182 Serkan Cura, a.g.e., S. 263.
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Acik/Fazla Finansman Simiflandirilmasi.

Finansmanin ekonomik smiflandirilmasi dort diizeyli ve alti haneli bir kod
grubunu igermektedir. Hazine miistesarlig1 tarafindan kullanilan bu siniflandirma, biitce
aciginin nasil finanse edilecegi veya biitce fazlasinin nasil degerlendirilecegini

gostermektedir.'®

2.2.3.6. Mali Kontrol ve Denetime Yonelik Duzenlemeler

5018 sayili Kanunda mali kontrol ve denetim; 6n mali kontrol, harcama sonrasi
i¢ denetim, dis denetim, kesin hesap kanunu ve parlamento denetimi olarak dort sekilde

diizenlenmistir.

On Mali Kontrol

Kanunda harcama oOncesi kontrol islemi i¢ kontrol sisteminin bir unsuru olarak
diizenlenmistir. S6z konusu Kanuna gore i¢ kontrol, kamu idarelerinin mali iglem ve
faaliyetlerine iligkin tiim gelir, gider, varlik ve yikiimliliiklerinin amacina ve
mevzuatina uygun bir sekilde gergeklestirilmesi i¢in uygulanan mali yonetim, harcama
oncesi kontrol ile harcama sonrasi i¢ denetim faaliyetleri seklinde tanimlanmugtir. 184

Kanunda i¢ kontroliin amac1;'®
- “Kamu gelir, gider, varlik ve yukumluluklerinin etkili, ekonomik ve verimli

bir sekilde yonetilmesini,

- Kamu idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere uygun olarak faaliyet

gostermesini,

183 Kamil Mutluer vd., a.g.e., s. 160.
184 Ahmet Arslan, “5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile Kamu Harcama Sisteminde
Yapilan Diizenlemeler”, Maliye Dergisi, 2004, S.145, s. 28.
185
A
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- Her tiirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve yolsuzlugun 6nlenmesini,

- Karar olusturmak ve izlemek i¢in diizenli, zamaninda ve giivenilir rapor ve
bilgi edinilmesini,

- g kontrol faaliyetlerinin nesnel risk yonetim analizlerine gore belirlenmis en

riskli alanlar izerinde yogunlagsmasini saglamak” olarak belirtilmektedir.

Harcama oncesi kontrol sureci asagidaki mali kararlart kapsamaktadir; odenek
tahsis edilmesi, yiiklenmeye girisilmesi, ihale yapilmasi, sdzlesme yapilmasi, mal veya
hizmetin teslim alinmasi, isin gerceklestirilmesi, 6deme emri belgesi diizenlenmesi ve

harcama yetkilisi tarafindan alinacak benzeri kararlar.*®

Kamu idarelerinde 6n mali kontrol gorevi, yonetim sorumlulugu cergevesinde

yurutulur.

Harcama Sonrasi I¢c Denetim

Ic denetim, kamu idaresinin caligmalarina deger katmak ve gelistirmek icin
kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz ve nesnel giivence
saglayan danigmanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler, idarelerin yonetim ve kontrol yapilar
ile mali islemlerinin risk yoOnetimi, yonetim ve kontrol siireclerinin etkinligini
degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde sistematik, stirekli ve disiplinli bir yaklagimla ve
genel kabul gérmiis standartlara uygun olarak gerceklestirilir. I¢ denetim, i¢c denetgiler

tarafindan yapilir.'*’

Kamu idarelerinin y1llik i¢ denetim programi iist yoneticinin onerileri de dikkate

almarak i¢ denetciler tarafindan hazirlanir ve iist yonetici tarafindan onaylanir.

186 Osman Sarac, “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Yapilan Duzenlemelerin
Degerlendirmesi”, Maliye Dergisi, 2005, S.148, s. 146.

187 Ahmet Arslan, “Yeni Kamu Mali Yénetim Sisteminin Yapisi ve isleyisi”, Kamu Mali Yonetimde
Stratejik Planlama ve Performans Esash Biitceleme, S. 65.

* duzeltme
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I¢ denetci, asagida belirtilen gdrevleri yerine getirir:

188

Nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve kontrol
yapilarini degerlendirmek.

Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi bakimindan
incelemeler yapmak ve onerilerde bulunmak.

Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak.

Idarenin harcamalarinin, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarinin, amag
ve politikalara, kalkinma planina, programlara, stratejik planlara ve
performans programlarina uygunlugunu izlemek ve degerlendirmek.

Mali yonetim ve kontrol sureclerinin sistem denetimini yapmak ve bu
konularda onerilerde bulunmak.

Denetim sonuglari ¢er¢evesinde iyilestirmelere yonelik dnerilerde bulunmak.
Denetim sirasinda veya denetim sonuglarina gore sorusturma agilmasini
gerektirecek bir duruma rastlandiginda, ilgili idarenin en {ist amirine

bildirmek.

Uygulamada ic denetim mali ve performans denetimi olarak iki tur denetim

faaliyetini icermektedir.

Mali Denetim: “Uygunluk testleriyle butcesel ve mali sistemlerin denetimidir.

Mali denetimler genellikle her bir dairenin ¢ok yill1 bir donem igerisinde en az bir defa

denetlenmesini saglayan yillik bir plan temelinde gerceklestirilmektedir. I¢ denetim ayn1

zamanda bilgi teknolojisi siteminin glivenligi ve raporlama imkanlarini iceren muhasebe

sistemlerinin etkinliginin 6zel bir degerlendirmesini de kapsayabilir.

»189

188 Osman Sarac, a.g.e., s. 150.
*® Alan Pratley, “Public Expenditure Management Manual for Europe”, 2003, OECD, Paris, cev. Sait
Arcagdk, Bahadir Yoriik, “Y6netim Kontrolii/I¢ Kontrol”, Maliye Dergisi, S.145, 2003, s. 6.

87



Performans Denetimi: Yillik bir planmn pargasi olmasi gereken performans veya
etkinlik (value for Money) denetimleri, bakanliklarin veya kuruluslarin belirledikleri
hedefleri veya 6zel programlar1 hangi diizeyde gerceklestirdiklerini veya uyguladiklarini
tespit eden bir faaliyettir. Performans denetimi bu tespiti yaparken bunlarin icerdigi
risklere gore hangi maliyetle ve kaynaklarin dogru ve zamaninda minimum kullanimi ile

ne 6l¢iide yerine getirildigini hesaba katar.'®

Kanunda i¢ denet¢inin gorevinde bagimsiz oldugu vurgulanmistir. Zaten oyle de
olmasi gereken bir durumdur. Ciinkii bagimsiz olmayan bir denetim sisteminden sz
etmek olanaksizdir. Bagimsizligi smirlandirilmis olan bir i¢ denet¢inin yapabilecegi sey

denetim degil ancak teftis olur.

I¢ denetci olarak atanacaklarin belirli bir egitim ve kariyerden sonra bu meslegi
icra edecekleri belirtilmistir. Yasayla i¢ denetim sistemine iligskin diizenlemelerin ve
koordinasyonun olusturulacak olan bir. i¢ Denetim Koordinasyon Kurulu tarafindan
gergeklestirilecegi  belirtilmistir.  Bu  kurul i¢ denetim ile ilgili standartlarin

olusturulmasimi saglayacak en yetkili organdir.

Dis Denetim

Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci, genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cercevesinde,
yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amac, hedef ve
planlara uygunluk yonunden incelenmesi ve sonuglarinin Tiirkiye Biiylik Millet

Meclisine raporlanmasidir. ™"

Dis denetim, genel kabul gdrmiis uluslararasi denetim standartlar1 dikkate

alinarak;

Ae,s 7.
91 Ahmet Arslan, a.g.e., s. 66.
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a) Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali tablolarin
giivenilirligi ve dogruluguna iligkin malil denetimi ile kamu idarelerinin gelir, gider ve
mallarina iliskin mali iglemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup
olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip kullanilmadiginin
belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin  Olgiilmesi ve  performans bakimindan

degerlendirilmesi, suretiyle gerceklestirilecektir.'%

Kesin Hesap Kanunu ve Parlamento Denetimi
5018 sayili Kanun’un “Faaliyet Raporlar1 ve Kesin Hesap” baslikli altinci
boliimiinde TBMM’nin kamu harcamalar1 {izerinde iki sekilde denetim yapacagi

belirtilmektedir:

1- Faaliyet raporlari tizerinde yapilacak denetimler

2- Kesin hesap kanun tasarilar tizerinde yapilacak denetimler

Kanunun kesin hesap ile ilgili bu hiikiimleriyle su yeni diizenlemeler yapilmistir.

- Kesin hesap kanununun kapsami genisletilmistir. Yani genel biitgeli idarelere
ilave olarak ozel butceli idareler ile ust kurullar da kesin hesap kanununun ve
dolayisiyla parlamentonun denetim kapsamina alinmaktadir.

- lIdarelerin performans gostergelerini de igeren faaliyet raporlari kesin hesap
kanunu goriismelerinde plan ve Biitge Komisyonuna yardimci olacaktir.

- Kesin hesap kanun tasarisinin Bakanlar Kurulunca TBMM’ye sunulma siiresi
degistirilerek bir ay geriye almmistir ki bu da parlamentoya hesaplarin
incelenmesi bakimindan daha fazla siire verilmektedir.

- Kanunla Sayistay tarafindan hazirlanacak olan genel uygunluk bildirimi dis
denetin raporlari, idari faaliyet raporlar1 ve genel faaliyet raporlarinin dikkate

alinarak hazirlanacagi hiikiim edilmistir.

192 Osman Sarac, a.g.e., S.148, s. 153.
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5018 sayili Kanunla yiirlirliikkte olan kendinden onceki 1050 sayili Kanundaki
eksiklikler ortadan kaldirilmasima c¢alisilmistir. Yapilan bu diizenlemelerle mali kontrol

ve denetim sisteminin daha iyi bir sekilde isleyisinin saglanmasma yonelmistir.
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3. BOLUM: AZERBAYCAN’IN BUTCE SISTEMI ILE
TURK BUTCE SISTEMININ KARSILASTIRILMASI

3.1. AZERBAYCAN BUTCE SISTEMi

Yirminci ylizyilin son g¢eyreginde ekonomik, siyasi ve kiiltiirel sorunlara yeterli
coziimler iretmeyen Sovyetler Birligi biiyiik bir kaosa siiriiklenmistir. Bunun sonucunda
1990’11 yillarin baglarinda Sovyetler birliginin ¢okiis siireci baglanmis oldu ve Sovyetler
Birligine bagli olan iilkeler kendi bagimsizliklarmi ilan etmeye basladilar. 23 Eyliil 1990

yilinda Azerbaycan de Sovyetler Birliginden ayrilarak kendi bagimsizligini ilan etti.

Azerbaycan kendi bagimsizligini kazanmanin yan1 sira merkezi planli ekonomiden
piyasa ekonomisine gecis silirecini baslatmig ve biitce konusunda da calismalara
baslamistir. Tabii ki bir sistemi bir anda terk ederek, yeni sistem kurmaya kalkmak,
cesaretli bir adim olmakla birlikte, ayn1 zamanda da zor bir karardir. Cilinkii Azerbaycan
uzun siireden beri merkezden yonetilen planl bir ekonomiye sahipti. Ayn1 zamanda tilke
ekonomisi Sovyet Birligi iilkeleri ekonomilerinden bagimli durumdaydi. Bunun disinda
tretim araclarinin ve tretim faktorlerinin lizerindeki miilkiyet hakkmin devlete ait

olmasi sistem degisikligi yolunda zorluklar ¢ikarabiliyordu.

