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OzZET
Yuksek Lisans Tezi
Tirkiye’de Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimasi Kapsaminda
Biitge Reformlarinin Biitge Politikasi A¢isindan Degerlendirilmesi
Nuray Karanfil KOCABAS

Dokuz Eyliil Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitlisii
Maliye Anabilim Dali
Maliye Programi

Son yillarda bir¢cok gelismis ve gelismekte olan lilke kamu mali
sistemlerinde reform galismalarina yénelmislerdir. Ulkemiz de dahil olmak
lizere birgok ulkede yapisal degisiklikler gergeklestirilmistir. Mali disiplin,
mali seffaflik, hesap verilebilirlik, kaynak kullaniminda etkinlik,
performansa dayali yonetim anlayisi, ¢ok yilli butgceleme anlayigi kamu
mali sistemlerinin temel taglari olmustur. Bunlarin yaninda en basta siyasi
popiilizmin engellenmesi amaciyla biitce sistemlerine birtakim mali
kurallar getirilmistir. Ulkemiz de benzer reformlar gergeklestirmistir ve bu
yonde calismalan hala devam etmektedir. Tiirk biitce sistemi ve sureci;
2006 yilinda uygulanmasina baslanan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile modernize edilerek biitcelemede performans yaklasimi

gelistirilmis ve kamu mali sistemimiz yeni bastan yapilandiriimistir.

Anahtar sozciikler: Reform, mali disiplin, performansa dayali yonetim

anlayisi, mali kurallar, ¢cok yilli biutceleme anlayisi



ABSTRACT
Master’s Thesis
In the context of the restructuring of the public Financial Management in
Turkey Budget Reforms in terms of Budget Policy Evaluation
Nuray Karanfil KOCABAS

Dokuz Eyliil University
Graduate School of Social Sciences
Department of Public Finance

The Public Finance Program

In recent years many developed and developing countries on the work
of public financial systems reform at anytime. Structural changes in many
countries, including our country. It is an account of the financial discipline,
financial transparency, performance-based, resource use efficiency,
management understanding, the understanding of public financial systems,
basic blocks of multi-year budgeting. Furthermore, the budget to political
popilizmin block at the start of a set of financial rules has been systems.
Our country has similar reforms, and work is still ongoing. Turkish budget
system; in 2006, the implementation of which was 5018 of the Public
Financial management and Control Act was modernized with improved

performance and financial biitgelemede over our system approach.
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GiRiS

Bitce reformu, butce teknigi, bltgenin hazirlanmasi, parlamentoda gérusulmesi,
uygulanmasi ve denetlenmesi ile ilgili sireglerde kokli dizenlemeler yapilmasidir. Bu
baglamda birgok gelismis ve gelismekte olan Ulke mali yapilarinda radikal degisiklikler
yapmis ve mali sistemlerini glglendirmistir. Turkiye de bu reform strecine dahil olmus
diger Ulkelerinkine benzer reform calismalari ile kamu mali yénetimini glclendirmistir.

1980’lerden itibaren birgcok Ulkede ylksek enflasyon, kontrol edilemez bitce
aciklari, hizli talep artislari mali sistemlerinde reform yapilmasini gerektirmistir. Clnk
bltge sistemleri yerine getirmesi gereken gorevleri yerine getirememektedir.

Kamu mali sistemlerindeki reform calismalarinin nedenleri; yasanan ekonomik
mali sorunlar, kamu harcamalarinin ve bor¢lanmanin artmasi ile kamu sektori kaynakl
ekonomik krizlerdir. Bu da bir¢cok Ulkede kamu mali yonetimlerinin yenilenmesine neden
olmustur. Kamu mali sistemlerinde etkinligin arttiriimasi i¢cin makro disiplini gti¢clendirmek,
cok yilli butce sistemine gegmek, kamu kurumlarinin performansini arttirmaya yonelik
calismalarin arttirllmasi gerekmektedir. Bu ¢ercevede hesap verme sorumlulugu, kaynak
kullaniminda etkinlik ve etkililigin saglanmasi, mali saydamlik, performansa dayali
yénetim anlayisi, guvenilir i¢ kontrol sistemi konulari ortaya c¢ikmis ve bu yoéndeki
calismalar baslatiimistir. Bltge agiklarinin azaltiimasi ve kamu bor¢ yukinin azaltiimasi
geregi ortaya cikmistir. Bu baglamda bitge reformlarinin temel amaci mali disiplinin
saglanmasi gerekliligidir. Mali disiplinin saglanmasi icin biltce aciklari ya da kamu
borglarinin belirli bir diizeyin altinda kalmasi gerekmektedir. Ulkeler bunu igin bitge
sureglerine yasal ya da anayasal sinirlar getirmiglerdir. Buna en iyi 6érnek Avrupa
Birligi'nin ortaya koydugu Maastricht Anlagmasi kriterleridir.

Bircok Ulkede kamu mali sisteminin yeniden vyapilandiriilmasi ile birlikte
Performans butceleme ve Cok yilli bltceleme slireglerine gegilmistir. Béylece kamu mali
ydnetimi daha hesap verilebilir daha saydam bir yapiya kavusmustur. Ulkemiz de bu
degisim siurecine ayak uydurmus ve yillardan beri uygulanan 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu kaldirilarak yerine 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu
yararlige koyulmustur. Bu kanun ile birlikte kamu mali ydnetimimiz 6zellikle butce
surecimiz bastan asa@i degismistir. Calismamizin amaci dinyada ve Turkiye'de
gerceklestirilen bltce reformlarini incelemek ve bu reform siirecinden Turkiye’nin kamu
mali yonetiminin nasil etkilendigini ortaya koymaktir.

Calismanin birinci bdliminde bltce reformu kavrami ve bltge sistemlerine

deginilerek butce reformlariyla ilgili genel bir degerlendirme yapilmistir. Caligmanin



ikinci boéliminde bitce sistemleri butce politikalari iligskisi kurulmus ve dinyada
uygulanan bitce sistemlerinin butce politikalarina etkilerine deginilmistir. Son olarak
Uglncl boélimde Turkiye'de bitge reformlari ve bu reformlarin bitce politikalarina

etkilerine deginilmistir.



BIRINCI BOLUM
BUTGE REFORMLARI VE SISTEMLERI

1.1. BUTGE REFORMU KAVRAMI

Blitce anlayisinda reform, devletin yeniden yapilandiriimasinin  temelini
olusturmakta ve bir Ulkedeki idari, siyasi ve mali reformlarin ortak noktasini ifade
etmektedir. Bu reformlar sayesinde kamusal kaynaklarin kullaniminda etkinlik ve
verimliligi saglamak, hesap verme sorumlulugunu arttirmak muimkin olabilmektedir.
Ayrica butge reformlari, herhangi bir blitce sisteminin yerine getirmesi gereken temel
gérevlerini yerine getiremedigi, basarisizigi denetleyecek mekanizmalarin iglevini
yapamadi§i ve butceleme anlayisinin degismesi gerektigi varsayimindan hareket
etmektedir.”

Bu kisimda bltce reformlarinin daha iyi anlasilmasi agisindan bit¢ce kavramina

ve bitcenin dayandidi temel ilkelere deginilecektir.

1.1.1. Biitge Kavrami ve Biitgenin Dayandigi Temel ilkeler

Devletlerin yerlestigi cografya Uzerindeki hizmetler 6zelliklerine goére, kamu
kesimi veya 6zel kesim tarafindan gorulir. Ozel kesimin yerine getiremedigdi hizmetler
kamu kesimi tarafindan yerine getirilir. Bltge, kamu kesiminin drettigi hizmetlerin
finansman aracidir. Ulke kaynaklarinin sinirli olmasi kamu gelirlerinin de sinirli olmasi
sonucunu dogurmustur. Tarihsel slireg icinde devletlerin yurittlkleri kamu hizmetlerinin
artmasi, mevcut kamu hizmetlerinin ise standartlarinin yikselmesiyle kamu hizmetlerinin
maliyeti ve toplam Ulke ekonomisi igindeki payi strekli artis gosteren bir egilim igine
girmistir. Bir taraftan kamu hizmetlerinin genislemesi sonucu artan kamu giderleri, diger
taraftan artirilmasi zor olan kamu kaynaklari arasinda bir denge kurma geregi devletleri
biitce yapmaya zorlamistir.?

Ancak, sinirli kaynaklarin sirekli artan toplum ihtiyaglarini karsilayamamasi
glinimiz ekonomilerinin en énemli sorunudur. Bu sorunun bir nebze de olsa ¢6zimu

icin; bltcenin hizmet ve harcama yapisinin iyi dlizenlenmesi, harcamalarda dncelik

' Tulay Arin, Necdet Kesmez ve ihsan Goren, Devlet Reformu: Parlamento ve Sayistay Denetimi,
Parlamenter Biitge Denetimi Plan ve Biitce Komisyonu; Yapi ve islevier Uzerine Uluslar arasi
Karsilastirma, Sayistay Denetimi, istanbul, 2000, Tesev Yayinlari, s.56

*Mustafa Kog, Genel ve Katma Biitce Disindaki Biitge Yapilari, Tarihsel Siirec icinde Konsolide Biitge
ile Déner Sermaye- Vakif Fon lligkisi ve Ozel Biitge Kavraminin Analizi, Devlet Biitge Uzmanlg!
Arastirma Raporu, Ankara, 2001, s. 14.



sinirlamasinin iyi belirlenmesi, harcamalarin en ekonomik bigimde yapilmasi ve

birikimine 6nem verilmesi gerekmektedir.

1.1.1.1.Bitcenin Kavramsal Boyutlari

Bitce, gelecekteki belirli bir dbnemde gerceklesmesi dngdrilen gelir ve giderlerin
karsilikli tahminlerini iceren cetveldir. Bltge, devletin gelecek bir dbnemdeki gelirlerini ve
harcamalarini tahmin eden ve yuritme organina harcamalarin yapilmasi, gelirlerin
toplanmasi konusunda yetki ve izin veren bir kanundur. Devlet harcamalari ile gelirlerini
ayrintili bicimde gdsteren, belli bir donem icin harcamalarin yapilmasina ve gelirlerin
toplanmasina izin veren hukuksal bir belgedir.

5018 sayili Kamu Mali yénetimi ve Kontrol Kanunun 3 Gnct maddesinin f bendine
gore bultce "belirli bir dénemdeki gelir ve giderlerin tahmini ile bunlarin uygulanmasina
iliskin hususlari gbsteren ve usuline uygun olarak yurirlige konan belgeyi" ifade
etmektedir. Yani devlet gelecek yil gergeklestirecedi butceyi 6nceki yil hazirlar ve
gelecek yil uygulanmak Gzere yurirlige koyar.

Devlet, bltce surecinde gelecek ddnemlerde yapacaklarini planlar, bunlari
onceliklerine ve verimliliklerine goére siralar, gelecek ddnemlerle ilgili programlarini
hazirlar, gerceklestirmeyi planladigi programlarin kamuya saglayacagi muhtemel faydayi
ve bu programlarin maliyetlerini ortaya koyar. Burada fayda ile anlatiimak istenen; bir
yatinnm programinin gelecekte ne gibi bir yarar saglayacaginin yani sira mali olarak
getirisinin ve kamu yararinin ne kadar fazla olacagidir. Burada maliyetten kasit yatirim
icin gerekli olan finansman ihtiyacidir. Devlet bu yatinnm igin gerekli olan finansmani ya
mevcut kaynaklardan (vergi gelirleri vb.) saglayacak ya da borglanma ile karsilayacaktir.
Vergi ve borglanma ile bu finansman ihtiyacini kargilarken simdiki ve gelecek nesil
Uzerindeki etkilerini maliyet olarak nitelendirebiliriz. Devlet bltgede yer almayan hig bir
yatirim, harcama, borglanma vb. faaliyeti gergeklestiremez.