Bu sorunlarin giderilmesi i¢in bir takim reformlarin yapilmasi gerekiyordu. Bu
degisikliklerin eski sistemden kalma yasal duzenlemeler cercevesinde gerceklestirilmesi
imkansiz olduguna gore, piyasa ekonomisinin yerlesmesi i¢in yeni yasal ¢ercevelerin

olusturulmas1 gerekmekteydi.
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3.1.1. Azerbaycan Cumhuriyeti’nin Butce Sistemi ile 1lgili Genel

Bilgiler

Bu baslik altinda Azerbaycan Cumhuriyeti’nin biitge kurulusu, butce sisteminin
yapist, biitge sistemi ve onun tarihi gelisimi ve biitgenin faaliyetinin dayandigi prensipler

incelenmektedir.

3.1.1.1. Azerbaycan Cumhuriyeti’nin Butce Yapisi ve Butce Sistemi

Devlet biitcesi ve biitge sisteminin kapsaminda olan biitceler arasindaki karsilikli
baglantilar, onlarm faaliyetinin hukuki ve kurumsal esaslari, biitge araglarinin

yaratilmas1 ve kullanilmasi usulleri biitce yapisina gore belirlenmektedir.

Biit¢e kurulusunun 6ziinii biitce sisteminden olusmaktadir. Biitce sistemi tilkenin
devlet biitcesinin, farki bagimsiz butcelerin ve devlet fonlarinn toplusundan
olusmaktadir. Biitge sisteminin kurulmasi ve onun farkli duzeyleri arasindaki karsilikli

iligkilerin yaratilmasi biitce kurulusu olarak adlandirilmaktadir.

Devletin biit¢e yapis1t mevcut miilkiyet iliskileri ve devletin siyasal yapisi teskili
ile belirlenmektedir. Butce sisteminin esaslari, onun farkli duzeyleri arasindaki mali
iligkilerin teskili prensipleri devletin ali kanun vericiligi Azerbaycan Cumhuriyetinin

Anayasast ile belirlenmektedir.'*®

Azerbaycan Cumhuriyetinin biitce kuruculugu tarihine bakarsak, ilk biitce
sisteminin 1918 yilinda bagimsizligmi kazanan Azerbaycan Demokratik Cumhuriyeti
doneminde kuruldugunu goriiriiz. 1923 yilindan itibaren Sovyetler birliginin i¢inde olan

Azerbaycan Cumbhuriyeti de diger iiye ulkeler gibi merkez yonetime bagli olan

193 Sakir Bedelov, Butce Sistemi, Bak1, Elm Nesriyati, 2003, s. 15.
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ASSC’nin (Azerbaycan Sovyet Sosyalist Cumhuriyeti) yerel yonetim butcesine sahip
idi. 1991 yilinda yeniden bagimsizligin1 kazanan Azerbaycan, butce yapma hakkimni da
elde etmistir. Bu yondeki en biiyiik adimi1 1992 yilinda Azerbaycan Cumhuriyeti Biitce
Sistemi Hakkinda Kanun’u kabul etmekle atmistir. Bununla da biitce tahminlerinin ve
blitce tasarisinin hazirlanmasi ve uygulanmasi devletin ekonomi politikasinin baslica

aletine ¢evrilmis ve onun mecliste goriisiilmesi saglanmugtir."®!

Azerbaycan Cumhuriyetinin butce sistemi Azerbaycan Cumhuriyetinin devlet
butcesi, Nahcivan Ozerk Cumhuriyetinin butcesi ve yerel biitgelerden olusmaktadir. Bu
blitceler arasindaki iliskiler, onlarin formalasmasi, prensipleri, yapilanmasi siireci,
onaylanmasi, uygulanmasi ve uygulanmasma kontrol “Biitce sistemi hakkinda”

Azerbaycan Cumhuriyetinin Kanunu ile duzenlenmektedir.

19 Gubad ibadoglu, Butce Beledcisi, Baki, Elm ve Heyat Nesriyat1, 2003, s. 7.
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Sekil 2: Azerbaycan Cumhuriyeti’nin butce sistemi.

AZERBAYCAN CUMHURIYETI’NIN BUTCE SiSTEMi

Azerbaycan Cumhuriyeti’nin Belediye butceleri
devlet butcesi

Genel Nahcivan Koy Kasaba
(merkezi) Oz. Cum. Yerel belediyesi belediyesi
butce butcesi butceler butceleri butceleri
Nahcivan Yerel
Oz. Cum. butceler
butceleri

Kaynak: Ibrahim Ahmedov, Biitce isi, Hazar Universitesi, Baki 2006, s. 15.

3.1.1.2. Butce Sisteminin Faaliyet Prensipleri

Biitcenin hazirlanmasi, goriisiilmesi, onanmas1 ve uygulanmasi zamani bazi
prensiplere uyulmaktadir. Bu prensiplere uyulmasi ileride biitgenin fayda verecegi
sekilde uygulanmasi i¢in sarttir. Soyle ki bu prensiplerden uzaklastik¢a biitce kontrolii

ve incelenmesi siireci zorlagmaktadir.
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Azerbaycan Cumhuriyetinin biitge sisteminin faaliyet prensipleri asagidaki gibi

siralanmaktadirlar;*®

Biitce sisteminin vahitligi, devletin yalniz bir biitgeye sahip olmasi, kendi gelir
ve harcamalarinin bu biitcede gosterilmesi demektir. Ayrica vahitlik, biitge ile ilgili tiim
mali belgelerin iilke iizere ayn1 olmasinda, biitce smiflandirilmasinin vahitliginde ifade

olunur.

Butcenin tamligi. Biitcenin vahitligi onun tamhg i¢in sarttir. Tamlik
dedigimizde, her bir madde lizere gelir ve giderlerinin tam dikkate alimmasi1 anlagilir.

Yani tiim gelir ve giderlerin ayri-ayr biitcede gdsterilmesini gerektirir.

Butcenin  dogrulugu. Hakikilik ilkesinin amaci, biitce gostergelerinin,
rakamlarinin sahteliginin karsisinin alimmasidir. Ayrica bununla biitge tasarisinda

gosterilen tiim rakamlarin dogrulugu saglanmaktadir.

Butcenin agikligi. Bu ilke onaylanmis biitgenin ve onun uygulanmasiyla ilgili
raporlarin, biitcenin uygulanmasi zamani bilgilerin zamaninda ve dolgun verilmesi, ayn1
zamanda yasama organlari ve yerel yonetim kurumlarinin karalarinin ve diger bilgilerin
basinda agiklanmasini talep etmektedir. Burada esasen harcama yapilan alanlar,

harcamanin miktan ve gelirlerin kaynaklar1 gosterilmelidir.'*®

Azerbaycan’in devlet biitgesi denk biitge prensibini kavramistir. Butcenin
denklestirilmesi, yani biitgede tahmin edilen harcamalarin hacmi biitge gelirlerinin ve
bilitge acigmin finansman edilmesine yonelen tutarin hacmine uygun olmasmin

saglanmasidir. Ayrica tiim biitce giderleri genel gelirlerden finanse edilmeli."”’

19 Sakir Bedelov, a.g.¢., s. 17.

1% fbrahim Ahmedov, a.g.e., s. 9.
9" Samid Mikayilov, a.g.e., s. 9.
* duzeltme
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Azerbaycan Cumhuriyetinin biitge sistemi seviyeleri arasinda gelir ve gider
boliigiimil, merkezi ve yerel yonetim kurumlarina ait gelir ve harcamalarinin yapilmasi
icin yetkinin verilmesidir. Biitge sistemi kapsamindaki farkli diizeylerde olan biit¢elerin

bagimsizliginin saglanmasi onemlidir.

Biitgelerin gelir ve harcamalarinin, devlet biitce dis1 fonlarin tam gdsterilmesi
anlaminda, biitgelerin biitiin gelir ve giderleri, biitge dis1 fonlar ve diger gelirler tam
dolgun biitceler seklinde biitce dis1 fonlarda yansitilmalidir. Azerbaycan Cumhuriyetinin
blitce sistemi ile bir araya getirilmis biitce vesaitlerinin finansmani biitce dis1 fonlar

gergeklestirmelidir.

Biitce vesaitlerinden tasarruflu kullanma, biitgelerin teskili ve uygulanmasi
zamani, uygulamay1 gerceklestiren kurumlar ve biitge vesaiti alanlar belli bir biitce
vesaiti hesabina karsiya koyulmus gérevlerin uygulanmasi amacina ulasilmalidir. Butce
vesaitlerinden kullanmanin belirli amaglara yoneltilmesi, biitge vesaitleri belirli
amaclarin gerceklestirilmesi i¢in finansman edilmesi belirli adreslerin yetkisine

verilir, 1%

Biitcenin yillik olmasi. Azerbaycan Cumbhuriyetinin Biitge Sistemi hakkinda
Kanununa gore biitce bir yillik olmalidir. Yani, biitge yili denildiginde 1 Ocaktan 31

Araliga kadar olan siire anlagilmaktadir.

Azerbaycan Cumhuriyetinin Anayasasinin 109.2 maddesi geregince ve Biitce

Sistemi hakkinda Kanuna gore, gelecek yil biitcesi tasarisi hazirlanarak gorisiiliip

. 1
onaylanmasi i¢in parlamentoya sunulur. **®

198

Nurpasa Novruzov, Maliye, Baki, Teshil Nesriyati, 2007, s. 144,
199

Beybala Hankisiyev, Biitce Prosesi ve Biitce Tesnifati, Baki, Turan Nesriyati, 2002, s. 13.
* duzeltme
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Azerbaycan’in biitge sisteminde, O6nce gelirlerin tahmini yapilmaktadir. Gelir
tahmini yapildiktan sonra, yapilmasi gereken giderlerin listesi ¢ikariliyor. AC’nin butce
sistemi hakkinda Kanun’da su ifadelere yer verilmistir: “biitcenin giderleri gelirlerin
toplanmasina bagl olarak ve biitce kanunu ile belirlenen biitce agig1 iist smir1 goz

6niinde bulundurularak yapilmaktadir” *®

Azerbaycan’n biitce sisteminde biit¢e denkligi prensibi benimsenilmistir. Biitge
kanunun 19. maddesinde “devlet butgesinin gelirleri ve giderleri arasinda dengenin

saglanmas1 ve onun icrasi sarttir’” ifadesine yer verilmistir.

3.1.2. Devlet Butcesi

Burada devlet biitcesinin tanimi ve goérevleri, fonksiyonlar1 ve hukuki esaslar
incelenmektedir. Ayrica, biitge kanundaki reformlara yol agan sebepler ve yapilan
reformlarin 6zellikleri; orta vadeli kalkinma programinin ve harcama tahminlerinin
hazirlanmasina gegilmesi, devlet biitcesinin diger biit¢elerle iyi bag kurulmasi yolunda
yapilan diizenlemeler, biitge seffaflifinin saglanmasi yolunda yapilan diizenlemeler,
denetim ve mali kontroliin saglanmasina yonelik diizenlemeler seklinde; ele alinarak

ayrintilariyla incelenmistir.

3.1.2.1. Devlet Biitcesinin Tanimi ve Gorevleri

Butce, her bir iilkede ekonominin baslica diizenleyici aleti oldugu igin
makroekonomik duzenlemenin en etkili araglarindan biri devlet butcesidir. Devletin

yonetim fonksiyonlarma hakimiyet organlari iistlenmektedirler. Onlarin gorevlerinin

20 Biitce Sistemi Hakkinda Azerbaycan Respublikasmin Qanunu, 2 Temmuz 2002, (¢evrimigi)
www.maliye.gov.az/budce_siyaseti.pdf
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yiriitiilmesi, devlet tedbirlerinin finansmani i¢in merkezlestirilmis maliye fonu — devlet

biitgesi yaratilir.

Devlet biit¢cesinin amaci Biitge Sistemi hakkinda Azerbaycan Cumbhuriyetinin

Kanunu’nun 8.1 maddesinde aynen sdyle gosterilmistir:

“Azerbaycan Cumhuriyeti devlet biit¢esinin amaci, iilkenin ekonomik, sosyal ve
diger stratejik programlarinin ve sorunlarin ¢oziimii, devletin fonksiyonlarinin hayata
gecirilmesi icin kanunla ongorulmiis sekilde mali vesaitin toplanmasini ve harcanmasini

saglamaktir.”

Ayn1 zamanda devlet biitgesi ekonomik yapidaki degisikliklerin finansmani ve
iretimde perspektif yonlerinin gelistirilmesine yoOneltilir. Devlet biitcesi egitimin,

saglign, kiiltiiriin, spor ve basmnn inkisafinda biiyiik rol oynamaktadir. 2%

Devlet biitcesi asagidaki gorevlere iistlenmektedir;*®
e Milli gelirin tekrar dagilimini saglamak;
e FEkonominin devlet tarafindan diizenlenmesi ve sabitlestirilmesini
saglamak;
e Sosyal politikanm yiiriitiilmesinin finansmanin1 saglamak;
e Merkezlestirilmis para vesaiti fonunun yaratilmasi ve kullanilmasi

tizerinde kontrolii gergeklestirmek;

Devlet Dbutcesi bu gorevlerini dagitim ve kontrol fonksiyonlart ile

gerg;eklestirrnektedir.zo4

201
202

Sakir Bedelov, a.g.e., s. 17.
Sakir Bedelov, a.g.e., s. 41.

203 Beybala Hankisiyev, a.g.e., S. 5.
M Ae.,s. 6.
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Dagitim fonksiyonu vasitasiyla para vesaitlerinin devletin elinde toplanmasi ve
devletin menfaatleri i¢in kullanilmasi1 saglanir. Biitge girdileri (dahil olmalar1) ve
odeneklerde yansiyan biitge vesaitlerinin  dolasimi  bu fonksiyonun = esasini

olusturmaktadir.

Kontrol fonksiyonu, mali vesaitlerin devletin hazinesinde zamanmda ve tam
sekilde toplanmasmni, biitge vesaitlerinin dagiliminin dogru gerceklestirilmesi ve

tasarrufla kullanilmasini saglamaktir.

3.1.2.2. Devlet Biitcesinin Hukuki Esaslari

Azerbaycan Cumhuriyetinin yasama sisteminde en yuksek hukuki seviyede olan
Azerbaycan Cumhuriyetinin Anayasasinda biitge sisteminin 6nemli terkip hissesi olan

devlet biitcesinin hukuki esaslari ile ilgili baz1 maddelerde gosterilmistir.

Anayasanin 109.2 ve 119. maddelerine gore Azerbaycan Cumhuriyetinin
Bakanlar Kurulu devlet biitgesinin tasarisini hazirlayip, Azerbaycan Cumbhuriyetinin
Cumhur Bagkanma takdim eder, Azerbaycan Cumhuriyetinin Cumhur Baskan1 ise bu

tasarty1 onaylamasi i¢in Milli Meclise verir.

Anayasanin 95. maddesinin 5. sikkina gore “...devlet biitgesinin onaylanmasi ve
uygulanmasina kontrolii sorularinin ¢ozlimlerini Azerbaycan Cumbhuriyetinin Milli

Meclisin yetkisine aittir.”

Onceden soyledigimiz gibi 1991 yilinda Sovyetler Cumhuriyetinin Cokiisiinden
sonra diger iilkeler gibi Azerbaycan da kendi bagimsizligini kazandi. Ilk basta biitceni
diizenleyen kanun Biitge Mecellesi idi. 1992 yilinda Azerbaycan Cumhuriyeti Biitce
Sistemi Hakkinda Kanun kabul edildi ve bu Kanuna gore devlet butcesi, “yurutme

organlar1 araciligiyla devletin iistlenmis oldugu fonksiyonlarin yerine getirilmesi igin
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gereken gelirlerin kanunda ongorulmus sekilde toplanmasina ve harcamalarin

yapilmasima izin veren bir belgedir” seklinde tanimlanmistir.

O zaman icin kabul edilen bu kanun tumuyle butce surecinin
gergeklestirilmesinde  biitin  talepleri  karsilamakta idi. Soyle ki Azerbaycan
Cumhuriyetinin yeni Anayasasinin kabul edilmesi piyasa ekonomisine gegit, biitce
giderlerinin kontroliinde 6nemli rolii olan hazine sisteminin yaratilmas: bu kanunda
onemli degisiklikler yapilmasina ihtiya¢ duyulmustur. Mevcut ihtiyaclar dikkate alinmak
tizere 1999 yilinda yeni kanun, Devlet Biitcesi Hakkinda Azerbaycan Cumbhuriyetinin
Kanunu kabul olundu. Ama bu kanun da tlkedeki biit¢e siirecinin diinya standartlar

seviyesine uygun olmasma tam teminat verilemedi.””

Bu kanunla konsolide-icmal biit¢e, devlet biitgesinin finansmani oldugu tim
kurumlarin biitce dis1 giderleri, biitceler aras1 baglantilar, devlet biitgesi ile biitce dist
fonlar arasinda baglantilar, biit¢e kontroliiniin prensipleri ve bu gibi baska onemli
konular cevapsiz kalmistir. Bunlardan baska devlet biitcesinin seffafligi ve agiklig
prensiplerine uyulmamis. Bu bicimden olan sorunlar sebebinden butce kanun

vericiligine yeniden bakilmasi ihtiyacini ortaya koydu.

Mevcut tiim aksakliklar ve uluslar arasi teskilatlarin tavsiyeleri dikkate alinmakla
2002 yilinda Azerbaycan Cumhuriyetinin Maliye Banlig1 tarafindan uluslar arasi
uygulamalara ve standartlara cevap verebilecek Biitge Sistemi Hakkinda Azerbaycan
Cumhuriyetinin Kanunu islenip hazirlandi ve yiiriirliige konuldu. Bu Kanun Azerbaycan
Cumhuriyetinde biit¢elerin hazirlanmasi, onanmas1 ve uygulanmasi, uygulanmasina
kontrolun kurumsal, hukuki ve ekonomik esaslarini, bundan baska devlet biitgesi ile
blitce dis1 devlet fonlarmin, yerel biitgelerin karsilikli iligkilerinin baglica prensiplerini

belirlemektedir. Daha sonralar ise kabul olunan bu kanuna 13 Mayis 2003 tarihli 452

2% Evez Alekperov, Azerbaycan Respublikasmm Sosyal-iqtisadi inkisafinda Vahid Biidce Sisteminin
Rolu, Baki, Elm Negriyati, 2007, s. 68-69.
* duzeltme
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sayili, 3 Aralik 2004 tarihli 791 sayili, 5 Nisan 2005 tarihli 876 sayili, 23 Aralik 2005

tarihli 36 sayili kanunlariyla ilaveler ve diizenlemeler yapilmistir.”®

3.1.2.3. Yeni Biitce Kanununun Getirilmesi Ihtiyacim1 Ortaya Cikaran

Sebepler

2002 yilinda yeni biitge kanunun kabul edilmesinin en onemli sebeplerinden biri
hiikiimetin yeni biitce politikast siirecinin baglatmasiyla baghdir. Soyle ki 1998
krizinden sonra ilk kez biiyiik projelerin gergeklestirilmesini saglayacak kadar yeterli
olabilecek mali kaynaklar yaranmistir. Her yil artan devlet butcesiyle beraber 2000
yilinda Cumhurbagkanmin karariyla biiyiik mali kaynaga sahip olan Devlet Petrol Fonu

yaratildi.2”’

Mali kaynaklar agisindan kendine giiveni olusan hiikiimet 2003-2005 yillar
kapsayacak fakirliligin azaltilmasi ve ekonomik gelisme gibi programlarin tasarlanmasi
islerine basladi. Bu programlarla ilgili devletin sermaye harcamalarinin esast Petrol
Fonundan saglanacagi acgik¢a gosterilmekte idi. 2003 yili devlet programlarmin ortaya
koydugu amag¢ ve gorevlerin gerceklestirilmesine baglanacagi i¢in, Azerbaycan
Cumbhuriyetinin butce sisteminin dayandig1 yasal bazin mitkemmellestirilmesi ihtiyacini

ortaya koymustur.?®

Yeni biitge kanununun kabul edilmesi yalniz Azerbaycan Cumbhuriyetinin mali
gliciiniin bliylimesi ile degil, ayni zamanda hiikiimetin kararlarin1 belirleyen

makroekonomik seviyenin biiylimesi ile de baghdir.

206 A

207 «zakon O Budjetnoy Sisteme | Gosbudjeta 2004”, TREND WEEKLY REVIEW, S.13, Baki 2005, s.
4,
208 Aly.
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1998 - 2002 y1li itibariye GSMH artis oran1 %9 belirlenmekte idi, bu ise diinyada
en yliksek artim hizlarindan birine sahip olama anlamina geliyordu. Yiiksek biiyiime hizi
halen biiyiik ¢ogunlukla petrol sektorii tarafindan saglanmakta idi. Soyle ki, 2002 yilinda
biitce gelirlerinin %36,5’1, GSMH’nin %31,4’li, sanayideki tiretimin %50°ni ve dis
ticaretin %881 bu sektoriin payina diismekte idi. Yani iilke ekonomisi halen tiikenebilir
kaynakl1 alanlara bagh durumda kalmakta idi. Bundan baska GSMH’nin artis hiz1 tilke
niifuzunun hayat seviyesinin iyilesmesine ve yoksullugun azaltilmasina katkida
bulunamiyordu. Hiikiimetin verilerine gére 2002 yilinda iilke niifuzunun %49 yoksulluk

L g 2
sinirinm altinda idi. 2°

Bu faktorleri dikkate alarak 2003 yilindan itibaren yeni ve daha etkili ekonomi
politikasinin uygulanmasi karart alindi. Bu karara gore petrol sektorii tilkenin ekonomik
hayatina biiyiikk katkida bulunacak ve ekonomik biiylime potansiyelinin iilkedeki

yoksullugun azaltilmasina yonelecektir.

Yeni ekonomi politikasinin gergeklestirilmesi plan1 ve mekanizmasi yukarida s6z
ettigimiz yoksullugun azaltilmasina yonelik 2003-2005 yili devlet programinda kendi
yansisini buldu. Devlet petrol sektoriiniin baslica aksakliklarini ve yoksullugun yiiksek
seviyesinin {lilkenin sosyal ekonomik yapisinin gelistirilmesi igin yeterli mali
kaynaklarin bulunmamasi tespit ettikten sonra hiikiimet tiim mali kaynaklar1 bu sorunun

cozumune yoneltilmesine karar verdi.

Boyle bir fikir aslinda 2001 yilinda IMF’nin hiikiimete yapisal reformlarin
yapilasi i¢in kredi verildiginde dogmustur. Ama o donem mevcut biitce kanun vericiligi
bu gibi sorunlarin ¢oziilmesine ve devlet programlarinin yapilmasina cevap vermemekte
idi. Bu butce kanunu sert fiskal politikanin mirasi oldugu i¢in yeniden yapilanmaya

biiyiik ihtiyaci vardi.?