Bltcede gelecek yil yapilacak harcamalar, 6denecek personel maaslari,
toplanacak vergiler, yapilacak borglanmalar vb. faaliyetler yer alir. Bltge slreci sadece
bltce uygulamasini kapsamamaktadir. Uygulama bittikten sonra tahminler ile uygulama
sonuglari karsilastirilarak, bltcenin ne kadar gergek¢i hazirlandigi ortaya konulmakta ve
denetim asamasina gegilmektedir. Bodylece harcamaci kuruluglarin performans
gOstergeleri hakkinda, verimlilik artisi azalisi hakkinda, gelecek yil daha iyi ekonomik

gOstergelere nasil sahip olabilecegi hakkinda bilgi edinmek mimkun olabilir.



Uygulama sonunda bultgenin vyetkili organlar tarafindan denetimi de s6z
konusudur. Bdylece harcamaci kuruluslar butce prosedirlerine ne kadar bagli kalmis,
bltceden sapmalar olmus mu, yapilan harcamalar etkin kullanilarak bitgceden beklenen
performans hedeflerine ulasilabilmis mi, kaliteli hizmet ¢iktisina dénismis mi gibi

sorularin cevaplari da bir élgtide verilmis olur.

Bltgenin Temel Unsurlari;

e Devletin gelecege ait gelir ve gider tahminlerini gosterir,

¢ Giderler icin bu tahminler bir st sinirdir,

¢ Giderler sadece bltcede gosterilen alanda harcanabilir,

e Butgede gosterilen kaynaklar diginda hicbir kaynaktan gelir toplanamaz,

e Gelir tahminleri alt ve Ust sinir niteligi tagimaz,

e Genellikle yillik tahminleri gosterir,

¢ Gelirin toplanmasina, giderin yapilmasina dnceden izin verir,

e Gelir ve giderleri denk olacak sekilde olusturulmalidir, seklinde siralanabilir.
Bltge kavraminin daha iyi anlasilabilmesi igin butgenin klasik ve modern

fonksiyonlarina deginmekte fayda vardir.

1.1.1.1.1. Butcenin Klasik Fonksiyonlari

Klasik fonksiyonlar mali fonksiyon, siyasi fonksiyon, hukuki fonksiyon ve denetim
fonksiyonudur.

Butgenin mali fonksiyonu; kamu harcamalarini karsilayacak duzeyde gelir
saglanmasidir.

Siyasi fonksiyonu; kamusal ihtiyaglar ve hizmetler ile bu hizmetlerin gérilmesi
sonucu ortaya ¢ikan kamu gider ve gelirlerinin miktar, hacim, bilesimi ve teknikleri, kamu
karar alma ve yuritme birimleri, yani siyasi otorite tarafindan belirlenmektedir.

Hukuki fonksiyonu; butcede yer alan gelir ve giderlere iligkin hukuki normlara,
adalete uygun bir sekilde yer almalidir. Hukuki gorevi, ylritme yonlyle tim kamu
faaliyetlerinin kanuni normlara baglanmasini saglar.

Denetim fonksiyonu; batin kamu faaliyetlerinin, butgenin uygulandiktan sonra
denetlenmesini ifade eder. Devletin ekonomik konjonktlire herhangi bir muidahalesi
yoktur. Ekonomide herhangi bir aksaklik oldugu takdirde ekonomide var olan gérinmez

el sayesinde ekonomi kendiliginden dengeye gelecektir.



1.1.1.1.2. Bitcenin Modern Fonksiyonlari

Modern fonksiyonlar klasik devlet anlayisindan sosyal devlet anlayisina gegis ile
birlikte ortaya c¢ikmigtir. Bultcenin modern fonksiyonlari; Konjonktir Fonksiyonu,
Kalkinma Fonksiyonu, Gelir Dagitici Fonksiyon, istikrar Saglayici Fonksiyon, kaynak
tahsisi fonksiyonu ve planlama ve yonetim araci olma fonksiyonudur.

Konjonktir fonksiyonu; ekonomideki mevcut dalgalanmalara kargi butce bir
aractir. Ornegdin depresyon dénemlerinde bitce acgigi verilecek bigimde kamu
harcamalari arttirilarak ekonomiyi canlandirici yénde bitce politikalarina yer verilirken,
enflasyon donemlerinde daraltici politikalar belirlenerek bltce konjonktlire uygun
hazirlanmalidir.

Biitcenin kalkinma fonksiyonu; Ulkedeki refah seviyesinin arttiriimasi her tilke icin
nihai amac¢ olmustur. Bunun igin devlet yatirnm harcamalarina agirlik verir ve bunu butce
aracihgi ile gergeklestirir.

Biltcenin gelir dagitici fonksiyonu; bitce ile farkh gelir gruplarindan vergilerin
toplanip yine farkli gelir gruplarina yonelik harcama yapilarak gelirin yeniden dagitima
tabi tutulmasidir. Gelir vergisinde artan oranh vergi sisteminin uygulanmasi ile ¢cok gelir
elde edenden az gelir elde edene gore daha fazla vergi alinir. Bdylece gelire muhtag
yoksul olarak nitelendirdigimiz vatandaglara sosyal yardim yapilarak butcenin gelir
dagilimi fonksiyonu gerceklestirilir.

Bltgenin istikrar saglayici fonksiyonu; ekonomik istikrar, fiyat istikrari ve tam
istihdamin bir arada gerceklesmesini ifade etmektedir. Bitcenin istikrar saglama
fonksiyonu ile bu nitelikteki bir ekonomik ve sosyal ortama ulasiimasi hedeflenmektedir.
Enflasyon ve deflasyon gibi istikrarsizlik dénemlerinde bltgede uygulanan politikalar ile
istikrar saglanmaya calisilir. Bu politikalar, deflasyonist slirecte genisletici maliye
politikalari, enflasyonist siregte ise daraltici maliye politikalaridir.

Kaynaklarin Tahsisi Fonksiyonu; devlet bitgce aracihigiyla (kamu hizmeti
dolayisiyla) giristigi faaliyetleri etkin bir sekilde yerine getirmeyi ve dolayisiyla da hem
piyasanin duzenli bir sekilde islemesini hem de ekonomideki mevcut kaynaklarin
optimum kullanimini saglamaya calisir. Bolgeler ve sektorler arasi dengenin saglanmasi
amaglanir.

Planlama ve Yonetim Araci Olma Fonksiyonu: devlet, butce fonksiyonlarini yerine
getirebilmek i¢in bir takim planlama c¢alismalari yapar ve bu dogrultuda butceyi arag

olarak kullanir. Plan, gelecege ait ekonomik gelismelerin belli bir sistem iginde



yapilmasini saglamaktadir. Bltce ise, planin ve kamu kesimi finansmaninin vazgecilmez

bir aracidir.
1.1.1.2. Biitgenin Dayandigi Temel ilkeler

Bitce kavraminin tam anlamiyla anlasiimasi ve bazi temel ilkeleri gozeterek
hazirlaniimasinin daha vyararli olacaginin bilinmesi acgisindan butce ilkelerine de

deginilmesinde fayda vardir.
1.1.1.2.1. Klasik Biitge ilkeleri

¢ Genellik ilkesi

Genellik ilkesi, butcede devletin butin gelir ve giderlerinin gayrisafi olarak ayri
ayri gosterilmesi ve belirli giderlerin belirli giderlere tahsis edilmemesini ifade etmektedir.
Kamu gelirleri bir buttin olarak hazineye girecek ve butce ile kamu kuruluglarina tahsis

edilen ddenekler yine ayni hazineden harcanacaktir.

Tablo 1: Genellik ilkesinin tablo seklinde anlatiimasi

Genellik ilkesi

X Bakanhg Y Bakanhg Z Genel Miidirltgi
Harcama Gelir  Harcama Gelir  Harcama Gelir
250 1] 500 200 350 300
TS R | Genelii
X Bakanhg 250 X Bakanlig 0 ilkesine
¥ Bakanhg 500 ¥ Bakanlg 200 ~ Uygun
Z Genel MOdirlGeh 350 Z Genel MOdirGgd 300 Hazirlanan
Toplam 1.100 Toplam 1100 Biitge
5 5 zenellik llkesine
X Bakanhg 250 Y Bakanhg 300 Uygun
[~ F—Iazlrlanmayan
Z Genel MudarGga 50 Bitge

Toplam 300

Toplam 300

Kaynak: Fatih Deyneli, Devlet Bitgesi,http://maliye.pau.edu.tr/butce.pdf, Erisim Tarihi: 17.01.2011



Turkiye’de Genellik ilkesinin Uygulanmasi

5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi Kanunun “Biitge ilkeleri” baghkli 13. maddesinde;

e) Bitge, kamu mali islemlerinin kapsamli ve saydam bir sekilde gérinmesini
saglar.

f) TUm gelir ve giderler gayri safi olarak bitcede gosterilir.

g) Belirli gelirlerin belirli giderlere tahsis edilmemesi esastir.

m) Kamu idarelerinin tim gelir ve giderleri butcede gosterilir.

o Birlik ( Teklik ) ilkesi

Devletin butin gelir ve giderlerinin tek bir butcede gOsteriimesidir. Devlet
batinligu icinde klasik devlet fonksiyonlarinin etkin bir sekilde yerine getirilmesi igin,
onun bir tek bltgesinin olmasi gerekir. Devlet faaliyetlerinin artmasi sonucu kamu farkh
idari ve mali yapilanmalara gitmis ve birlik ilkesinden sapmalar gorilmastr.

o Aciklik ilkesi

Bu ilke bitge tahminlerinin  bltcenin  hazirlamasi aninda 6ngorulebildigi
nisbette gercek iktisadi ve mali sartlara gbére bitce giderlerinin ve tahmin edilen
gelirlerin mahiyeti, kdkeni ve amaci dogru ve kesin suretle anlagilabilmalidir.

e Dogruluk ilkesi

Biltcenin dogruluk ilkesi, blitgcede yer alan tim bilgilerin gergedi yansitmasini
ifade eder. Bltce, devletin gelecek bir yil iginde yapacagi giderleri ve bu giderleri
kargilayacak gelir tahminlerini gosterir. Bu ylzden bitcede yer alacak gelir ve gider
rakamlarinin gergege uygun olmasi biyik énem tasimaktadir.

Bu ilkeye gore bltce tahminlerinin, bltgenin  hazirlanmasi  sirasinda
ongorulebildigi olglide gercek iktisadi ve mali sartlara ve gerceklere uygun surette
tahmin edilmelidir.

e Onceden izin Alma ilkesi

Bltge tasarisinin ait oldugu mali yil yani dngoérilen harcamalarin yapilacagi
ve gelirlerin tahsil edilecegi doénem , baslamadan ©Once butcenin dizenlenmesi ve
kabul edilmis olmasi gereklidir.

e Alenilik ilkesi

Bltgenin icerigi ve butce gorusmeleriyle ilgili olarak kamuoyunun kitle iletigsim
araclari ile bilgilendiriimesine iligkin butce ilkesidir. Bu ilke, bitge ile ilgili tim bilgilerin
kamuoyunun kullanimina ve bilgisine sunulmasini gerektirir. Bu ilke ile bir de halk kendisi

icin yapilan harcamalardan bitce araciligi ile bilgi sahibi olur.



e Biitcenin Denkligi ilkesi

Bitce denkliginin bltge kavrami ve biltgce kurumunun bizzat kendisinde
mevcut oldugunu ileri sirerek butcede mevcut gelir ve giderlerin mutlak olarak esit
olmasini 6ngoéren ilkedir.

e Biitcenin Bir Yillik Olmasi ilkesi

S6z konusu ilke biltge ile verilen izinlerin belirli bir sire ile kisitlanmasini
ve genel olarakta bu iznin bir yil olmasini ifade eder.

e Tasarruf ilkesi

Tasarruf ilkesi butgede liks ve israfi 6nleyerek belli bir maliyet ile mimkin

olan ve ylUksek ortak faydayl saglamak anlamina gelmektedir.