209
Ae.,s. 5.

?10 Evez Alekperov, “Biidcenin Sosyal Yoniimlii Olmas1 Ehalinin Maddi Rifahmi Yaxsilagdiracag”,

Iqtisadiyyat ve Audit, S.12, Bak12002,s. 16-17.
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Ayrica yeniden yapilanma ihtiyacni ortaya ¢ikaran sebepler arasinda biitcede
orta vadeli sosyal ekonomik kalkinma programi ve orta vadeli harcama tahminlerinin
hazirlanmamasi, biitce seffafliginin saglanmamasi, biit¢eler arasinda daha iyi bir bagin
kurulamamas1 gosterilebilir. Blitge sisteminde yasanan bu sorunlar ilerleyen alt

bolumlerde incelenecektir.

3.1.2.4. Biitce Sistemi Hakkinda Kanunda Yapilan Reformlarin
Ozellikleri

2002 yilinda kabul edilen Biitge Sistemi Hakkinda Azerbaycan Cumbhuriyetinin
Kanunu’nun baglica amaci devlet biit¢esinin ve biitge sisteminin ¢agdas ekonomik
taleplere cevap verebilecek sekilde diizenlenmesi idi. Bununla ilgili Kanun biitce
sisteminde ve devlet biitgesinde bir sira 6nemli degisikliklere sebep oldu. Yapilan
diizenlemelere bakarsak, bunlarin orta vadeli sosyal ekonomik kalkinma programi ve
orta vadeli harcama tahminlerinin hazirlanmasina, biitce seffafliginin saglanmasina,
blitceler arasinda daha iyi bir bagin kurulmasina, devlet biitgesinin tasarisinin
hazirlanmasina ve bir sira Onemli konulara iliskin degisikliklerin yapilmasi ve

yeniliklerin getirildigini goriiriiz.

Diger basliklara ge¢gmeden Once biitge sistemi ile ilgili yapilan baz

degisikliklere, yapilan reformlara kisaca géz atalim.

Yeni kanunla yapilan diizenlemelerin {istiin taraflarindan biri de devlet biitgesinin
tasarisinin yil i¢inde iki kez hazirlanmasi olmustur ki, bu da iilke ekonomisindeki bas
veren sosyal ekonomik degisikliklerin devlet biitcesi tasarisinda dikkate alinmasini
kolaylastirir. Ilk biitce tasarisi iilkenin sosyal ekonomik gelisimine uygun olarak mart-

nisan aylarinda yapilir. Sonradan temmuz-agustos aylarinda netlestirilmis sosyal
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ekonomik veriler, iilkenin tahmin edilen gelisim yonleri dikkate almarak hazirlanmis
olan biitge tasarisi daha da netlestirilir. Goriildiigii gibi devlet biitcesi tasarisi artik ¢evik
bir mekanizma olmakla, {ilkenin ekonomik hayatinda bas vermis degisikliklere daha

cabuk tepki verebilecek hale gelmistir. 2

Bundan bagka iilkede hazinedarlik sisteminin uygulanmasi devlet biitgesinden
harcanan vesait iizerinde tam devlet kontroliiniin gerceklestirilmesi i¢in uygun zemin
yaratmistir. Sistemin her bir kademesi bu alanin daha da gelistirilmesine, ortaya ¢ikan
bosluklarin kapatilmasina, devlet vesaitinin tasarrufla ve yasayla belirlenmis sekilde

harcanmasina ulagmay1 saglamistir.

3.1.24.1. Orta Vadeli Sosyal-Ekonomik Kalkinma Programi ve Orta

Vadeli Harcama Tahminlerinin Hazirlanmasina Gecilmesi.

Onceden belirttigimiz gibi bu kanun kabul gérmesi iilkenin sosyal-ekonomik

kalkinmasinda bir sira 6nemli degisikliklerin gerceklesmesine sebep olmustur.

Ilk 6nce iilkenin orta vadeli sosyal-ekonomik kalkinma programmin ve orta
vadeli butce tahminlerinin hazirlanmasin1 géstermek lazimdir. Biitge Sistemi Hakkinda
Azerbaycan Cumhuriyetinin kanunu talebince, biitge tasaris1 yalniz gelecek yil igin
degil, sonraki {i¢ y1l i¢in de hazirlanmalidir. Orta vadeli biitce tasarisinin hazirlanmasinin
onemliligini doguran bir sira sebepler vardir. $oyle ki, bir yillik mali yil orta vadeli
kalkinma tahminlerinin islenmesi i¢in yeterli olmamas ile birlikte birgok programlarin

uygulanmasina miisaade etmemektedir. Buna gore de iilkenin orta vadeli ekonomik ve

21 «“The Comparative Analysis of the Budgetary Process: Azerbaijan — Kazakhstan”, Public Finance
Monitoring Center, Bak1 2005, s. 12.
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sosyal kalkinma programi islenmekle bunun esasinda orta vadeli biitge tasarisi

hazirlanmalidir.?*?

Biitce Sistemi hakkinda Kanunda devletin orta vadeli sosyal-kalkinma planinin
tertibat1 ile ilgili makamlar Kanunun “Devlet biitgesi tasarisinin hazirlanmasi siireci ve

butce takvimi” adiyla gecen 11. maddesinin 3. ve 4. sikkinda yer almaktadir;**®

“...Bu kanuna uygun olarak subat aymin sonuna kadar ilgili yonetim kurumlar
tarafindan hazirlanmis, {ilkenin orta vadeli ekonomik ve sosyal kalkinma programlari

kesinlestirilir.

Kesinlestirilmis orta vadeli ekonomik ve sosyal kalkinma programina uygun
sekilde cari yilin mart ayinda gelecek yila ilkin orta vadeli biit¢e tahminleri (gelir, gider,

acik, finansman) ve yatirim programlari tertip edilir.”

Orta vadeli harcama tahminlerinin hazirlanmasinda baslica amag, devlet biitce
vesaitlerine olan talepleri Onceden belirlemekle onlarin finansmani imkanlarini
(olasiliklarini) 6grenmektir. Bu zaman gelecek yapilacak harcamalarin hesaplanmasi ile
birlikte, tahmin edilen gelirlerin de kiymetlendirilmesi biiyiik dnem tasimaktadir. Biitliin
bunlar ise GSYIH, iilke ekonomisine sermaye koyulusu, enflasyon ve diger makro
ekonomik verilerin hesaplanmasi zaman1 yapilmaktadir. Bununla da ekonominin hangi
yonde gelismesi bu programda kendisini yansitmaktadir. Ayrica bu programin dort yilda
bir degil her yil yeniden diizenlenir. Hazirlanmis program degisen ekonomik diizeye
uygunlagtirilmakla farkli program tasarilari agisindan degerlendirilir. Bununla da
harcamalarin orta vadeli semasinin islenmesinin baslica gorevi orta vadeli tahminler
esasinda gelir ve giderlerin denklestirilmesi ve hiikiimetin yapacagi harcamalarin

6ncelliginin belirlenmesine teminat vermektir.”

?12 Evez Alekperov, a.g.e., s. 71.
13 Biitce Sistemi Hakkinda Azerbaycan Respublikasinin Qanunu
2 Evez Alekperov, a.g.e., s. 71.
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3.1.2.4.2. Devlet butcesinin biitce sistemi kapsamindaki diger

biit¢elerle iyi bag kurulmasi yolunda yapilan diizenlemeler.

Kanunla biitgede iilke ekonominsin gelismesini etkileyecek yonde getirilen
yeniliklerden biri de devlet butcesinin diger biitcelerle iliskisinin agik gosterilmesidir.
Yani 6nceki kanunlardan farkli olarak burada 26, 27 ve 32. maddelerde devlet butcesi ile

biitce dis1 fonlarin biitgeleri ve yerel biitcelerle karsilikli iligkilere biiyiik yer verilmistir.

Bununla ilk kez olarak belediyelerle iligki seffaf olarak gosterilmistir. Soyle ki,
devletin belediyeler karsisindaki yiikiimliiliikkleri, belediyelerin biitge siirecindeki
sorumluluklarina aydinlik getirilmigtir. Devlet butcesinin yerel biitgelere verecegi
yardimlarin bu kanunla belirlenmektedir ki, bu da yeni yaranmis ve yapilanmakta olan

belediyelerin faaliyetlerinde biiylik rol oynamaktadir.

Devlet biitcesiyle diger biitgeler arasinda iyi bag kurulmasi yolunda atilan diger
O6nemli adim ise, devlet biit¢esi ile biitce disi devlet fonlarinin biitceleri arasindaki
kurulacak baglanti ile ilgili boliimlerin kanunda yer almasi oldu. Bu iliskiler baslica
olarak, iilkenin mali kaynaklarmi kendinde birlestiren Azerbaycan Cumhuriyetinin
Devlet Sosyal Guvenlik Fonu, Azerbaycan Cumhuriyetinin Devlet Petrol Fonu ile devlet

biitgesi arasindaki ekonomik iligkilere aydinlik getirmektedir.?™

3.1.24.3. Biitcede seffafigin saglanmasi yolunda yapilan
duzenlemeler

Yapilmis olan degisikliklerden biri de biitgede seffafligin saglanmasi olmustur.
Saydamligin saglanmas1 yani, hiikiimetin yapisiin ve fonksiyonlarinin, mali politika

planlarinin, kamu sektorii hesaplarinin kamuoyuna agik olmasidir. Mali yOnetimin

BAe.
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yapisi, fonksiyonlari, plan ve hedefleri hakkinda tam bir bilgi setinin kamuya sunulmasi
ve sonugta bu bilginin sistemli sekilde degerlendirilmesi ve denetilmesiyle kamuda

etkinligin arttirilmasi mali saydamligin temel ilkesi olmaktadir.*®

Ayrmtili bilgi verilmesi igin, biitce tasarismin onaylanmasi icin parlamentoya
sunulan biitge ile ilgili belgelerin toplandig1 ve biitce mektubu adlandirilan paketteki
belgelerin say1 arttirllmig ve bu biitce tasarisi ile birlikte medyada agiklanmasi karar
verilmigtir. Ayrica bir tek biitce tasaris1 degil, biitce onaylandiktan sonra onunla ilgili
belgelerin, biitce uygulamasiyla ilgili ¢eyrek yil acgiklamalarinin da basilmasi karara
almmistir ki, bu da {iilkenin baslica maliye belgesi olan devlet biitgesinin topluma
sunulmasi, ag¢iklanmasi demektir. Bu da biitce sisteminde seffafligin saglanmasi

yolunda atilan en biiyiik adim olarak degerlendirile bilir.?*’

Biitge kapsami disinda kalan Devlet Petrol Fonu ve Devlet Sosyal Giivenlik
Fonlar1 ile baglh metinlerin eski biitce kanununda yer almamasi onlarin gelir ve
giderlerinin gizli kalmasmna neden olmustur. Yeni kanun yiiriirlige girmeden oOnce
ADPF bilangosu her y1l yonetim kurulu tarafindan incelendikten sonra onaylanmasi igin
Cumhur Baskanma sunulmakta idi ve bunun sonucunda Parlamento ve halk bu fonun
gelir ve qgiderlerinden habersiz kalmakta idi. Ayrica DSGF ile bagli bilgiler de
parlamentoya biitcenin gelecek yil tahminlerinden ayr verildigi i¢in ayrica bir biitge
seklinde onaylanmakta idi. Lakin yeni biitge kanunuyla Bagimsiz biitce projesi
kapsaminda, arttk ADPF ve DSGF ilgili bilgiler parlamentoya butce mektubu paketinde

sunuldugu i¢in devletin toplam gelir ve giderlerinin hesaplanmasina ulasilabildi.*®

Seffafligin saglanmas1 yolunda gergeklesen bir diger onemli degisim de biitge

tasarisinin parlamentoya sunulmasinda biitge harcamalarinin bir tek fonksiyonel degil

218 Eyez Alekperov, “Biidcenin Sosyal Yoniimlii Olmasi Ehalinin Maddi Rifahini Yaxsilagsdiracag”,
Iqtisadiyyat ve Audit, s. 16.

21" Evez Alekperov, a.g.e., s. 74.

218 pyblic Finance Monitoring Center, a.g.e., s. 15.
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hem de ekonomik ve kurumsal siiflandirilmasi seklinde sunulmasi oldu. Boylece kamu

harcamalarimin devlet programlarina etkisinin incelenmesi miimkiin olmustur.

Yeni biitge kanununa gore gelecek mali yil i¢in parlamentoya sunulan butce
tasaristyla birlikte devlet borglari hakkinda bilgiler de sunulmaktadir. Onceleri devlet
borcuyla ilgili bilgili veriliyorduysa, simdi bunun yaninda cari yilin ilk yarisindaki
O0denmemis tutarla da ilgili bilgiler verilmektedir. Ayrica sunulan 6denmemis tutar
borcun kapatilmasi zamanina, bor¢ veren ve bor¢ alanlara gore smiflandirilmaktadir.
Borgla ilgili bilgiler cari yilin ilk yarisindaki kapatilmis borglar, alinacak borglar ve

gelecek mali yila ait borglanmalarla ilgili bilgileri de kapsamaktadir.”*®

3.1.24.4. Denetim ve mali kontroliin saglanmasina yonelik
duzenlemeler.

Azerbaycan’da devlet mali kontrolu, Azerbaycan Cumhuriyeti Hesaplama
Palatasi, Maliye ve Vergi Bankliklari, Devlet Gumruk Komitesi (kurulu), Merkez
Bankasi, Kiymetli Kagitlar (menkul kiymetler) uzere Devlet Komitesi ve kendi

yetkilerince i¢ kontrolii gerceklestiren diger kamu kuruluslan tarafindan yapilmaktadir.

Kanunla belirlendigi tizere mali kontrol, on kontrol, cari kontrol ve sonraki

kontrol olarak tige ayrilmistir.

On mali kontrol, kurum ve kuruluslarin gelir ve gider bilangosu, biitge
tasarilarinin, sdzlesme sartlarmin ve sair belgelerin hazirlanmasi ve onaylanmasi zamani
gerceklestirilmekle onlarin mali faaliyetlerinde kaynaklarin israfinin karsisinmn alir,
fazlalik gosteren mali kaynaklan ortaya g¢ikarir ve sonu¢ olarak kurumlarin yararina

hizmet eder.

9 Trend Weekly Review, a.g.e., s. 25-26.
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Cari mali kontrol devlet biit¢esinin icras1 silirecinde mali operasyonlarin

gerceklestirilmesi ve muhasebe kayitlarinin yapilmasi zamani Maliye Bakanliginin

devlet hazinedarlik organlar1 tarafindan yapilmaktadir. Hali hazirda devlete ait mali

rezervlerin vahit merkezden yOnetilmesi saglanmis, Bu vesaitlerin dahil olmasi ve

harcanmasi tlizerinde devlet kontrolii yaratilmis, devlet bor¢larinin ¢evik yoneltilmesi,

lizumsuz borglarm yaratilmasinin Onlenmesi ve biitge vesaitlerinin yalniz hazine

hesaplar1 vasitasiyla harcanmasi saglanmistir.

Sonraki kontrol (belgelerle teftis) maliye-butce cercevesinde butce surecinin

biitiin kademelerinde onun gelir ve gider hisselerinde denetimin saglanmasi, biitce

gelirlerinin arttirilmas1 yoniinde ilave gelir kaynaklarinin bulunmasi ve vesaitlerin kendi

tayinatina gore harcama yapilmasinin saglanmasini yansitmaktadir.

Sonraki kontrolun amaglari:

Uretim  sektoriiniin - ekonomik agidan faydalilk durumunun objektif
degerlendirilmesini,

Uretimin verimliliginin yiikseltilmesi ve devlet biitcesine gidecek olan
vesaitlerin arttirilmasini,

Yerel maliye organlarinda biitcenin gelir ve gider tahminlerinin hazirlanmasi,
onaylanmasi ve uygulanmasini,

Butce vesaitlerinin  verimli ve amaglara yonelik  kullaniminin
gergeklestirilmesini,

Devlet biitgesinden ve biitge disi fonlardan ayrilan vesaitlerin verimli
kullanilmasinin,

Muhasebe kayitlariin diizgiin yapilmasi ve rapor bilgilerinin dogrulugunun

belirlenmesini saglamak olarak gosterilmektedir.
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Belgelerle teftis Maliye Bakanligi’nin Devlet maliye kontrolii subesi tarafindan,

ayrica bunun yaninda denetim-teftis kurumlari tarafindan yapilmaktadir.”?°

3.1.2.5. Butce Simiflandirilmasi

Biitce siniflandirilmasi, butcenin gelirler ve giderlerinin, butcenin finansman
kaynaklarinin ~ ve  borg¢lanmanm  siniflandirilmasindan  olugmaktadir.  Butce

siiflandirilmasinin tanimi, yapisi ve gelisimi bu alt boliimde incelenmistir.

3.1.25.1. Biitce Simflandirilmasinin Tanimi

Biitge smiflandirilmasi — devlet butcesinin, Nahcivan O.C. butcesinin, yerel
biitcelerin ve biitge disi devlet fonlarmin gelirlerinin, giderlerinin ve finansman
kaynagmin fonksiyonel, ekonomik, kurumsal ve diger prensipler esasinda gruplasmani
kendinde yansitmalidir. Bu smiflandirmanin  yapis1  ve igerigi Azerbaycan
Cumbhuriyetinin yasalariyla belirlenir ve biitce sistemi kapsamindaki tiim biitcelerin
tertibi, onaylanmasi ve uygulanmasinda kullanilmaktadir. Ayrica bu siniflandirma
degisik verilerin karsilastirilmasini saglayarak uluslar arasi standartlara uygun sekilde

yapilmalidir.”*!

1991 yilna kadar biitce tecriibesinde iki tiirlii siniflandirma sekli mevcut idi.
Bunlardan ilki ittifak butcesinin ve muttefik cumhuriyetlerinin cumhuriyet butcesinin
gelir ve harcamalarmin smiflandirilmasi; digeri ise, 6zerk cumhuriyetlerin cumhuriyet
biit¢esinin ve yerel biitcelerin gelir ve harcamalarinin siniflandirilmasi olmustur. Biitge
gelirlerinin ve giderlerinin gruplastirmalarinin ayni olmasi onlarin vahit SSCB Devlet

bilit¢esinde birlesmesini saglamigtir.

20 Evez Alekperov, a.g.e., s. 245.
221 Beybala Hankisiyev, a.g.e., s. 10.
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Artik bagimsiz Azerbaycan Cumbhuriyetinin biitge smiflandirilmasinin terkibi
Maliye Bakanhiginin 5 Agustos 1996 tarihli -54 sayili emri ile onaylanmis, 17 Eyliil
1997 tarihli i-66 sayili ve 3 Agustos 1998 tarihli i-63 sayili emirlerle degisiklikler
yapilmistir. Mevcut smiflandirmada maliye sisteminde yapilmis olan reformlarla ilgili

olarak degisiklikler yapilarak yeni siiflandinlmaya ihtiyag duyulmustur.®*?

Boyle bir siniflandirma Azerbaycan Cumhuriyetinin Maliye Banliginin, IMF’nin,
Diinya Bankasmin uzmanlariyla ortaklasa islenip hazirlanmis ve 2 Temmuz 2002 tarihli
biitge sistemi hakkinda kanunun 4 maddesine uygun olarak Azerbaycan Cumhuriyetinin
Bakanlar Kurulu 6 Ekim 2004 tarihli 149 numarali karariyla onaylanmistir. Yeni
siniflandirmada diinyadaki uygulamada kullanilan Milli Hesaplar Sisteminden,
Uluslararas1 Mali Istatistiginin yontemlerinden ve diger iilkelerde uygulanan
siniflandirmadan yararlanilmistir. Bu smiflandirma Devlet Mali Istatistiklerinin (A
Manual on Government Finance Statistics) temel prensiplerine cevap vermekle
hazinedarligin biitiinliikle otomasyona dayali ¢aligma ortamini talep etmekte idi. Bu
yonde yapilan g¢alismalar sonucunda otomatik yonetim sisteminin kurulmasi i¢in
program ve techizat teminatmin alinmasi i¢in Diinya Bankasi ve ABD Hazinedarlik
Departmani ile birlikte uluslar arasi ihale ilan edilmis ve tenderi kazananlar belli
olduktan sonra dort pilot bdlgede bu sistemin yaratilmasit baglamigtir. Sistemin
yapilanmasi yeni smiflandirmanin uygulanmasina tam garanti vermekle butce
islemlerinin  seffafliginin  saglanmasma, devlet giderlerinin efektif yOnetimini

saglayacaktir.”?

222 Nurpasa Novruzov, a.g.e., s. 155.
23 Evez Alekperov, a.g.e., s. 85.
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3.1.2.5.2. Butce Simiflandirilmasinin Yapisi

Biitce smiflandirilmasi, biitcenin gelirlerini gruplastiran biitce gelirlerinin
siniflandirilmasindan, biitge harcamalarin1 boliimler diizeyinde gruplastiran biitce
giderlerinin smiflandirilmasindan, biitgenin finansman kaynaklarinin

siniflandirilmasindan ve bor¢lanmanin siniflandirilmasindan olusmaktadir.

Azerbaycan devlet butcesinin  gelirleri, Azerbaycan Cumhuriyeti’nin
kanunlarinda yer alan vergiler, riisumlar ve diger gelirlerden olusmaktadir. Butce
gelirleri sadece ekonomik smiflandirilmaya tabi tutulmaktadir. Biitge gelirlerinin
siniflandirilmasi kendi iginde vergi gelirlerinden, sosyal ayirmalar (yardimlar), grantlar

(bagislar) ve diger gelirlerden olusan dort kategoriye boliinmektedir.

Gelirlerin 6nceki siniflandirilmasi ile diger iilkelerin gelirlerinin siniflandirilmasi
arasinda uyumsuzluk mevcut oldugundan iilkeler arasi bilgilerin karsilagtirlmasinda,
onlarin uluslararast maliye kurumlarina sunulmasinda problemler yasanmakta idi ki,

yeni hazirlanmis smiflandirma bu sorunlar1 ¢dzmeye yoneltilmistir.

Butce harcamalar: ise gelirlerden farkli olarak ii¢ diizeyde siniflandiriimaktadir.

Bunlar fonksiyonel siiflandirma, ekonomik smiflandirma ve kurumsal siniflandirilma

seklindedir.

Biitce harcamalarinin fonksiyonel simiflandirilmasinda harcamalar fonksiyonel

niteliklerine gore gruplastirilmistir. Siniflandirma devlet faaliyetlerini, faaliyet tiirlerini

gostermek iizere ii¢ diizeyde smiflandirilmustir.”

224 Samid Mikayilov, a.g.e., s. 17.
22 Sakir Bedelov, a.g.€., s. 67.
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Birinci diizeyde yani bolimlerle devletin faaliyetlerinin harcamalart — genel
devlet hizmetleri; savunma hizmetleri; mahkeme, savcilik, giivenlik organlari; egitim;
saglik; sosyal giivenlik ve sosyal teminat; kiiltiir, giizel sanatlar ve din hizmetleri; yakat
ve enerji kompleksleri; tarim ve orman sektorii; sanayi ve insaat ve diger hizmetler

olmak iizere on dort ana hizmetlerden olusmaktadir.