1.1.1.2.2. Modern Biitge ilkeleri

Yeni kamu mali yodnetim sisteminin belirgin 6zelliklerinden birisi de mali
saydamlik, hesap verilebilirlik ve etkinlik ilkeleri gibi modern bultce ilkelerine yer
vermesidir.

e Mali Saydamlik ilkesi

Mali saydamlik ilkesi, devletin gérev ve fonksiyonlarinin, kamu ekonomisine ve
kamu mali yonetimine iliskin bilgilerin ve hesaplarin (vergiler, harcamalar, borglanma
v.s.) ve ayni zamanda kamu mali yonetimine ve temel iktisat politikalarina iliskin
planlarin, niyet ve projeksiyonlarin agik ve anlasilir, diizenli olarak guiven tesis edecek bir
bicimde kamuoyunun bilgisine sunulmasidir.®

Mali saydamli§i saglamak Uzere kamuda raporlama, mali istatistikler olusturma
ve faaliyet raporlari diizenleme ve yayimlama sistemine gecilmistir.*

e Hesap Verilebilirlik ilkesi

Hesap verilebilirlik ilkesi, kendilerine kaynak tahsis edilenlerin ya da vyetki
verilenlerin  bu kaynaklari ve vyetkileri ne kadar iyi kullandiklarini sergileme
sorumlulugunu ifade eder.’

Hesap verilebilirlik ilkesinin kamu mali yonetimi agisindan 6nemli yararlarinin

olacagl umulmaktadir. Bunlar, kamusal yetkilerin yanhs kullaniimasinin kontrol altina

3 http://www.tesev.org.tr/Upload/Publication/56378a25-4854-4afc-9295-
00d0d5ad5819/Kamu%20Maliyesinde%20Saydam|%C4%B1k_13.02.2000.pdf,

Erisim tarihi; 28.03.2011

“Ahmet Arslan, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Kamu Harcama Sisteminde Yapilan
Diizenlemeler, Maliye Dergisi, Sayi:145, 2004, s.150

5 Hamdi Gllsen, 5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun Kapsami, Giincel Mali
Sorunlar, 2006, s.16



alinmasi, kamusal kaynaklarin hukuka uygun olarak kullaniminin glvenceye alinmasi,
ybnetisim ve kamu isletmeciligi alaninda bilginin tesviki ve yayilmasinin saglanmasidir.

e Etkinlik ilkesi

Mevcut kamu kaynaklarinin en rasyonel bicimde ve en genis 6lgekte kullanilarak
en yuksek verime ulasiimasini ifade eder. Bir bagka anlatimla etkinlik kit kaynaklarin
bltcenin ekonomik, mali ve sosyal fonksiyonlarini saglayacak sekilde etkili, ekonomik ve
verimli bir sekilde kullanilarak en fazla getiriyi elde etmektir. Etkinlik ilkesi 5018 sayili
Kanun’un birgok maddesinde yer almistir. Yeni kamu mali yénetim sisteminin temel
amacl, kamu kaynaklarinin etkin bir sekilde elde edilmesi, kullaniimasi ve elden
cikariimasdir.

o Yeknesaklik ilkesi

Bu ilke kamu gelir ve giderlerinin nitelikleri ve benzerlikleri itibariyle bir
dizenlemeye tabi tutulmasini ifade eder. Bu da bir yerde butgelerde fonksiyonel

siniflandirma anlamina gelmektedir.
1.1.2.Biitge Hakki Kavrami ve Biitge Reformlari Yoniinden Onemi

iktisat, sonsuz olan insan ihtiyaglarinin sinirli kaynaklarla nasil karsilanacagini
inceleyen bir sosyal bilimdir. Blitcede reform calismalarina gidilmesinin temelinde yatan
neden sonsuz ihtiyaglarin karsilanmasi igin kamu kaynaklarinin etkin kullaniimasini
saglamaktir. Bu baglamda nihai amag¢ kamu hizmet kalitesi diizeyini arttirmaktir.

Cogu uilkede kamu mali yénetimi alaninda birgok yenilige gidilmistir. Ozellikle son
yillarda ekonomik anlamda bir disipline girmek, vatandas memnuniyetinin ve katiliminin
arttinlmasi, etkin kaynak kullanimi, yolsuzluklarin énlenmesi gibi amaglara ulasmak

yoninden ulkeler kamu mali yonetiminde reform ¢alismalarina gitmislerdir.
1.1.2.1.Butce Hakki

Bitce hakkini; halk tarafindan secilmis temsilcilerden olusan yasama organinin
yuritme organina verdigi izin ve yetki ile yuridtmenin harcama yapmasi ve gelir
toplamasi hakki olarak tanimlayabiliriz.

Bitce hakkl tam manasiyla ¢ asamada tamamlanmistir;

e Vergilerin ve diger gelir kaynaklarinin parlamento tarafindan tasdiki;

e Giderlerin parlamento tarafindan tasdiki;

6 Coskun Can Aktan, Kamu Maliyesinde Cagdas Yaklasimlar, Ankara, 2004, Seckin Yayinevi, s.17
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e Devletin gelir ve giderlerine ait tasdik isleminin her sene parlamento
tarafindan yeniden yapilmasi.

Milletler butce hakkinin kazanilmasi igin verdikleri miicadelelerde, éncelikle vergi
hakkini. yani milletin rizasi olmaksizin vergi alinamamasi prensibini kabul ettirmeye
calismiglardir. Giderlerin tasdiki hakkinin elde edilmesi daha sonra olmus; gerek
gelirlerin.gerek giderlerin tasdikinin her sene yeni bastan yapilmasi ve bitcenin yillik
tasdiki sisteminin kabuli suretiyle bltce hakki ancak l¢lincti asamada tamamlanmistir.

ingiltere'de ilk olarak ortaya ¢ikan bitge hakkini resmen belirleyen metin "Magna
Carta = Blyuk Sart (Berat) tir. Kral John 1215 yilinda llkede Magna Carta ile toprak
sahibi soylularin rizasi olmadik¢a vergi alinamayacagina s6z vermistir.

Turk maliye tarihinde Il. Mahmut déneminde 1808 yilinda Ayan, beyler ve devlet
ileri gelenlerinin katiimiyla hazirlanan ve "Senedi lttifak" adi verilen hukuki belge de
Magna Carta'ya benzetiimektedir. Turkiye'de buglinkl anlamiyla ilk bitce hakkini

resmen ifade eden ilk anayasa 1876 Anayasas!’ dir.”

1.1.2.2. Biitge Hakkinin Biitge Reformlari Yéniinden Onemi

Reformu yenilik olarak nitelendirirsek, onceki uygulamalara, geleneklere bagli
kalinmayarak yeni uygulamalarin getiriimesidir. Bltge reformundan anlasilan; bitgenin
hazirlanmasinda, bitcenin  turinde, bitgcenin uygulanmasinda, butcenin
denetlenmesinde ya da bagka bir surecinde dnceki ilkelere, geleneklere bagl kalmasi
degil, getirilen yeni uygulamalarla bitce strecinin gerceklestiriimesidir. O halde bitce
surecinde yapilan yenilikleri butce reformu olarak ifade etmek mimkindir. Bitce
reformlari butge hakkinin dogmasi ile baslamis ve gelisim gostermistir. Bu yizden butge
hakkinin dogmasi bitce reformlarinin baslamasi agisindan énemlidir.

Dinyada ortaya c¢ikan bu yeni anlayis, devlet ici yapilanmanin makro ekonomik
istikrari saglayacak sekilde dizenlenmesi ve bu yapi iginde yer alan organlarin
gorevlerini yerine getirmekteki performanslarinin  de@erlendiriimesi  unsurlarina
dayanmaktadir. Yeni kamu ydnetimi anlayisini benimseyen Ulkelerde kapsam ve
uygulama farkliliklari olsa da reformun geneline yonelik ortak dzellikler sunlardir® :

e Devlete ait kurum ve kuruluslarin uyguladidi program ve politikalar ile

performansa ydnelik beklentilerin acik bir sekilde tanimlanmig olmasi,

7http://www.ekodialog.com/kamu_maIiyesi/butce_nedir_hakki_butce_fonksiyonlari.htmI, Erisim; 20.01.2011
8 Hurcan Girsoy, Mali Disiplinin Saglanmasinda Yasal Diizenlemelerin Yeri, Onemi, Diinya
Uygulamalan ve Tiirkiye Orneginin incelenmesi, T.C. Basbakanlik Hazine Miistesarligi, Arastirma ve
inceleme Dizisi 23, Ekonomik Arastirmalar Genel Miidirligl, Ankara, 1999, s.6.
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e Bu hedeflere ulagsmak Uzere kaynaklarin kontrolinde ydneticilere daha genis
yetkiler taninmasi,

e Yoneticilerin, yetkileri dahilindeki birimlerin performansina yodnelik olarak
bireysel sorumluluk mekanizmalarina tabi tutulmasi,

¢ Mevcut kaynaklar tGzerinde dnemli bitce kisitlari,

e Devletin uygulama ve performansina yonelik raporlamanin gelismigliginin ve
genel olarak bunlarin Gzerinde seffafliyin artmasi,

e Kurumlarin gorev dagilimina yonelik genis kapsamli yapisal degisiklikler,

e Genel anlamda yonetim anlayisinda, piyasa isleyisine daha yakin bir
yaklagimin benimsenmesidir.

Ulkelerin kamu mali yonetimlerinde reform caligmalarina gitmelerine Avrupa

Birligi, IMF, Dinya Bankasi ile iligkileri de etkili olmustur.

Yeni Kamu Mali Yonetim Anlayisi:

e Hizmet ve yonetim kalitesinin gelistiriimesi,

¢ Orta ve uzun vadeli ve amaglara dayali ydnetim anlayisinin gelistiriimesi,
o Politika olusturma kapasitesinin guclendirilmesi,

o Politikalarin maliyetlendiriimesi,

e Ydnetim kultirintn degisimi,

e Sonug odaklilk,

e Katilimcllik,

e Kamu hizmetlerinin arzinda yararlanici taleplerine duyarlilik,

e Hesap verme sorumlulugu ve saydamlik gibi unsurlari esas almaktadir.’

1.1.3. Butce Hakkinin Geligimi

“Biitce bir kurum olarak batili ilkelerde ortaya ¢ikmis ve gelismistir.” '° Biitce, bir
ulkenin siyasi ve toplumsal duzenini ve o toplumun hir ve bagimsiz oldugu hakkinda
ipuclan tasir. Bir Glkenin kendi kendisine vergi koyabilmesi ve bunu kendi istedigi bir
bicimde harcayabilmesi o Glkenin bagimsizlik 6lcitl olarak da de@erlendiriimesine hak

verir. Butce hakkinin elde edilmesi tarihi agidan batili Ulkelerde pek oyle kolay

° Nergiz Bayar, Diinyada Biitge Reformlari Ve Mali Disiplin, Mesleki Yeterlilik Tezi, T.C. Maliye Bakanligi
Strateji Gelistirme Baskanligi, Ankara, 2010, s.12
10 Engin Atag, Devlet Biitgesi, AOF Yayin no; 23, Eskisehir, 1990, s.4.
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gerceklesmemigtir. Bati Ulkelerinde krallikla halk arasinda vergileme yuzinden isyanlar
ve catismalar meydana gelmistir. Biitce hakkinin ilk kez ortaya ¢iktigi iilke ingiltere’dir."

ingiltere’ de biitge hakkinin gelisimine baktigimizda; ingiltere’de diger tim
kralliklarda oldugu gibi, kral istedigi bicimde vergi tarh edebiliyordu. Fakat vergi tarhi i¢in
dzellikle ingiltere’de 10-13 yiizyillarda halkin rizasinin alinmasi yoluna gidilmistir. Bu
yolda ilk yazili belge 1215 tarihli Magna Charta (Bilyiik Ferman) anlasmasidir." 1688
ihtilalinden sonra kabul edilen “haklar kanunu® ile, kralin gerekli vergileri toplamasinin
ancak parlamentonun rizasiyla gerceklestirilebilecedi tekrar edilmis ve bu kral ile
parlamento arasinda uzunca bir miicadeleye konu olmustur.”™ 18.y.y bitiin kamu
gelirlerinin  parlamentonun tasdikinden gecmesi ilkesi Ingiltere’de yerlesmistir. ™
19.ylzyilda bltge toplumun milli butcesi olma niteligi kazanmig, butce goérlsmeleri
toplumu da muhatap alacak sekilde yapilmaya baslanmis, bitce hesaplarini meclis
adina inceleyen ve yargilayan komisyon kurulmustur.