Ikinci diizeyde ise ana hizmet birimlerine yani boliimlere bagli yardimci

bolmeler yani alt programlar siniflandirilmistir.

Ugiincii  diizeyde ise paragraflarla da alt boliimlere bagli nihai hizmetler

gosterilmektedir.

Yeni kanunla bu smiflandirmadan kurumlarin adlar1 c¢ikartilarak biitce
harcamalarinin kurumsal siniflandirilmasinda gosterilmistir. Bundan baska boliimlerde
degisiklikler yapilarak daha ayrintili siniflandirilma yapilmistir ki bu da giivenlik, sosyal

giivenlik ve egitim hizmetlerine verilmis 6nemi gostermektedir.

Azerbaycan butcesinde giderleri uc gruba ayirmak miimkiindiir. Bunlardan
birincisi, butcenin borc yuku — bu gruba i¢ ve dis borglarin 6denmesi ve borgla ilgili
diger harcamalar aittir. Ikincisi, i¢ ve dis giivenligin saglanmasi igin yapilan giderler ile
hukuk ve giivenlik organlarinin yonetim giderlerine aittir. Ucuncu grup, sosyo-ekonomik

22
alana yapilan harcamalardir.”®

Biitce giderlerinin ekonomik smiflandirilmas: giderlerin ekonomik gore
maddeler iizere boliim, yardimci boliim, paragraf, madde ve alt madde diizeyinde

siniflandirilmistir.

226 Samid Mikayilov, a.g.e., s. 12.
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Bu smiflandirmanin avantajli yonii, farkli biitce uygulamalarina talep olunan
vesaitlerin gider maddeleri ve alt maddeleri arasinda iyi bolistliriilmesi, diger cari
harcamalar alt maddesinde yer alan bir¢ok cari ve esasli harcamalarin ayrilarak belirli
gider maddelerine ait edilmesine, bununla da biitge harcamalarinin daha net ve seffaf

~ < 227
icraatin1 saglamasidir.

Biitge giderlerinin kurumsal siniflandirilmasi ise dogrudan biit¢e araglarinin
temel kurumlara gore dagilimini yansitan gider gruplastiriimasidir. Burada devlet
biitgesinin finansmani oldugu kurumlar aym kodlama diizeyinde smiflandirilmislar.??®
Smiflandirmada sadece kurumlar adlant ve kodlart gosterilmektedir. Kurum kodlan

005’ten baslayarak 199°a kadardir.

Biitge siniflandirilmasinda yer alan siniflandirilmalardan biri de biitgenin i¢ ve
dis finansmani1 kaynaklarinin siniflandirilmasidir. Burada i¢ ve dis finansmani olarak

toplam dokuz ana baglik altinda toplanan finansman kaynaklar gdsterilmistir.

Bir diger smiflandirma ise devletin borglarinin siniflandirilmasidir. Burada da
devletin i¢ ve dis borglar tiirlerine gore siniflandirilma yapilmis ve toplam on iki baglik

altinda toplanmustir.”®

3.2. TURKIYE VE AZERBAYCAN BUTCE SISTEMLERININ
KARSILASTIRILMASI

Dunya ulkelerinin ekonomik, sosyal ve siyasi entegrasyonunu ongoren
kuresellesme, devlet anlayismi yakindan etkilemis ve devletin gorev, rol ve

fonksiyonlarinda degisimler ortaya ¢ikmistir. Devlet anlayisinda meydana gelen

22 Evez Alekperov, a.g.e., s. 73.

228 Nurpasa Novruzov, a.g.e., s. 157.

229 Azerbaycan Devlet Maliye Bakanligi, Azerbaycan Cumhuriyetinin Devlet Biitcesinin Tasnifat,
Baki1 1998, s. 33-37.
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gelismelere paralel olarak devletin mali alandaki gorev, rol ve sorumluluklari da
degisime ugramig ve yeni ekonomik diizenin temelleri atilmaya baslamistir. Yeni
ekonomik diizen bu siiregte yer alan tim ekonomik olusumlar1 ve yeniden sekillenen
politikalar1 yakindan etkilemistir. Yeni ekonomik diizenin ve bu diizenin ortaya ¢ikardigi
yeni devlet anlayisinin etkiledigi unsurlardan birisi de biitge sistemleri olmustur. Bu
alandaki diizenlemeler yolunda geligsmekte olan iilkeler i¢in IMF ve Diinya Bankasi gibi
uluslar arast kuruluglarm biiyiik rolii oldugu daha net goriilmektedir. Yeniden yapilanma
stirecinde bu kuruluslarin 6nerileri dikkate alinarak uluslar arasi standartlara uygun mali
yapilanma gergeklestirilmektedir ki, Tiirkiye ve Azerbaycan devleti de bu paket
programlara uygun hareket edildigi agikca goriilebilir. Bunun yaninda yapilan reformlar

ve yeniden diizenlenmis biitce sistemlerinde bazi farkliliklar gériilmektedir.

3.2.1. Butce Yapilarimin Karsilastirilmasi

Her bir devletin biitge yapist mevcut miilkiyet iliskileri ve devletin siyasal
yapisina uygun belirlenmektedir. Biitcenin yasal dayanagini iilkenin Anayasasi ve biitce
ile ilgili kanunlarm olusturdugu goriilmektedir. Biitgenin yapis1 {ilkenin devlet
biit¢esinin ve biitge sisteminin teskilini, onlarin farkli diizeylerdeki biit¢eler arasindaki
karsilikl1 baglantilari, biitce sistemi kapsaminda olan biitgelerin faaliyetinin hukuki ve
kurumsal esaslarini, biit¢elerin 6ziinii ve hazirlanmasini, biitce vesaitlerinin yaratilmasi

ve kullanilmasi usullerini belirler.

Tirkiye’de devlet biitcesi yasal dayanagini Anayasa ve 5018 sayili KMYK
Kanunda yer alan hiikiimlerden almaktadir. Biitcenin hazirlanmasi ve uygulanmasi,
goriisiilmesi, biitgelerde degisiklik yapilmasi esaslart ve kesin hesaplarla ilgili temel
diizenlemeler T.C. Anayasasinin “Mali ve Ekonomik Hiikiimler” adli kismmda yer

almistir. KMYK Kanuna gelince ise Anayasada belirtilen genel hiikiimlerin
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uygulanmasiyla ilgili esas ve sekle iliskin ayrmtili diizenlemeler yer almakta, bir

anlamda yasal ilkeler ortaya konulmus olmaktadir.*®

Azerbaycan’da da Tiirkiye’de oldugu gibi biitcenin en Onemli yasal dayanagi
anayasadir. Yine de anayasayla biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve goriigiilmesi ile
ilgili temel hiikiimler yer almaktadir. Anayasada devlet biitcesi ile ilgili yer almisg
hiikiimlerin devami olarak A.C. “Biitce Sistemi Hakkinda” Kanunuyla yani sira 200’den
fazla normatif yasal belgelerde devlet biitcesine deginilmis ve bu alanm yasal
duzenlenmesi saglanmistir. Biitge Sistemi hakkinda Kanun direk devlet biitgesinin
diizenlenmesi ile ilgiliyse diger belgeler sadece bu alanla ilgili olan kanunlar (6rnegin
“Devlet Satin Almalar1 hakkinda” A.C. Kanunu), A.C. Cumhurbagkaninin ferman ve
kararlari, Bakanlar Kurulunun karar ve hukumleri, yerel ve merkezi yonetim

kurumlarmin normatif yasal belgeleri yer almaktadir.”*!

Her bir iilkede cari biitce yilinin bitisinden 6nce biitcenin gelecek yilla ilgili
tasaris1 hazirlanir, goriisiiliir, yasama organlan tarafindan onaylanir ve uygulamaya
konulur. Biitce tasarisi hazirlanirken iilkenin gecen ve cari yildaki biitge gostericileri
(gelirler, giderler, bor¢lar ve s.), makro ekonomik gostericiler, kalkinma ve sair gibi
programlar dikkate alinmak fiizere parlamentoya sunulur. Cok yilli biit¢eleme
uygulamasma gecen iilkelerde bu siire¢ de degismistir. Yani artik ¢ok yilli biitgelemeyle
cok yilli gelir ve harcama tahminleri veya c¢ok yilli mali plan gibi ¢ok yilli nitelikler

degerlendirilmektedir.

Tiirkiye’de de 5018 sayili Kanun’la cok yilli biitgeleme uygulamasina gecilmistir.
Cok yill1 biitgelemeyle biitce tasarismin hazirlanmasi, gelir ve gider tahminlerinin orta
vadeli hazirlanmasina ge¢ilmistir. Bununla ilgili hiikiimler Kanunda yer almistir ve

bunlar1 6nceki béliimde agiklanmustir.

20 BUMKO, a.g.e., s. 88.
21 Evez Alekperov, a.g.e., s. 67.
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Klasik biitce uygulamasinin sonucudur ki, Azerbaycan’da biitge tasarisi
hazirlanirken 6nce gelirlerin tahmini yapilmaktadir. Gelir tahmini yapildiktan sonra

yapilmas1 gereken giderlerin listesi olusturuluyor.?*

Biitceler, genellikle bir ihtiya¢ ve zorunlulugun sonucu olarak, yiirlitme organi
tarafindan hazirlanmaktadir. Ciinkii Azerbaycan’da biitgeler yiiriitme organinm, bir
yillik faaliyetlerini igeren programi olusturmaktadir.”®® Ama ayn1 zamanda 2002 yilinda
yiriirliige girmis kanunda biitce y1l1 bir takvim yil1 olarak gosterilse de biitge tasarisinin
hazirlanmasina ait maddelerde orta vadeli biitce tasaris1 ve orta vadeli butce
tahminlerinin hazirlanmas1 gosterilmistir. Biitge tasarisi ve tahminler sadece gelecek yila
iliskin degil, gelecek ve onu takip eden ii¢ yila iliskin hazirlanmaktadir. Ama burada
dikkat edilecek bir diger nokta da vardir. Burada orta vadeli biitge tasarisi
hazirlanmasina ragmen her yil yeniden diizenlenmektedir. Yani hazirlanan olan orta
vadeli biitce tasaris1 dort yilda bir degil bu tasariin degisen ekonomiye, makro iktisadi

gostergelere ve devlet programlarina uygun olarak yeniden her yil diizenlenmektedir.”

Orta vadeli biitce tasarisina gecilme nedenleri arasinda en biiylik sebep olarak,
“bir y1llik mali y1l orta vadeli kalkinma tahminlerinin iglenmesi i¢in yeterli olmamasi ve
bununla da bir¢ok programlarin uygulanmasina miisaade etmemesi” gosterilmistir. Orta
vadeli programlara ornek olarak 2003-2005 yilin1 kapsayan “Yoksullugun Azaltilmasi
ve Ekonomik Kalkinma i¢in Devlet Programi” ve 2004-2008 yillarim1 kapsayan
“Azerbaycan Cumhuriyetinin  bolgelerinin  sosyal-ekonomik  gelismesi  Devlet

Programi”n1 gosterebiliriz. 2

232 samid Mikayilov, a.g.e., s. 8.