Fransa’da bltge hakkinin gelisimine baktigimizda; butgenin ¢gagddas anlami ile
hazirlanip, hazirlandiktan sonra onaylanip uygulandigi yil olarak 1816 yilindaki
‘yenilenme ve onarim“ doénemi icerisine denk gelmistir. Hukimete yuritme
sorumlulugunun geregi olarak harcama yetkisi 1817°de verilmistir.”® ilk énce 1827 ve
1831 yilinda yapilan degisikliklerle, butgce hizmet tirlerine gére programlar yapilmisg,
harcama cetvelleri butcelere eklenmistir. 1831 yilinda ddeneklerin bakanliklar itibariyle
toptan tasdik edilmesi yerine, giderlerin bdlimler itibari ile tasdik edilmesi ilkesi
benimsenmistir.'®

ABD’ de butge hakkinin gelisimine baktigimizda; ABD’ de diger ulkeler gibi ¢ok
eski dénemlere dayanan bir mali yapidan daha ¢ok kurulus déneminde ingiltere’nin
ekonomik yapisina benzeyen bir durum s6z konusudur. Bltceyi inceleyen tartisan
parlamentodur. 1909-1913 déneminde “Tasarruf ve Verimlilik Komisyonu“ kurulmustur.
Bu komisyonun hazirladigi rapor soyledir;

- Federal idare 6nce neler yapmak istedigine karar vermelidir,

Bu amaglara uygun en iyi érgttlenmenin nasil olabilecegi arastiriimalidir,
- Kamu personelinin secimi, egitimi ve etkin ¢alisma metotlariyla ilgilenilmelidir,
- Kamu kuruluslarinin igindeki her boélum, kendisi icin en iyi sonug verecek etkin

calisma metotlarini arastirarak bulup uygulamalidir,

"' Cuma Cataloluk, Bati Toplumlarinda Toplumsal Yapi Degisimleri ve Biitge Hakkinin Gelisimi, Dokuz Eyliil
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt:10, Say:2, 2008, s.84.

12 Gillay Coskun, Devlet Biitgesi, Ankara, 1989, s.13

% Ozhan Uluatam, Kamu Maliyesi, imaj Yayinevi, Ankara, 2001, s.113.

14 Goskun, s.13

5 Kamil Tugen, Devlet Biitgesi, Anadolu Matbaacilik, ikinci Baski, izmir, 1999, s.8

16 Atag, s.16
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- BUtdn bunlar yillik programlar halinde yapilip uygulanacak bitgeler aracihgi ile
gerceklestiriimelidir,

- Kamu maliyesinde kaynak kullaniminda etkinligin saglandigini izlemeye
elverisli bir muhasebe sistemi ve denetim mekanizmasi kurulmalidir.'”

1934 yilinda Tarim Bakanhginda performans bitge sistemi uygulamaya
konulmustur. ikinci diinya savag! siralarinda performans ve program bitge (zerinde
calismalar yapiimis gelistiriimeye calisiimistir.

ABD’ de bitce konusunda ilk olarak 6zel sektor basari géstermistir, daha sonra
Ozel sektorin bu basarisi ile 6zel sektdrde uygulanan metotlar kamu sektériinde
uygulanmaya baslanmistir. Bltce sistemindeki bu calismalar sonucu 1960l yillarda
“Planlama Programlama Blutgceleme Sistemi“ ortaya c¢ikmistir. Bu sistem Fransa ve
ingiltere tarafindan da uygulamaya koyulmustur. Birlesmis Milletler Teskilati PPBS’yi
gelismekte olan Ulkelere tavsiye etmis, Asya ve Avrupa kitasindaki gelismekte olan
tlkeler klasik biitce sistemleri yerine PPBS’yi denemeye girismislerdir. Ulkemizde de
merkezi idare, sistemi kendi sartlarina gore degerlendirip 1973 yilinda uygulamayi
baslatmistir.'®

1977 de “Sifir Esash Bultgeleme Sistemi“ benimsenmistir. Yeniden (sil bastan)
butceleme anlamina gelen sistem belli donem uygulandiktan sonra idarelerin sonug
odakh c¢alismalarini daha da 6zendirmek ve basarilarini arttirmak igin “Stratejik
Planlamaya Dayali Performans Esasli Bltceleme Sistemi“ uygulamasi baslatiimistir.

Tarkiye’de butge hakkinin gelisimi konusuna g¢alismanin tglnci béliminde yer

verilecektir.

1.1.4. Bitce Hakkinin Biitgce Reformlarina Etkisi

Biltce reform calismalari bltge hakkinin ortaya cikmasiyla baslamistir. Bltge
hakki da bir butge reformudur. Bltce hakki ile birlikte Ulkeler yasalarinda, gelir ve
giderlerinde, bitce uygulanis bicimlerinde yenilik yapma geredi duymuslardir. ingiltere’de
ortaya cikan butge hakki ile yani kralin halka vergi salma yetkisinin yine halk tarafindan
sinirlandiriimasi Uzerine bitcede reform calismalari baslamis olup glinimizde hala
devam etmektedir. En ilkel anlamda butge galismalari kralin yetkilerinin sinirlandiriimasi
olmakla beraber, ginumizde bltge anlaminda Ulkeler blyuk gelismeler saglamistir.

Halen reform olarak nitelendirilen bltge ¢alismalari; mali disiplinin saglanmasi, stratejik

7 Kamil Tugen, Devlet Biitgesi, Sekizinci Baski, izmir, Bassaray Matbaasi, 2009, ss.10-11
"® TUGEN, ss.11-12
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planlarin hazirlanarak etkin kaynak kullaniminin gergeklestiriimesi ve hesap verebilir
yonetim anlayigl temelleri Gzerine kurulmustur.

Bitce hakkinin elde edilmesi demokrasi sirecinin de baslangici olarak kabul
edilir. Demokrasinin anlami nedir? Genel olarak demokrasi, tim Uye veya vatandaglarin,
organizasyon veya devlet politikasini sekillendirmede esit hakka sahip oldugu bir
yonetim bicimidir Bltce hakki ile baslayan butce reform calismalari ile zamanla halk
bltce Uzerinde etkili olmaya baslamistir. Peki, ginimizde halk butge Uzerinde nasil
etkili olmaktadir? Halk butce Uzerinde yine demokrasi ile etkili olmaktadir. Halk segim
sureci ile ekonomik ve sosyal politikalarini benimsedigi partiyi iktidara getirerek butge ile
etkili olur ve butgeyi belirleyecek olan temsilcilerini seger.

Karsimiza ¢ikan ilk hesap verme yukumllligu, secilmis yasama organi ile
ylratme arasindaki siyasal sorumluluktan kaynaklanir. Yurtitmenin siyasal sorumlulugu
parlamentoya karsidir. Hikimetin parlamento tarafindan denetlenmesi, bir taraftan
hesaplarin Sayistay’ca incelenmesi yoluyla gerceklestirilirken, diger taraftan soru,
gensoru, genel goérisme, meclis arastirmasi, meclis sorusturmasi araglari kullanilarak
yerine getirilir. ikinci hesap verme yukimliligl, yaritme ile birokrasi arasindaki
yonetsel sorumluluktur. Siyasal ve yonetsel sorumlulugun ne kadar saglandigi, formel ve
enformel siyasi ve yonetsel kurumlarin niteligine baglidir. Formel kurumlarin en dnemlisi
anayasadir. Anayasa, siyasal ve ydnetsel kurumlar, vatandasla devlet ve devletin bitin
kurumlari arasindaki asil-vekil iliskisini diizenler.'®

Asil- Vekil iliskisinde; politikacilar asil, idare ise vekil durumundadir. Burada,
hesap verebilirligi saglayacak kurumsal yapi 6nemlidir. Cagdas kamu mali yonetim
sisteminin énemli unsurlarindan biri olan hesap verebilirlik, kendilerine kamu gtcu
kullanma goérev ve yetkisi verilenlerin bu yetkiyi yasal sinirlar iginde kullanip

kullanmadiklarinin hesabini vermeleri anlamina gelmektedir.

9 jzak Atiyas ve Sener Sayin, Siyasi Sorumluluk, Yonetsel Sorumluluk ve Biitge Sistemi: Bir Yeniden
Yapilanma Onerisine Dogru, 1997, TESEV Yayinlari, Istanbul, s.6
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Sekil 1: Temsili Demokrasilerde Asil Vekil iligkisi

> Vatandaglar
Asil (Segmenler)

Siyasi

Yetki Devri l Hesap Verme " Sorumluluk

Vekil/Asil

e Politikacilar
(Yasama)
Y6netsel
Yetki Devri l Hesap Verme I Sorumluluk
Velkal
—_—> Biirokrasi
(Yiirtitme)

Kaynak: H.Hakan Yilmaz ve Mustafa Bicer, Parlamentonun Biitge Hakkini Etkin Kullaniminin Yeni Bltge
Sistemi Cergevesinde Degerlendiriimesi, Maliye Dergisi, Sayi:158, Ocak-Haziran 2010, s.208

Temsili demokrasilerde devlet isleyisi iki ana asil vekil iligkisini icerir;

Oncelikle vatandaslar belirli kurallar altinda kamu politikalari Uretmek (zere
politikacilara yetki verirler. Daha sonra, olusturulan kamu politikasi burokrasi yani idare
tarafindan hayata gegcirilir. Yani bu durumda politikacilar asil idare ( burokrasi ) vekil
durumundadir. Asil-vekil iligkisi icinde yer alanlar, bir vekalet devrinde asil iken, diger
vekalet devrinde ise vekil konumunda olabilmektedir.

Parlamento ne kadar etkin c¢aligirsa, yapilan bitge reformlari o kadar basarili
uygulanabilir. Parlamentolarin vergiler konusunda yetkili olmasi, kamu hizmetlerini
belirleyip kamu harcamalarina yetki vermesi ve butgeyi onaylayip denetlemesi,
bltgelerin yurlitme Uzerinde siyasal kontrolin en o6nemli araci olarak gelismesi
sonucunu da dogurmustur. Zaman icinde mutlak iktidarlarin tasfiye edilmesiyle birlikte
temsili demokrasilerde parlamentolar, kamu maliyesi ile ilgili yetkilerini demokratik
yoldan secilmis ylritme organi ile paylasmislardir. Bltge hakki, dinya tarihinde
yaklasik 800 yillik demokrasi micadelesinin asama asama kaydettigi kazanimlarin
arintdir.

Bltcelemeyi asil ve vekil arasinda vyetki devirlerine goére aciklamaya
calistigimizda;

- Segmenlerden milletvekillerine ( yasamaya ),

- Milletvekillerinden basbakana ve kabinesine ( hiikiimete ),

2 Yiimaz ve Bicer, s.202
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- Bagbakan ve kabinesinden, farkli idari birimlerin ( bakanliklarin ) basi olan
bakanlara,
- Farkli idari birimlerin basi olan bakanlardan, birimlerindeki birokratlara, olmak

Uzere dort temel yetki devri ortaya ¢ikmaktadir.

Sekil 2: Temsili demokraside bitgelemedeki aktorler

Temsili Bir Demokraside Biitcelemenin Kurumsal Yapisi

Aktérler Kurumlar (Institutions)
| Secmenler | .
Sequm Yasast
T ‘ Swvasal Partiler Yasas1
Anayasal : - : .
Kontrol Milletvekilleri Hiikiimeti Kurma Yasas1
Birimleri (Yasama) Guvenoyu Kurallan
Biiice Yasas:
T ¢ Muhasebe_ Raporlama ve
Denetim Yasasi
4' Hiikiimet |
L | Biitge
fdari Hiikiimet Kurallar Sistemi
Kontrol
Birimleri
| Bakanlar |
Igsel Diizenlemeler
Bakanlik
Kontrol
Birimleri
| Biirokratlar |
Rapor # (etki
verme devri Anayasa ve Yasalar

Kaynak: Tolga Demirbas, Kamu Biitgeleme Siirecinde Yazili Olmayan Kurallarin Onemi ve
Biitce Reformlarina Etkisi, Biitge Diinyasi Dergisi, Sayi1:33,2010/ 1, s.8

Sekilde de goéruldigu gibi, yetki devri segmenlerin (asillerin), secim sistemi
araciligi ile milletvekillerine (vekillere) devrettigi yetkilere dayanmaktadir.

Yillar itibari ile gelisen ve artan bitge ¢alismalari, belli kurallara gére sekillenmis
ve bu kurallari ¢ogu Ulkelerin gelisimini saglamak ve arttirmak igin uygulamaya
konulmustur. Batce reformlari ile ortaya ¢ikan calismalar sonucu butge ilkeleri ortaya
cikmig, bltce surecinde uyulmasi gereken temel ilkeler ve politikalar da belirlenmistir.
Codu ulke bu politikalara bagli kalarak butge sireglerini uygulamaya baslamislardir.

19 ve 20. ylzyillarda bir dizi butce ilkesinin benimsenmesi ve yerlesmesiyle bltce
hakki tim dinyada kurumsallasmistir. 20. yuzyilin sonlarina dogru bilgi ve iletigim

teknolojilerinin gelismesi ve bilgi toplumuna gegis ile birlikte temsili demokrasilerin
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etkinligi sorgulanmaya baslanmis, yurttaslarin bilgi alma hakki, mali saydamlik ve hesap

verme sorumlulugu kavramlari én plana ¢ikmistir.?’

1.1.5. Biitge Reformlarinin Onemi ve Amaglar

Guglid bir mali yapinin olusturulmasi; bitge aciklarinin azaltilarak borglanma
seviyesinin kontrol altina alinmasi, kaynak dagiliminda etkinligin saglanmasi ve kamu
kesimi performansinin daha da artinimasi agisindan bltcede vyapilan yeniklikler
onemlidir. Ancak dogru dizenlemeler ile bu hedeflere ulasmak mimkundur.

Bu cercevede butce reformunun temel unsurlari;

— Mali disiplin i¢in gerekli tim unsurlari sisteme yerlestirmek,

— Stratejik onceliklerin belirlenmesi ve bu énceliklere goére kaynaklarin dagitimi
ve kullanimi,

— Programlarin hazirlanmasi ve kamu hizmetlerinin yapilmasinda etkinlik ve

verimliligin saglanmasi olarak belirtilebilir.

Diger yandan bitce reformlari ile amaglananlar;

- Mali disiplinin gergeklestiriimesi,

- Kaynaklarin 6nceliklerine gore tahsis edilmesi,

- Kaynaklarin en az maliyetle amacina uygun etkin ve verimli sekilde
kullaniimasi,

- Kullanilan kaynagin hesabinin verilebilmesi, bir baska deyisle hesap
verilebilirligin saglanmasi,

- Performansa dayali ve hedeflere yodnelik mali ybénetim anlayisinin
benimsenmesi,

- Guvenilir i¢ kontrol sisteminin saglanmasi,

- Mali saydamligin tesisi olarak belirtilebilir.

Ozellikle icerisinde bulundugumuz kiiresellesme siirecinde devletin, makro
ekonomik istikrarin ve mali disiplinin saglanmasinda kilit rol oynamasini saglayan bir
diger ilke mali saydamliktir.

Uygulamaya konulan bu reformlarla, mali disiplinin yasal ve anayasal

duzenlemelerle gerceklestiriimesi gundeme gelmistir. Mali disiplinin saglanmasinda

21 Nami Cagan, Modern Biitge Siirecinde Parlamento’nun Rolii”, iginde, Biitce Siirecinde

Parlamentonun Degisen Rolii, Uluslararasi Sempozyum, 7-8-Ekim 2008, Afyonkarahisar, TBMM Plan ve
Bitce Komisyonu, s.183
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kamu harcamalarina iligkin olarak, biltge sistemi temelinde; biltce kapsaminin
genisletilmesi, fonlarin tasfiyesi, orta vadeli harcama programi kapsaminda c¢ok yill
bitceleme sistemi, harcamalarda fonksiyonel siniflandirmaya gidilmesi, harcamalarin
etkinlik denetimine tabi tutulmasi, tahakkuk esasli butcelemeye gecilmesi, hesap
denetim alaninin genigletiimesi ve saydamligin saglanmasi seklindeki uygulamalar 6n
plana c¢ikmaktadir. Buna go0re bircok Ulkede belirtilen sistematik c¢ercevesinde

uygulamalar gériilmektedir.??

1.1.6. Bitce Reformlarini Gerektiren Nedenler

Gelisen dlinya ekonomisi ile bir¢ok llke ekonomik diizenlemeler yoluna gitmekte
ve kiresellesmenin etkisiyle Ulkelerin birbirlerine daha yakin politikalar izledigi
gobrulmektedir. Bu ayni zamanda Ulkelerin uygulamalar itibariyle dinya ekonomisine
entegrasyon c¢abalarinin bir sonucudur. Genel olarak butge reformlarina gidilmesinin
nedeni, mevcut politikalarin beklenen faydalari saglamamasi ve basarisiz olmasidir.
Asagida s6z konusu nedenler kisaca acgiklanacaktir.

- Acik butce anlayisinin mali dengeleri olumsuz yénde etkilemesi, yani borg
stoklarinin kontrol edilemez derecede artmasi yuzunden ulkeler denk bltce anlayisina
daha yakin politikalar izlemektedirler. Dolayisiyla mali disiplinin saglanmasi ancak butce
reformlari sayesinde gergeklesebilir.

- Geleneksel butce sisteminin yetersiz kalmasi butgcede reform c¢alismalarina
gidilmesinin bir baska nedenidir. Geleneksel kamu yénetimi anlayisi uygulamalari; kamu
hizmet kalitesinin dusuklugl, kamu kaynaklarinin israf edilmesi, butgcede harcama
disiplininin bozulmasi ve yolsuzluklarin ortaya ¢ikmasi gibi sorunlara sebep olmakta ve
Ulkeleri kamu yonetim anlayisi yonlinden yeni arayislara yoneltmektedir. Geleneksel
bltcede faaliyetlerin gerekli olup olmadigina, ne kadar etkili olduguna, faaliyetin
kendinden beklenen faydayi yerine getirip getirmedigine bakilmiyordu. Buna ¢6zim
olarak performans biitce sistemi anlayisi getirildi.

- Yilhk esasa dayali butcede birkac yila yayillan faaliyetler cok saglikli
gerceklestirilemiyor ve arzu edilen hedeflere ulasilamiyordu. Bunun icin c¢ok yill
blUtgceleme sistemi getirilerek uzun vadedeki mali planlar ve orta vadeli harcama sureci
belirlenerek daha istikrarli bir slirece kavusulmasi saglanmak istenmigtir.

- Mali saydamhgin yeterli dizeyde olmamasindan dolayi, saydam olmayan

bitceleme anlayisi halkin ekonomiye glvenini olumsuz etkilemistir. Bu yuzden daha

22 Bayar, s.8
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saydam bir ekonomik dizene kavusmak Ulkelerin benimsedikleri bir politika olmustur.
Saydamlik ve hesap verilebilirlik 6zellikleri; hiikimetlerin kendilerine emanet edilen kamu
fonlarinin etkin olarak kullanilmasi konusunda, parlamentolara ve halka givence
vermesinde dnemli bir arag olarak goérilmektedir

- Mali denetim yerine performans denetiminin olmasi, butgeleme surecinin daha
basarili olmasini saglamistir. Mali denetimde sadece matematik dogruluk aranirken, yani
kayitlarin dogru tutulup tutulmadigi denetlenirken, performans denetiminde ise sadece
kayitlarin dogru tutulup tutulmadigi degil, ayrica sorumlunun, faaliyetin ne kadar etkin ve
verimli oldugu denetlenerek en iyiye daha ¢ok yaklagiimistir.

- Girdi odakl kaynak tahsisinden cikti odakli kaynak tahsisine yonelis, diger bir
deyisle kamusal faaliyetlerin nasil yapildi§i degil kamu sektériinde ne yapildiginin
onemsenmesinin, kaynaklarin kullaniminda etkinligi arttiracagi yoninde olusan yaygin
bir anlayis bitgede yeni diizenlemelere gidilmesini hizlandirmistir.

- Yasanan ekonomik krizler Ulkelerin bitce reformlarina ydnelmesine yol
agmigtir.

- Yeni Kamu Yonetimi anlayisina paralel olarak Ulkelerin ekonomideki rollerini

yeniden belirlemeleri geregi butge reformlarini gerektirmigtir.

Ulke ekonomileri kamu sektérlerindeki etkinligi artirmak igin;

& Makro mali disiplini gliclendirecek kurumsal ¢ergevelerini olusturarak,

& Birden fazla yila yayilan bltge uygulamasina gegerek,

# Kamu kurumlarinin performansini artirmaya yonelik 6rgut davraniglarini tesvik

ederek, harcama sistemlerini reforma tabi tutmuslardir.

Biltcede reform calismalarina yol acan temel nedenleri su sekilde 6zetlemek
mumkundur:

e Uc acik; bitce acigi, giiven acigi ve performans acgigidir. Bu aciklarin ortaya
ctkma siireci birbirleriyle yakindan ilgilidir.  Uzun vadeli stratejik bakis agisinin
eksikliginin verimsizlie ve kaynaklari kétl kullanmaya neden oldugu bunun da bitce
acgigina yol actigi, kamu idarelerince sunulan mal ve hizmetlerin halkin beklentilerine
cevap veremeyerek performans acigina yol actigi, kamu yonetimindeki verimsizligin
yozlagma ve yolsuzluklara yol agarak halkin yonetime guvenini eriterek glven agigina

neden oldugu ifade edilmektedir.

2 Donald F. Kettl, Reinventing Goverment; A Fifth Year Report Card, Center For Public Management,
The Brookings Institution, Washington DC, 1998, s.35
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e Kriz; yukarida deginilen aciklar tlkeleri krizlere sirukleyebilmektedir.

o Beklentilerin artmasi; vergi ddeyici vatandaslar daha kaliteli mal ve hizmet

sunumunu talep etmekte ve o6dedigi vergilerin karsiligini gérmek istemektedirler.
Vatandaslarin egitim dizeyinin ylkselmesi beklentilerin daha da artmasina vyol
agmaktadir.

e Uluslararasi gelismeler; kiiresellesme olgusu kamu ydnetiminde yeni arayislari

desteklemektedir.

e Sosyal gostergelerdeki dedismeler; nifus artisinin durmasi, Uretken nifusla

yash nufus arasindaki dengenin bozulmasi ve bunun sonucu olarak sosyal glvenlik
harcamalarinda ortaya c¢ikan sorunlar kamu kesiminin sorgulanmasi sonucunu
dogurmustur.

e Kurumsal alanda yasanan gelismeler; yapilan akademik calismalar da

yeniliklere gidilmesinin nedenleri arasindadir. Mikroekonomi alaninda ortaya ¢ikan asil-
vekil iligkisi, kurumsal ekonomi, kamu tercihi teorisi ve benzer konularda yasanan
gelismeler mevcut anlayista degisikliklerin kurumsal temelini olugturmaktadir. Kamu
yonetiminde “Yeni Kamu Yonetimi Anlayisi” ortaya atilmistir. Bunun anlami isletme
yonetiminde kullanilan kavram ve ydntemlerin kamu yodnetiminde de uygulanmaya
calisiimasidir. Ayrica “Yonetisim” kavrami da yonetimde tek yonlalik yerine ¢ok yonla bir
etkilesime ve sivil toplumun roliine vurgu yapmaktadir.?*

o Urlin farklilastirma ihtiyaci; degisen cesitlenen yurttas tercihleri, kamuyu farkl

kisi ya da gruplara farkl nitelikte hizmet sunmaya zorlamaktadir.
e Deneyim; basarisiz deneyimler edinilen dersler yoluyla reform c¢abalarina

onemli katkilarda bulunmaktadir.?®

1.1.7. Biitge Reformlari — Biitge Sistemleri iligkisi

Bitce reformlari ile gergeklestiriimek istenen amaglara bltge sisteminde
dizenlemelere gidilerek ulasilabilir. Bu iki kavram birbiri ile yakindan iligkilidir.