233 Tural Gasimov, “Azerbaycan Petrol Sektoriinde Yabanci Sermayenin Yeri ve Petrol Gelirlerinin
Biitgeye Etkisi”, Istanbul Universitesi, Yaymnlanmamus Yiiksek Lisans Tezi, Istanbul 2007, s. 87.
24 Evez Alekperov, a.g.e., s. 71.
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Sonu¢ olarak biitge yapisindaki farkliliklarin goriilmesine ragmen, biitce

yapilarmin bir biriyle ortak noktalarinin varligi da sezilmektedir.

3.2.2. Butcenin Kapsami Acisindan Karsilastirilmasi

Biitge hakkinin etkinligi acisindan biitgenin kapsami genis olmalidir. Ciinkii
bilitce kapsami ne kadar genis olursa devletin denetleyebilecegi alan o kadar
genisleyecek ve hiikiimet de meclis tarafindan o derece kontrol altinda tutulabilecektir.
Biitce kapsaminm genigligi ile baglantili olarak kamuda mali saydamlik ve hesap

verilebilirlik artacak, gizli ve etkisiz harcamalarin 6niine gegilecektir. 236

Biitce sisteminin kapsammin dar olmasi, kurumlarin gelir ve giderlerinin genel
biitgede gosterilmemesine sebep olmaktadir. Biitge disiplini ve birligini bozan biitge dis1
fonlarin ve yardim sandiklarinin olmasi ve bunlar yoluyla biitge disinda zorunlu nitelikte
kamusal kaynak transferi yapilmasi, devlet varliklari ile ilgili kayit ve kontrol sisteminin
etkinligini azaltmakla yani sira biitge siireci disinda politik ve biirokratik ¢ikar elde etme

cabalarma da neden olmaktadir.

Onceki boliimde agikladigimiz gibi, 5018 sayilhi Kanun’la biitge kapsammnimn
genisletilmesi hususunda 6nemli adimlar atilmistir. Bu kanun ¢ercevesinde genel biitce,
ozel biitce, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin biitceleri, mahalli idare biitgeleri ve
sosyal giivenlik kurumu biitgeleri genel ydnetim biitgesi altinda toplanmistir. Bunun
yaninda doéner sermayelerin 2007 yilinin sonuna kadar kapatilmasmi ongdrmiistiir.
Ayrica yapilan diger reform calismalarn ile de fonlarin biiyilik bir kismi biitge kapsami
icine alinmis, kamuya ait vakif ve demekler kapatilmis ve devletin yar1 mali islemler,

kosullu ytikiimliiliikler nedeniyle dolayli harcama yapmasinin 6niine gecilmistir.

2% Engin Karabas, a.g.e., s. 60.
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Tiirkiye’de kamusal harcamalarin biitge kapsami disina transferine yol acan
sebeplerin ortadan kaldirilmasina ve biitgenin tim mali rezervleri kapsamasina
ulasilmistir. Azerbaycan’da ise buna karsin halen biitce kapsami disinda kalan kamusal
harcama alanlar1 goriilmektedir. Azerbaycan’in biitge sisteminde gosterildigi gibi,
belediye biitgeleri devlet biitgesinin kapsami digsinda kalmaktadir. 2000 yilinda yaratilan
Belediye biitgeleri ve onlara bagl olan yerel biitgelere ilgi makamlarin biitge kanunda
yer almamasi sonucunda onlara aktarilan kamu harcamalarinin da devlet biitgesini
harcamalar1 kapsaminda gosterilmemekteydi. Ama 2002 yilinda kabul géren kanunla bu
sonuglar aradan kaldirilmis ve merkezi yonetimin saglanmasi amaciyla yaratilmis
Hazine sisteminin otomasyona dayali olmasmin saglanmasmdan sonra kayit dis1 kaynak
transferlerinin biitgede izlenilmesi miimkiin olacaktir. Bundan bagka adin belli oldugu
gibi biitge dis1 devlet fonlan biitgenin kapsami disindadirlar. Biitcenin kapsami diginda
olan ve en buyuk mali rezerve sahip olan fonlardan ADPF ve DSGF’larin1 gosterebiliriz.
Yine de son kabul goren kanunla biitge dis1 fonlarin gelir ve giderleri icmal (konsolide)

biitce kapsamina alinmis ve biitge tasarisiyla birlikte parlamentoya sunulmaktadir.

3.2.3. Butce ilkeleri Acisindan Karsilastirma

Biitge ilkeleri biitcenin hazirlanmasi, onanmasi, uygulanmast ve denetimi
asamalarinda dikkate almmalidir. Maliyecilere gore biitce fonksiyonlarinin yerine

getirilebilmesi icin birtakim ilkelere uyulmasi gerekir.

Tirkiye’de yine de 5018 sayili Kanun’la biitce ilkeleri yenilenmis ve cagdas
kilinmistir. Var olan ilkelerin yenilenmesi ile birlikte getirilen yeni biitge sistemi
kendiliginde de yeni biitce ilkeleri getirmistir. Mevcut biitge ilkelerini agikladigimiz igin

bunlara geri donmeyecegiz.
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Azerbaycan’da butce ilkelerine gelince ise, iktisadi edebiyatlara dayanarak ve
ikinci boliimde inceledigimiz gibi, halen klasik biit¢e ilkelerinin kullanildigini

gorebiliriz.

Turkiye ve Azerbaycan’da kullanilan biitge ilkelerindeki ortak nokta genel olarak
klasik butce ilkelerinden genellik, birlik, dogruluk, agiklik, tahsis ve denklik ilkelerine
uyulmaktadir. Bundan baska Tiirkiye’de yapilan mali yapilanma sonucunda degisen
butce sistemi ile butceye getirilen butce ilkelerinden, biitgelerin hazirlanmasi ve
uygulanmasinda, makroekonomik istikrarla birlikte siirdiiriilebilir  kalkinmay1
saglanmasi ilkesini gostere biliriz. Azerbaycan’da da biitge tasarisinin hazirlanmasi ve
degerlendirilmesi zaman1 makro ekonomik istikrar dikkate almmaktadir. Ayrica biitge
goriisiilmesi sirasinda da Tiirkiye’de oldugu gibi Azerbaycan’da da yeni kanunun kabul
gormesiyle butceler, stratejik planlar dikkate alinarak izleyen ti¢ yilin biitge

tahminleriyle birlikte goriisiiliir ve degerlendirilir.

Biitce ilkeleri arasindaki en biiyiik farklilik ise biitce yili ilkesinde kendini
gostermektedir. Tiirkiye’de biitgenin ¢ok yilli olmasina gecilmesiyle bir yillik olmaktan
¢ikmis ve bununla da yillik olma ilkesi kaldirilmistir. Lakin Azerbaycan’da halen butce

yil1 yani mali y1l bir takvim yilin1 kapsamaktadir.

3.2.4. Butce Simiflandirilmasi Acisindan Karsilastirma

Iyi bir biitge smiflandirilmasinin olmasi, devletin mali veri ve istatistiklerinin
giivenilir ve tutarli analiz ve 6lglilmeye uygunlugunu saglamaktadir. Yani ayrintili
kodlamanin olmasi, sorumluluklarin belirlenmesi, biit¢elerin uluslar aras1 karsilastirma
yapilabilirligi, analiz yapa bilmek i¢in istatistik verilerin liretilmesinin saglanmas1 devlet
icin yapilan kamu harcamalarinin incelenmesi ve etkinligi agisindan biiyiik 6nem

tasimaktadir.
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Bu yondeki ¢aligmalar sonucunda Tiirkiye’de IMF tarafindan Onerilen ve AB
iilkeleri tarafindan uygulanan GFS esasma dayali bir siniflandirma modeli ortaya
konulmus ve daha sonra diizenlenerek ESA’95 standartlarina uygun hale getirilmistir.
Bu smiflandirma 2002 yilinda kismen uygulamaya konulmus ve 2006 yilina kadar

tamamen uygulanmasi 6ngorilmiistir.

Azerbaycan’da da biitge islemlerinin seffafliginin ve kamu harcamalarinmn efektif
yonetiminin saglanmas1 amaciyla Azerbaycan Cumhuriyetinin Maliye Banliginin,
IMF’nin, Diinya Bankasmim uzmanlarinin ortaklasa islenip hazirladiklar1 Butce
smiflandirilmast  yaratilmis ve uygulanmaya konulmustur. Burada da diinyada
uygulanmakta olan Milli Hesaplar Sisteminden, Uluslararas1 Mali Istatistiginin
yontemlerinden ve diger iilkelerde uygulanan siniflandirmadan yararlanilmis ve GSF’nin

temel prensiplerine cevap verebilecek hale getirilmistir.

Her iki iilkede uygulanmakta olan smiflandirmanin yapisinin ayni oldugunu
gorebiliriz. Yani siniflandirma gelirlerin, giderlerin (harcamalarin), bor¢lanmanin ve

finansmanin siniflandirilmasini kapsamaktadir.

Her iki smiflandinnlmada gelirler sadece ekonomik smiflandirmaya tabi
tutulmaktadir. Ama gelirlerin ekonomik smiflandirilmasinda birinci duzey kodlamada
farkliliklarla karsilagmaktayiz. Tiirkiye’de gelirler; vergi gelirleri, vergi dis1 gelirler,
sermaye gelirleri, alinan bagis ve yardimlar, alacaklardan tahsilatlar, red ve iadeler
olmak iizere siniflandirnlirken, Azerbaycan’da biitce gelirleri, vergi gelirleri, sosyal

yardimlar, bagislar ve diger gelirler olarak siniflandirilmaktadir.
Giderlerin smiflandirilmasinda da farkliliklar ortaya g¢ikmaktadir. Soyle ki,

Tiirkiye’de uygulanmakta olan ABS’de gider smiflandiriimasi dort baglik altinda, yani,

kurumsal, finansman, fonksiyonel ve ekonomik smiflandirilmaya ayrilmaktadir. Ama
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Azerbaycan’da olan Butce Siniflandirilmasina gore giderler sadece ekonomik,
fonksiyonel ve kurumsal yonleri tarafindan simiflandirilmaktadirlar. Yani burada

finansman tipi siiflandirilma yapilmamaktadir.

Bor¢lanmanm smiflandirilmasina gelince ise burada da farkliliklarin oldugu
goziikmektedir ki,  Tirkiye’de  Azerbaycan’dan  farkli  olarak  borg¢larin
siniflandirilmasinda birinci diizey kodlamada i¢ ve dis bor¢larin yaninda bir de Likidite
Amaclh Tutulan Nakit, Mevduat ve Menkul Kiymetlerdeki Degisiklik bashigi yer

almaktadir.

3.2.5. Butcenin Denetimi A¢isindan Karsilastirma

Denetim, ekonomik faaliyet ve olaylarla ilgili olarak gerceklesmis sonuglari,
onceden belirlenmis amaglar, kriterler ve standartlara gore tarafsiz olarak analiz etmek
ve Olgmek suretiyle kanitlara dayali degerlendirmek ve gelecekteki hatalarin 6nlemesine
yardimci olmak, mali yonetim ve kontrol sisteminin gecerli, gilivenilir ve tutarli hale
gelmesine, verimlilik, tutumluluk ve etkinligin iyilestirilmesine rehberlik etmek ve elde
edilen sonu¢ ve bulgular: ilgililere duyurmak i¢in uygulanan sistemli, planh ve

programli siirectir.

5018 sayil1 Kanun’da mali kontrol ve denetim; 6n mali kontrol, harcama sonrasi
ic denetim, dis denetim, kesin hesap kanunu ve parlamento denetimi olarak dort sekilde

diizenlenmistir.

Azerbaycan’da ise Maliye Bakanligi tarafindan diizenlenmis mali kontrol, ilk

(on) kontrol, cari (nezaret) denetleme ve son kontrol olarak ii¢ sekildedir.