Bltcede reform yapilmasinin daha iyi yénetim anlayisina kavusmak, mevcut
sistemin yetersiz kalmasindan dolayl kamu kaynaklarinin daha etkin, verimli ve hesap
verilebilir kullanilmasini saglamak icin yapilir. Ancak yapilan bu reformlara mevcut bitce

sistemi uyum saglayamayabilir. Bu yitzden bltce sistemlerinde de diizenlemelere gitmek

2 Osman Yilmaz, Kamu Ydénetimi Reformu; Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, iktisadi Sektorler ve
Koordinasyon genel Midurligl, Hukuki Tedbirler ve Kurumsal Dizenlemeler dairesi Bagkanhgi, Subat,
2001, s.7

% Yilmaz, s.8
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gerekmektedir. Gunumuzde butge reformlarinda 6ne ¢ikan kavramlar; mali disiplin,
hesap verilebilirlik, performans esasli bitgeleme, orta vadeli harcama streci, ¢ok yill
bltceleme ve mali kurallardir. Bu kavramlarin hepsi yeni bir bltge sistemini zorunlu
kilmaktadir.

Mali disiplin, hesap verilebilirlik, verimlilik, etkinlik gibi kavramlar yonetim anlayigi
dogrultusunda kullanildiginda, ekonomik anlamda yapilmasi gereken en uygun
dizenleme bitce sisteminin yenilenmesidir. Glinimuzde bltge reformuna sebep olan bu
kavramlari karsilayacak sistem olarak Performans Esasli Butceleme Sistemi
geligtiriimistir. Performans esash bitce sistemi ile birlikte mevcut bltce sistemi terk
edilmis ve bltcede reformlara agirlik verilmistir.

Kiresellesme ile birlikte Ulkeler birbirlerine daha yakin ve birbirleriyle daha fazla
rekabet eder hale gelmistir. Bu da Ulkeler arasinda en iyi olma ¢abasini arttirmistir. Bu
cercevede uygulamalar agisindan olumlu gelisim gdsteren Ulkelerin yonetim sekilleri
ornek alinmistir. Ulkelerdeki bu gelisim-degisim calismalari, 6zellikle 1980’li yillardan
itibaren artis gostermeye baglamistir. Bu yillardan itibaren devletin rol ve fonksiyonlarinin
ne olmasi gerektigi yeniden sorgulanmaya baglamis ve bu baglamda yeni bir ekonomik
dizen kurulmak istenmistir.

Kiresellesme surecinin getirmis oldugu yeni ekonomik dizende kamu mali
yonetiminde ortaya c¢ikan gelismeler bitce sistemlerini de yakindan etkilemigtir.
Oncelikle OECD (ilkelerinde hizla uygulama alani bulan ve o6zellikle 1990'I yillarda
gelismis Ulkelere dogru seyrini hizlandiran performans esasli bitce sistemi, kamu mali
ydnetimine yeni bir anlayis kazandirmistir. Kamu kurum ve kuruluglarinda yapilmasi
hedeflenen hizmetler ile kaynaklar arasinda denge kuran ve hedeflere ne olclde
ulasilabildigini ortaya koyan bu sistem, kamu kuruluslarina ilk kez stratejik plan, élgme ve
degerlendirme, qirdi-¢ciktl, verimlilik, sonu¢ gibi kavramlari dahil ederek, kamu
hizmetlerinde etkinligin saglanmasi amacina odaklanmistir.

Yeni ekonomik dizende kamu mali yonetiminde ulasiimasi istenen amaclarin
gerceklestiriimesini saglayacak duzenlemelere gidilmesi gerekmektedir. Buna gore,
kamu mali yonetiminde denetimin saglanmasi, ekonomide uyulmasi gereken temel ilke
ve esaslarin belirlenmesi ve buna eslik edecek ¢ok yilli butgceleme, orta ve uzun vadeli
mali plan gibi dizenlemelerin yapilmasi zorunludur. Diger yandan; kamu mali
yonetiminde etkinligi arttiracak sekilde kurumsal dizenlemelerin gerceklestiriimesi, mali
politikalarin bir yansimasi niteligindeki bitgce politikasinin devletin ekonomi ydnetiminde

oynadigi rol ve fonksiyonlarini gerceklestirecek yonde ve mali saydamhgi saglayacak
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sekilde dizenlenmesi ilkeleri de degisim surecinde yer alan temel ilkeleri

olusturmaktadir.?®

1.2. BUTCE SISTEMLERININ GELIiSIMi VE BUTGE TURLERI

Bltce sistemleri kamu kesiminin kaynaklarini ¢esitli kuruluglara, amaclara,
faaliyetlere tahsis etme ydéntemleridir. Kit kaynaklarla sonsuz olan ve her yil artarak
degisen sosyal ihtiyacglarin giderilmesi gerekir. Bu sebeple 6ncelik siralamasi ve tercih
yapmak butcenin en onemli 6zelligidir. Hangi kuruluslara ne kadar 6denek verilecedi,
hangi devlet isleri icin ne kadar para ayrilacagr butce sistemleri araciligi ile
belirlenebilmektedir.

Kamu yodnetimindeki gelismelere paralel olarak butce sistemlerinde de 6nemli
gelismeler yasanmaktadir. Bltce sistemlerini, biltce tekniginde meydana gelen
gelismeler 1siginda baslica iki kisimda incelemek mimkUindir. Bunlardan birincisi
geleneksel ya da klasik butge sistemi, ikincisi ise modern butgce sistemleridir. Klasik
butceleme sistemi girdi odakli yaklasim icerisindeyken; yani ne alindigi ne kadar
harcama yapildi§i édnemliyken, modern biltce sistemlerinde ise ¢ikti odakli yaklagim
icindedirler. Yani alinanlarla yapilan faaliyetlerden ne gibi sonuclar elde edilmis, en basta
belirlenen hedeflere ne kadar ulasiimis, etkinlik nasil saglanmis gibi hususlar én plana
cikmaktadir.

Klasik bitcede bultge ddenekleri, kamu birimlerinin cari ve rutin ihtiyaclari icin
kullanilir. Modern butce sistemlerinde ise bu harcamalar bagari ol¢ulerine gore dagitilir.
Klasik bltcede sadece harcama kalemleri ve bu harcamalardan ne kadar harcama
yapilacagi 6ngorilir. Modern bltce sistemlerinde ise bunun yaninda harcamalarin
fonksiyonel siniflandirilmasina da yer verilir. Klasik butgede butce-plan iliskisi kurulmaz

ancak modern butce sistemlerinde butge-plan iligkisi kurulur.
1.2.1. Klasik Biitge Sistemi ( Geleneksel Orgiit Biitgesi )
Geleneksel bltce sisteminde hizmeti gerceklestirecek olan kuruluslarin

intiyaclarinin  karsilanmasi  amaclanmaktadir.  Bltce  amaclarinin  belirlenip

gerceklestiriimesine gereken dnem verilmez. Gergeklestirilen hizmetin ne kadar etkin ve

% Esra Siverekli Demircan, Yeni Ekonomik Diizende Biitce Sistemlerindeki Degisim Siireci ve Tiirk
Kamu Maliyesinin Uyumu, YONETIM VE EKONOMI, Yil:2006, Cilt:13, Sayi:2, Celal Bayar Universitesi
i.I.B.F. Manisa, s.51

23



verimli olduguna ihtiya¢ olup olmadidina bakilmaz sadece ne kadar harcandigina bakilir.
Bu bitce sisteminde bitge-plan iliskisi kurulmaz.

Klasik bltgelemede &denekler devletin drgit yapisina gére dagitilir. Diger bir
adina oOrgut bitcesi denmesinin sebebi budur. Bu bitce sistemine harcama kalemleri
bitce sistemi de denir. Amaci kamu harcamalarinin denetlenmesi, israf ve savurganhgin
onlenmesidir. Bu bltce sistemi girdi odakhdir. Yani ne alinacak ne kadar tiiketilecek
bunlar igin ne kadar 6deme yapacak bu gibi seylerle ilgilenir. Bu bltce sisteminde alinan-
tlketilen malzemelerin ne kadar etkin ve verimli olduguna bakilmaz.

Klasik bltceleme sistemi, 6deneklerin veriimesinde satin alinan kaynaklara
yonelmektedir. Yani kaynaklarin tahsis edilmesinde 6nemli olan satin alinacak mal ve
hizmetlerdir. Klasik but¢elemenin amaci, harcamalarin kontroli ve buna dayal olarak
israf ve savurganligi azaltarak kaynak tasarrufu saglamaktir.

Klasik butge sisteminin 6zelliklerini siralamak istersek;

¢ Kilasik biitce sistemi denk biitce anlayisini benimsemistir. Denk blitce,
devlet bitgesinin agik veya fazla verilmeden, kamu harcamalarinin normal butce gelirleri
ile denk olarak saglanmalidir. Ancak dunyada hizla degisen ekonomik konjonkturde
bitce denkliginin saglanmasinin zor oldugu, hatta bitgce aciklarinin ekonomiyi
canlandirdi§i  konusunda ortaya cesitli gorusler atimistir.  Ulke deneyimleri
gOstermektedir ki blylk butce agiklar 6zellikle gelisen Ulke ekonomileri igin blyUk sorun
olmakta ve ylksek oranli enflasyon ile birlikte ekonomik krizlere yol agmaktadir. Bu
nedenle mali disiplinin saglanmasi kaginilmaz hale gelmistir. Hatta son yillarda ABD gibi
gelismis Ulkelerde yasanan butce aciklari bu Ulkeleri denk bitce kavramina yéneltmis,
devlet harcamalarinin kisilmasinin ve gelirlerinin kontroll ile mali istikrarin saglanmasi,
bir politika geregi olarak disiiniilmeye baslanmistir,?’

¢ Borglanmaya basvurulmamasi veya sinirh olgiide basvurulmasi gerekir.
Devletin vergi, harg, resim, mulk ve tesebbls gelirleri gibi normal kaynaklardan yeterli
gelir elde etmesi lazimdir. Sadece olaganistli durumlarda ( blylk bayindirlik ve insa
donemlerinde, dogal afetlerde, savas durumunda vb durumlarda ) sinirli élgllerde
borclanmaya gidebilir,?

e Kuruluglar itibariyle ddeneklerin, mal ve hizmet satin alinmasi i¢in tahsisine
dayanmamaktadir,

e Harcama kalemleri siniflandirmasi esas alinir,

e Hizmet-maliyet iliskisi yoktur,

# Cigdem izgi Kogar, Denk Biitge Teorisi ve Uygulanabilirligi Uzerinde Bir Not, Tirkiye Cumhuriyeti
Merkez Bankasi Arastirma Genel Mudurlagu, Tartisma Teblidi No:9630, Ekim, 1996, s.302
3 Tagen, s.107
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e Klasik bltge sistemi, givenlik, adalet, diplomasi vb. hizmetleri yerine getiren

bir devlet temeline dayanir.

Klasik bitce sistemine yoneltilen elestirileri asagidaki gibi siralamak mimkindur;

¢ Klasik butgede neyin nigin satin alindigi amacina ulasip ulagsmadigi degil, ne
satin alindidi ve bunun i¢in ne kadar 6dendigi 6nemlidir.

e Klasik biltcede amaclarin belilenmemesi hizmetlerin programlanmasina
engeldir ve bu ylzden programlar arasindan en iyisi segilemez ve karsilastirma
yapillamaz.

e Butgede analiz yapmaya yarayan teknikler gelismemistir. Bu da geriye donuk
harcamalara badli kalinmasina neden olmustur. Bu tlr analizlerin yapilmamasi
raporlama yapilmasina da engeldir.

e Yogun bir denetimin varlig1 s6z konusudur. Ancak yapilan bu denetim sadece
muhasebe Uzerinden gerceklesir. Yani kayitlarin dogru tutulup tutulmadigi ile ilgili bir
denetimdir. Asil olmasi gereken verimlilik, etkinlik, performans denetimi sistemde mevcut
degildir.

e Butce plan iligkisinin kurulamamis olmasi buyuk bir eksikliktir.