Iktisadi literaturlerde denetimle ilgili tanimlara bakarsak Tiirkiye’de ki ig

denetim ve Azerbaycan’daki 6n kontrol ayni gorevlere istlenmekte olduklari ve ayni
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amagclart hedefledikleri goriilmektedir. Soyle ki, her iki denetim kamu idarelerinin mali
islem ve faaliyetlerine iliskin tiim gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerinin amacima ve
mevzuatina uygun bir sekilde gerceklestirilmesi i¢in uygulanan mali yonetimi
kapsamaktadir. Burada ortaya ¢ikan farklilik ise Tirkiye’deki i¢ denetim sekli olarak
yapilan harcama sonrasi denetimin olmasidir ki, Azerbaycan’da 6n veya ilk kontrol

sadece harcama Oncesi denetimi kapsamaktadir.

Azerbaycan’da harcama sonrast denetim ise sonraki denetimle saglanmaktadir.
Burada yonetimin tiim kademelerindeki ge¢mis donem yapilmis olan mali islem ve
faaliyetlerin denetlenmesi gergeklestirilmektedir. Tiirkiye’de ise harcama sonrasi
denetim ii¢ sekilde; harcama sonrasi i¢ denetim, dis denetim ve kesin hesap kanunlarinin
denetimi olarak yapilmaktadir. Tabi ki, her iki denetimin saglanmasinda Tiirkiye bir adin
daha onde oldugu goriilmektedir. Yani, denetim daha ayrintili ve farkli kurumlar
tarafindan yapilmakta oldugunu gorebiliriz. Ornegin, Tiirkiye’den farkli olarak

Azerbaycan’da parlamento denetiminin olmamasidir.

Denetimle ilgili bir diger ortak yon Azerbaycan’daki cari denetim uygulamasiyla
ortaya c¢ikmaktadir. Belirttigimiz gibi bu denetim biitcenin uygulanmasi siirecinde
yapilan mali islemlerin ve muhasebe kayitlarinin Maliye Bakanliginin devlet hazine
organi tarafindan gergeklestirilen denetimdir. Turkiye’de de boyle bir denetim muhasebe

sistemiyle gergeklestirilmektedir.

En biiyiik farklilik ise denetim sisteminin i¢inde olan ve bu sistemin kendisini
denetleyen bir denetimin olmasidir. Yani i¢ denetimin i¢ kontrol sistemlerinin igleyiginin
denetlenmesini yapmaktadir. I¢ denetim yonetimin kendi kurdugu i¢ kontrol sistemine
ticlincii bir goz ile bakilmasini saglayacak sistemi ifade eder. Ayrica i¢ kontroliin
zaaflarini kontrol etmeye ve yonetimi bu agidan uyarmaya ve ona damigmanlik hizmeti
vermeye yonelik bir sistemdir. Azerbaycan biitce kontrolii sisteminde ise boyle bir seyle

rastlanmamaktadir.
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SONUC

Gunumuz ekonomilerinde yasanan ekonomik ve mali sorunlar ile gelismeler,
ulkelerin kamu mali yonetim sistemlerinin sorgulanmasina sebep olmustur. Sorunlara
¢cozlim getirebilmek i¢in tilkeler, sorunun odak noktasint meydana getiren kamu mali
yonetim sistemlerinde onemli yapisal degisikliklere gitmisler, gelismis iilkelere gore
ozellikle gelismekte olan iilkelerde degisim ihtiyaci kendini daha cok gostermistir,
Kamu mali yonetim sistemlerinde yiiriitilen degisim c¢abalari, bu ulkelerde one
cikmistir. Boylece, uluslararast kuruluslarin da cabalari sonucunda uluslararasi iyi
uygulama Ornekleri ortaya ¢ikmis ve gelismekte olan iilkeler de bu degisim riizgarindan

etkilenmislerdir.

Tirkiye ve Azerbaycan da kamu mali yonetim alaninda degisimlere giden
iilkeler arasindadirlar. Bu anlamda biitge alanindaki degisimler, reformlar ¢alismamizin
aragtirma kapsamina girmektedir. Ayrica, yapilan reformlar sonrasi yenilenmis butce

sistemlerinin karsilagtiritlmasi, farkli ve ortak yonleri belirlenmektedir.

Tiirkiye’de 1927 yilindan itibaren uygulanmakta olan 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu, zaman icerisinde dunyada ve Turk kamu mali yonetim alaninda
yasanan gelismelere ayak uyduramamis ve reform ihtiyaci kendini hissettirmistir. Bunun
sonucunda 01.01.2004 tarihinde 5018 sayili KMYKK yiirirlige girmistir. Bu Kanun’la,
kamu mali yonetiminde etkinlik ve verimlilik ilkelerine gore hareket edilmesi, mali
yonetimde seffafligin saglanmasi, biitce biitiinliigliniin saglanmasi, kalkinma plani ile
biitce arasinda siki bir iligkinin kurulmasi, etkin bir i¢ mali kontrol sisteminin kurulmasi,
cagdas biitceleme sistemine gegilmesi, orta vadeli harcama sistemi ile kamuda uzun

vadeli planlamalarin yapilmasi hedeflenmistir.

Sovyetler Birliginin ¢okiisii ile bagimsizligimi kazanan Azerbaycan Cumhuriyeti

bagimsizligmimn ilk yillarindan itibaren piyasa ekonomisine gegis siirecini baslatmis, bu
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surecte ekonominin ve ayni zamanda biitce sisteminin yeniden kurulmasini gundeme
gelmistir. ik biitge kanunu 1992 yilinda kabul edilmis ve 1998 yilinda yeniden
diizenlemistir. Ancak zaman i¢inde bu kanun da giiniin kosullarina cevap veremeyecek
hale gelistir. Bunun sonucunda, diinyadaki deneyimler ve uluslararasi kuruluslarin 6neri
ve teklifleri dikkate almarak yeni “Biit¢e Sistemi Hakkinda Kanun” hazirlanmis ve 2004
yilinda yiiriirliige girmistir. Bu Kanun’la devletin biitce sistemindeki daginikliginin
diizenlenmesi, biitge dis1 kaynak kullaniminin 6nlenmesi, blit¢e agikligmin saglanmasi,

denetim ve muhasebe sistemlerinin yenilenmesi amaglanmustir.

Gelismekte olan iilkeler gibi Tiirkiye ve Azerbaycan da mali yonetim alaninda
yapilan reformlar sirasinda IMF ve Diinya Bankasi gibi uluslararasi kuruluslarin

onerilerini dikkate almislardir.

Yapilmis olan karsilastirmalardan ortaya ¢ikan Tiirkiye ve Azerbaycan’in biitge

sistemlerinin ortak ve farkli yonlerini asagidaki sekilde siralayabiliriz;

e Biitce yapisi
Biitgelerin yasal dayanagi, her iki ulkede Anayasadir. Ayrica her iki iilkede butce
kanunla duzenlenmektedir. Bunlar Turkiye’de 5018 sayili KMYKK’u, Azerbaycan’da

ise Butce Sistemi Hakkinda Kanun’dur.

e Biitcenin Kapsami

5018 sayili KMYKK’la yapilan diizenlemeler sonucunda, Tiirkiye’de kamusal
harcamalarin biitce kapsami digina transferine yol acan sebepler ortadan kaldirilmig ve
biitgenin tiim mali rezervleri kapsamasi amacina ulasilmistir. Azerbaycan’da ise buna

karsin halen biit¢e kapsami diginda kalan harcama alanlar1 goriilmektedir.
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e Biitgeleme sekli
Turkiye’de 5018 KMYKK’la ¢ok yilli biitgelemeye gecilirken, Azerbaycan’da
halen klasik biitceleme sisteminden yararlanildigi goriilmektedir. Cok yill1 biitgelemeyle
birlikte Tirkiye’de biitce, yillik olma ilkesini yitirmis ve artik orta vadeli biitce
tasarilarinin hazirlanmasma gegilmistir. Azerbaycan’da ise kanunla gosterildigi lizere
bilitge bir takvim yilin1 kapsamaktadir. Ancak Azerbaycan’da biitce tasarilarinin
hazirlanmasina iliskin maddelerde, orta vadeli biitce tasaris1 ve orta vadeli biitge

tahminlerinin hazirlanmas1 gosterilmistir.

e Biitge siiflandirilmasi
Her iki iilkenin biitge siniflandirilmasi diizenlenirken IMF tarafindan Onerilen
GFS standartlarina uyulacak sekilde hareket edilmistir. Bu sebepten smiflandirma sekli

benzerlik gostermektedir.

e Butcenin denetimi
Her iki ulkenin butce denetim sistemleri birbirinden biiyiik farlilik
gostermektedir. Soyle ki, 5018 sayili Kanun’da mali kontrol ve denetim; 6n mali
kontrol, harcama sonrasi i¢ denetim, dis denetim, kesin hesap kanunu ve parlamento
denetimi olarak dort sekilde diizenlenirken, Azerbaycan’da ise ilk (on) kontrol, cari

(nezaret) denetleme ve son kontrol olarak ii¢ sekildedir.

Iktisadi literatiirde denetimle ilgili tanimlara bakarsak Tiirkiye’de ki i¢ denetim
ve Azerbaycan’daki 6n kontrol ayni gorevleri iistlenmekte olduklart ve ayni amaglar
hedefledikleri gorulmektedir. Burada ortaya ¢ikan farklilik ise Tiirkiye’deki i¢ denetim
sekli olarak yapilan harcama sonrasi denetimin olmasidir ki, Azerbaycan’da 6n veya ilk

kontrol sadece harcama oncesi denetimi kapsamaktadir.

Azerbaycan’da harcama sonrasi denetim ise sonraki denetimle saglanmaktadir.

Tirkiye’de ise harcama sonrasi denetim ii¢ sekilde; harcama sonrasi i¢ denetim, dig
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denetim ve kesin hesap kanunlarinin denetimi olarak yapilmaktadir. Dogal olarak, her
iki denetimin saglanmasinda Tirkiye bir adim daha 6nde oldugu goriilmektedir. Bir
baska deyisle, denetim daha ayrintili ve farkli kurumlar tarafindan yapilmakta oldugunu
gorebiliriz. Ornegin, Tiirkiye’den farkli olarak Azerbaycan’da parlamento denetiminin

olmamasidir.

Denetimle ilgili bir diger farklilik ise Azerbaycan’da cari denetim uygulamasiyla
ortaya ¢ikmaktadir. Bu denetim biitgenin uygulanmasi siirecinde yapilan mali islemlerin
ve muhasebe Kkayitlarinin Maliye Bakanliginin Devlet Hazine organi tarafindan
gergeklestirilen denetimdir. Turkiye’de ise boyle bir denetim muhasebe sistemiyle

gergeklestirilmektedir.

En biiylik farklilik ise Turkiye’de denetim sisteminin icinde olan ve bu sistemin
kendisini denetleyen bir denetimin olmasidir. Ancak Azerbaycan butce kontrolu

sisteminde ise boyle bir uygulamaya rastlanmamaktadir.

Tirkiye ve Azerbaycan’in biitce sistemlerini karsilastirip, onlarin ortak ve farkl
yonlerini belirledikten sonra, Azerbaycan biit¢e sisteminde, ¢agdas biitce sisteminin
yaratilmasi, biitge kapsamimnin genisletilmesi, ¢cok yilli biitgelemeye gegilmesi, denetim
sisteminin gelistirilmesi, hazine sisteminin etkinlestirilmesi ve biitge seffafliginin
saglanmas: yonunden halen yapilanmaya ihtiyag duyulan alanlarin oldugu sonucuna

varilabilir.
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