¢ Bu biitce sisteminde harcama kalemlerinin her yil artmasi gerektigi disincesi
yer almaktadir. Hizmetin ortadan kaldirilmasi s6z konusu dahi olmamaktadir. Bu da
kamu harcamalarini arttirici etki yapmaktadir.

Klasik butcedeki bu eksiklikler nedeni ile ve uluslararasi alanda yasanan

gelismeler nedeni ile yeni bltce sistemlerine gegis sureci baglamistir.

1.2.2. Modern Biitge Sistemleri

1.2.2.1. Performans Biitce Sistemi

Geleneksel o6rgut butcesi ile program bitcenin arasinda kalan asamada
geligtirilen bir butgeleme sistemidir. 1912°de ABD’de ortaya cikmistir. Performans
bitceleme sistemi kamu kurumlarinin faaliyet performanslari ile bunlari basarma
dereceleri Uzerine yogunlasmaktadir. Fakat bu uygulama, klasik butgcede oldugu gibi
kullanilan kaynaklar tGzerinde yogunlagsmaz.

Performans butgeleme ¢ asamalidir. Birinci asamada butgeler faaliyetlere veya
is yuklerine gore siniflanir. Dolayisiyla bunlara goére tercih yapmak gerekmektedir.

Ornegin; cadde temizligi, kaldirim yapma, yollarin asfaltianmasi gibi faaliyetler belirlemek
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ve bunlar arasinda tercihler yapmak performans biltgenin temelini olusturur. ikinci
asamada, bitceler bu bicimde yapilandirildiktan sonra performans élgtimlemeleri yapilir.
Her bir faaliyetin maliyetleri toplanir, kaynak kullaniminda etkinligi arastirilir. Ugiinci
asmada gerceklesen maliyetlerle, hedeflenen arasindaki farkhliklar ve nedenleri
raporlanir.

Bu bultceleme sisteminde hukumetin ne satin aldigi degil bu satin aldiklari ile
amacina ne kadar ulastigi 6énemlidir. Yani yapilan faaliyetlerin faydasinin ne kadar
oldugu ne kadar etkin ve verimli oldugu 6nemlidir. Amag verilen 6denekler ile en fazla
faydanin en fazla hizmet ciktisinin saglanmasidir. 1960’1 yillarda bu bultge sistemi daha

da gelistirilerek Program bitce sistemine gegilmistir.

1.2.2.2. Planlama, Programlama Biit¢celeme Sistemi ( PPBS )

Program bltce sistemi ilk olarak 1960’li yillarin basinda ABD’de bazi
bakanliklarda uygulama alani bulmus kisa siirede diger Ulkelere yayilmistir.” Ulkemizde
ise 1973 yilinda uygulanmaya baglamistir. Sistemde Odenekler hizmetlere tahsis
edilerek, harcamalarin sebebi, nicin yapildi§i sorulari cevaplanir.®

Program bltge sistemi ilk olarak, amag¢ ve hedeflerin belirlendigi bu hedeflere
ulasmak icin teklif edilen hizmet programlarinin belli bir siniflandirma diizeni iginde tasnif
edildigi; ikinci olarak ise, bu programlarin maliyetlerinin tespit edildigi ve her program
altinda gergeklestirilen hizmetlerin ve katkilarin dlgtlmesine ve degerlendiriimesine
imkan veren sayisal verilerin temin edildigi bir butgeleme sistemidir.

Bu bitce sistemi; amaglarin belirlenmesi ile plan-program ve butce arasindaki
iliskinin kurulmasi ve amaca ulasmak igin hizmet programlarinin belirlenmesi,
uygulamada program maliyetlerini verebilecek bir sistemin ve mali idarenin gelistiriimesi,
analizlerin yapilabilmesi igin dogru bilgilerin toplanmasi, sisteme uygun bir raporlamanin
gelistiriimesi gibi esaslara dayanmaktadir.

PPBS’ nin genel 6zelliklerini asagidaki gibi siralamak mimkundur;;

e Planlamaya dayalidir. Devletin fonksiyonlarinin uzun vadeli belirlenmesi ve
bunlarin 1s1g1 altinda programlarin, bitcelerin sekillenmesi temel amactir.

e Planlanan amagclara ulasmak icin kamu hizmetleri programlar seklinde
dizenlenir. Bdylece program hedefleri basarildiginda, o programlarin ilgili oldugu

fonksiyon amacina da ulagilacaktir.

2 Abdurrahman Akdogan, Kamu Maliyesi, Gazi Universitesi Yayin No: 135, Ankara, 1989, s.295
0 http://www.ekodialog.com/kamu_maliyesi/butce_sistemleri_performans_program.html,  Erisim  Tarihi;
12.04.2011
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e Kamu hizmetlerinin fonksiyonel siniflandiriimasini gerektirir.

e Kamu yodnetiminde verimligin arttinimasina yardimci olur. Belirli hizmetlerin
sonuglarina gore odenek ayirmasi kaynaklarin daha verimli kullaniimasina olanak
sagdlar.

e Bilinen tum analiz tekniklerinden yararlanarak butce kararlarinda rasyonelligi
saglamaya calisir.

e Sistem program ciktilarinin girdilerle ve amaclarla iligkisini kurmaya caligir.

e lyi bir muhasebe ve raporlama sistemi ile bilgi iretimini gerektirir.

PPBS dért asamadan olusmaktadir:

1. Planlama; bitge ile gergeklestiriliecek olan orta vadedeki ama¢ ve hedefler
belirlenir.

2. Programlama; planlama Kkararlarinin  gergeklestiriimesi  icin  gerekli
uygulamalarin belirtiimesi ve daha somut sekilde organize edilmesi saglanir. Organize
edilen her birim belirli amaglara yoénelir. Planlama ile bitgeye uzun vadeli bir bakis agisi
getirilmigtir.

3. Biitceleme; bu asamada planlanan ve programlanan faaliyetlerin maliyetleri
tespit edilir. Daha sonra bitceleme ile uygulanmaktadir. bltceleme ile programlar
arasinda kaynak tahsisi saglanir. Mali kaynaklarin temin edilmesi ile programlar
uygulama imkani bulur.

4. Sistem Analizi; sistemin son asamasi olan sistem analizinde fayda-maliyet
analizi ve maliyet-etkinlik analizi kullaniimaktadir. Fayda-maliyet analizinde en dusuk
maliyetlerle en yiksek faydaya ulasiimaya calisilir. Maliyet-etkinlik analizine girdilerin
piyasa fiyati ile degerlendirilebildigi ciktilarin ise degerlendiriiemedigi zamanlarda
basvurulur. Yani ne kadar maliyetle girdi saglandigi ve bunlarin ne kadar etkin ve verimli
kullanildigr analiz edilir.

Performans bultce sistemi kamu kurumlarinin yaptigi faaliyetlere yonelmekte ve
faaliyetler ciktilarina gore siniflandiriimaktadir. Kamu hizmetlerinin etkin bir bicimde
yonetiimesini saglamaya calisir. Program bitce de ise amag¢, kamusal hedeflerin
belirlenmesi bu hedeflere ulagmada kullanilacak programlarin hazirlanarak sistem analizi
ile ciktilarinin degerlendiriimesidir. Béylece kamu hizmet etkinligi agisindan basariya

ulasma derecesini daha somut gérmemizi ve daha basarili bir bit¢e yonetimini saglar.
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1.2.2.3. Hedeflere Gore Yonetim Biitgceleme Sistemi

Hedeflere gore yonetim sistemi ilk olarak ABD’de Ozel sektérde uygulanmigtir.
Daha sonra sistemin basari gdstermesi sonucu kamu sektérinin de bu sistemi
uygulamasi dustnulmastir. Baskan Nixon 1973'de kamu kurumlarinin neredeyse
hepsini kapsayan kurumlara Hedeflere Goére Yoénetim Sistemini uygulamalari igin
genelge géndermistir.

Genelgede kurumlardan bir sonraki yil icin basarabilecekleri éncelikli hedeflerini
belirlemeleri talep edilmis ve bu énerilerin her kurum igin 10 ile 15 arasinda olmasi
gerekli kilnmigtir. Tebligin ardindan Yoénetim ve Bitce Ofisi (Office Of Management and
Budget-OMB) Baskani tarafindan ayni kurumlara baska bir genelge gonderilerek yeni
sistemin daha iyi iletisimi, sorunlarin daha hizli tespit edilmesi ve yoneticilerin daha fazla
hesap verilebilir kilinmasini amagladigi belirtiimistir.*'

George S. Odiorne’ e gore hedeflere gore yonetim sistemi; st ve alt yoneticiler
tarafindan kurum hedeflerinin ortaklasa belirlendigi, kurumdaki her calisanin belirlenen
hedeflere yonelik gérev ve sorumluluklarinin tanimlandigi ve bunlarin kurumu yénetmek
icin rehber olarak kullanildigi bir sirectir. Sistemin bir kurumda uygulanabilmesi, Ust
yonetimin surece dahil edilmesine ve ilgili programa yonelik desteginin saglanmasina
bagdlhdir. Dolayisiyla Ust yénetimin destegi olmadan sadece alt yOneticiler tarafindan
programin uygulanabilmesi miimkiin degildir.*

Bu sistemde kurumlarin hedeflerine ne derecede ulastiklarini saptamalari igin
fayda-maliyet ve maliyet-etkinlik analizlerini kullanmalari gerekir.

Hedeflere gbre yonetim sisteminin asamalari asagidaki gibidir;

&Hedef belirleme; kurum calisanlari uzun vadede hedeflerini karsilikli etkilesim

halinde belirler.
#Bltceleme; belirlenen hedeflerle kamu kaynaklari iligkilendirilir. Hedefleri
gerceklestirmede yardimci olacak bitge belirlenir.

»0Ozerklik; kurumda calisan her ydnetici belirledigi hedeflerde aldigi kararlarda

Ozerktir.

&Geri bildirim; hedefleri gerceklestirirken bunlarin geri bildirimi olmalidir, faaliyete
iliskin verilerin diizenli olarak Ust yénetime aktariimali gerekli analizler yapilmalidir. Ust
ve alt yonetim belirli araliklarla yaptiklari toplantilarla hedeflere ulasmaya yonelik ne

kadar dogru adimlar atip atmadiklarini yaptiklari analizlerle gérmus olurlar.

¥ Ahmet Ozen, Performans Esash Biitgeleme Sistemi Ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi, T.C. Maliye
Bakanligi Strateji Gelistirme Baskanhgi, Ankara, 2008, s.19
%2 Tagen, s.131
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#Qdiillendirme; kurum caliganlari belirledikleri hedeflere ulagsma derecelerine

gOre basarilari élglisinde ddullendirilir.

Tablo 2: Hedeflere Gore Yonetim Sisteminin Olumlu ve Olumsuz Yonleri

Olumlu Yonleri Olumsuz Yonleri

- Kurum igi iletisimi arttirir, - Yodneticiler hedeflere
- Ust ve alt yoneticiler arasinda ulasmada uUzerlerinde yogun bir
etkilesimi arttirir, baski hissedebilirler,

- Daha fazla planlama yapiimasini - Kirtasiyeciligi arttirir,
gerektirir, - Yoneticilerin kurum

- Odiillendirme ile calisanin personeline  hedeflerine nasil
performansini arttirir. ulasacaklarina dair destek
saglarken fazla zaman
harcayabilirler,
- Yoéneticiler personelden
gercekgi olmayan hedefler
gerceklestirmelerini isteyebilir.

Kaynak: Tlgen, s.133

Kamu sektoriinde Hedeflere Gore Yonetim Sisteminden istenilen sonuclar elde

edilemedigi i¢in fazla uygulama alani bulamamistir.

1.2.2.4. Sifir Tabanl Biitgeme Sistemi ( STBS )

Kamu harcamalarinin ve tim kamu hizmetlerinin her yil yeniden en bastan
belirlendigi butce sistemidir. Bltcedeki her 6denegin gerekgesinin her yil agiklanmasini
zorunlu kilar. Sifir tabanh bltgeleme sisteminin amaci bltgenin “arttirmcilik ve esit
dagitim” 6zelligini ortadan kaldirmak, daha ihtiyac duyulan kamusal hizmetlerin bitce
icerisine alinmasini saglamak ve tim harcamalarin gerekgeleri ile birlikte bltgede yer
almasini saglamaktir.

Sifir tabanli biitge sistemi ingiltere’de ortaya cikmis ancak ilk kez ABD’de
uygulanmis ve ilk yillarda basarilar elde edilmistir. Fakat deneyimler géstermektedir ki bu
sistem kamu sektérinde beklenen sonuglari gésterememisgtir.

Diger butceleme anlayiglarinda yapilan, genellikle bir 6nceki butgenin temel
verileri ayni kalmak Uzere, yeni hazirlanan but¢enin dnceki butgenin bir nevi devami
niteliginde olmasidir. Bu anlayista hazirlanan butcede eski bltceye sadik kalinmakta,

Odeneklerin yalnizca yeni hazirlanan bitcede belli oranda arttiriimasi  yoluna
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gidilmektedir. ** Sifir tabanl biitge sistemi kaynaklarin etkin kullanimini amaglayan
cagdas biitce tekniklerinden biridir.*

Sifir Tabanli Biitceleme Sisteminin Ozellikleri:

& Sifir tabanli butce sistemi, her yoéneticinin bultce taleplerini en bastan
baglayarak en kiglk ayrintisina kadar incelenmesini, her faaliyetin karar paketinin
hazirlanmasini, bu karar paketlerinin 6ncelik derecelerine gére siralanmasini bdylece
kaynaklarin daha uygun alanlara tahsisini saglayan bitceleme surecidir.

& Diger ¢agdas butceleme tekniklerinde yer alan bltgenin gelir kismi sifir tabanli
bltcelemede aynen yer alir, sifir esasl butgelemenin getirdigi yenilik butcenin gider
kismi ile ilgilidir.

& Sifir tabanli bltgeleme sisteminde kararlar asagidan yukariya dogru
alinmaktadir. Kurum sorumlusundan baslar, gerekgeleri ile birlikte kabul gorirse en son
bltgede onaylanir.

& Sifir tabanli bitceleme sisteminin yoneticileri daha verimli olmaya tesvik eden
bir yapisi vardir. Yoneticiler tim programlari gdézden gecirerek, kullanacaklar
kaynaklarda daha akilci olmaya tesvik edilmektedir. Fonlarin kullanimi ydneticilerin
kendilerinin dnceden kararlastirdiklari bir bicimde gergeklestiriimeye calisiimaktadir. Bu
sistemle yodneticiler programlar arasinda mukayese yapabilme ve dogru tercihlere
ulasabilme imkanina kavusmaktadir. Boylelikle salt bir bltge teklifi hazirlanmamakta,
farkli programlar bigiminde farkl alternatifler sunulmaktadir.®

& Sifir esasl bitceleme sisteminde karar paketlerini hazirlamakla sorumlu
yoneticiler idari hukuki bilgilerinin yaninda isletme, maliye gibi konulari da bilmeleri
gerekmektedir.

Sifir Tabanlh Bltgceleme Sirecinin Asamalari Asagidaki Gibidir:;

» Kurulusun hedef ve blitceleme varsayimlarinin tespiti,

» Karar paketlerinin hazirlanmasi; karar paketi, belirli bir fonksiyon ya da
faaliyetin kesin sinirlar icinde tanimlanmasini, degerlendiriimesini, diger alternatifleri ile
karsilastiriimasini, kabul ediimemesi durumunda ortaya ¢ikacak sonuglari, maliyet ve
faydalara iligkin bilgileri iceren bir belgedir.

» Karar paketlerinin siralanmasi; SEB’ de tim butge faaliyetleri karar paketleri

olarak tanimlanmakta 6nemlerine gore siralanmakta ve degerlemeye tabi tutulmaktadir.

3 Atag, s.88

34 Abdurrahman Akdogan, Kamu Maliyesi, Gazi Kitabevi, 10. Baski, Ankara,2005, s.361

% Mustafa Yulug, Sifir Tabanl Biitge Teknigi ve Tiirkiye’de Uygulama Modeli, Tusiad Notlari, 16 Eyliil
1987, s.17
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» Karar paketi siralama formunun olusturulmasi; son olarak, tim paketler en st
dizeyde tek bir liste haline getirilir. Karar paketleri siralama formunda, karar paketleri
sorumlular tarafindan oncelik sirasina goére yazilmaktadir. Butce teklifleri de yasama
organina oncelikleri halinde sunulur.

siralanmis karar paketleri Yasama organi

siralamada yer alan paketlerinden birini onaylayabilir.

Tablo 3: Sifir Tabanl Bitgelemeye Elestirel Bakis

Olumlu Yonleri

- Etkin kaynak kullanimini
saglar,

- Gereksiz faaliyetlerin bltge
disina ¢ikarilmasini sagdlar,

- Yoneticileri alternatif yollar
aramaya daha fazla tesvik eder
ve fayda-maliyet gibi analizler
yapmaya yonlendirir,

- Karar paketlerinin siralanip
parlamentoya sunulmasi yasama
organinin butge stirecindeki
roltnu arttirir,

- intiyag duyulan ve bltcede
yer almayan hizmetlerin bltce
icerisine girmesini saglar.

- Sifir tabanl bltgeleme
sisteminden beklenen faydalar
saglanamamistir,

- Butg¢e harcama kismina
Oneriler getirmis, gelir kismiyla ilgili
herhangi bir yenilik getirmemistir,

- Her ydnetici ayni durustlikle
hareket etmeyeceginden bltceye
yeni harcama koyma yetkisi
suiistimal edilebilir,

- Zaman kaybina yol agarak, is
yukunu ve kirtasiyeciligi arttirir.

1.2.2.5. Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esasli Bluitgceleme Sistemi

Performans esasli bltge, kaynak tahsislerinin programlarda, stratejik planlarda,

kurumsal ya da Ust politka dokimanlarinda yer alan amag¢ ve hedeflerin

gerceklestirilebilmesi icin yapildigi; performans hesap verilebilirligin etkililik, etkinlik ve

ekonomiklik élgiimleriyle saglandidi bir biitce sistemidir.*

% Erhan Karacan, Performans Esasli Biitgceleme Sistemi ve Tiirkiye Uygulamasi, DPT Uzmanlik Tezleri,
Yayin No:2816, Korza Yayincilik, Ankara, 2010, s.14
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GUnUmizde genis bir uygulama alani bulan bu sistem, her (lkenin kendi
kosullarina en uygun dusecek sekilde yapilandiriimaya c¢alisiimaktadir. Bu nedenle
sistemin uygulanabilmesi icin Ulkeler arasinda teknik yénden belirlenmis standart bir
model mevcut degildir. Dinyada Performans Esasli Butgeleme Sistemi ¢ model esas

alinarak uygulanmaya calisiimaktadir.

Bu modeller;

- Stratejik Planlamaya Dayali PEB Modeli; model kamu kurumlari tarafindan

stratejik plan hazirlanmasini zorunlu kilmakta ve bu planlar kamu kurum bditcelerinin
hazirlanmasina esas teskil etmektedir.

- Butce Formatina Doénustirilimis PEB Modeli; butceden ayri performans

belgeleri yer almamakta olup, bitcenin kendisi performans bilgileri ile birlikte 6denek
bilgilerinin bir araya getirildigi bir belge haline getirilmistir. Dolayisiyla da kesin hesap
belgesi de ayni sekle uygun olarak hazirlanmaktadir. Bu modelde badimsiz bir
performans raporlamasi da yer almamaktadir. Bu modele en iyi 6rnek olarak Hollanda ve
Avustralya uygulamasini gdsterebiliriz.*’

- Performans Soézlesmesine Dayali PEB Modeli; performans bilgileri degisik

asamalarda hazirlanan performans sozlesmeleri ile bltce uygulamasinda yer almaktadir.
Bu modelde Bakan ile Ust ydnetici arasinda kamu hizmet sdzlesmesi, Ust yonetici ile
birim yetkilileri arasinda ise hizmet sunum sézlesmeleri yapilmaktadir. Blt¢ce dénemi
sonunda ise gergeklesen performans ile hedeflenen arasindaki iliskiye goére basari
degerlendiriimektedir. Bu modelin 6nde gelen uygulayicilari arasinda Yeni Zelanda ve
ingiltere gelmektedir.*

Ulkemizde de Program biitge sisteminin tam anlamiyla uygulanamamasindan

otlra Stratejik planlamaya dayali butgeleme sistemine gegilmistir.

Stratejik planlamanin temelini;
- Stratejik planlar, kurumlarin ileriye déniik misyon ve vizyonlarini ortaya koyarak

kurumun orta ve uzun vadeli stratejik amag ve hedeflerini belirler.

¥ Haluk Egeli, H.Ahmet Akdeniz, Mehmet Aksarayli, Kamil Tiigen ve Ahmet Ozen, Stratejik Planlamaya
Dayali Performans Esasli Bltgeleme Sisteminin Etkinliginin Belirleyicileri: Turkiye’deki Kamu Kurumlarinin
Analizi, SDU IiBF Dergisi, Cilt:22 Sayi:1 Y11:2007, s. 29

38 www.bumko.gov.tr/PEB/Genel/dg.ashx?DIL=1...EEruzMakale1, Erisim 02.04.2011, ERUZ, Ertan, Yeni
Mali Yonetim Yapisinda Performans Esaslh Biitgceleme, Maliye Bakanlgi, Bltce ve Mali Kontrol Genel
Mudurligu Daire Bagkanligi, s.4
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- Performans programi; stratejik planda belirlenen stratejik amag¢ ve hedefler
dogrultusunda kurumun bir mali yildaki performans hedef dizeylerini, bu hedeflere
ulasilmasi igin yuratilmesi gereken faaliyet ve projeler ile kurumun kaynak ihtiyacini,
performans g0stergelerini ortaya koyan ve kurumun biltgcesine dayanak olusturan
belgelerdir.

- Yillik faaliyet raporu; hedeflenen sapmalari ve nedenlerini iceren ve hesap
verme sorumlulugunu gergeklestirmek {izere hazirlanan raporlar olusturur.®

Bu bltceleme stireci;

Neredeyiz?

Nereye ulagmak istiyoruz?

Gitmek istedigimiz yere nasil ulasabiliriz?

Basarimizi nasil takip eder ve degerlendiririz? gibi sorularin yanitlarini bulmak
icin gereklidir. Son olarak Performans 6lgcme ve degerlendirme ile sire¢c tamamlanmis
olur.

Stratejik planlamaya dayali performans esasli but¢eleme sistemi ile bltce plan
iliskisini glclendirmek amaciyla orta vadeli program ile butge arasinda baglanti
kurulmaktadir. Ayrica siniflama yapisini analize elverigli ve karsilastirmali hale getirmek
yonunden Analitik Butge Kodlama sistemi de gelistiriimis ve Stratejik planlamaya dayall
bltceleme sisteminin temelini olusturmustur.

Stratejik planlamaya dayall bitceleme sistemine ve Turkiye'deki uygulamasina

¢alismanin Ugtincl bdliminde daha ayrintili yer verilecektir.

1.2.2.6. Cok Yilli Biitgeleme ( Orta Vadeli Harcama Sistemi )

1990'h yillarda Dinya Bankasi’'nin ulkelere onerdigi bir bitce reformu olan Cok
Yilli Bitcelemeyle lilkede ekonomik istikrar saglanmasi, kaynaklarin énceliklerine goére
dagitilmasi, etkin ve verimli sekilde kullaniimasi amaglanmistir.

iktisadin tanimindan yola cikarsak; kit kaynak ve sinirsiz ihtiyac paradoksundan
6tlrd kamu kaynaklarinin optimum seviyede hem kamuya hem 6zele dagitiimasi gerekir.
Maliye politikasinin uygulama araclarindan en oénemlisi de bltcedir. Istikrarli bir
ekonomiden bahsedersek planlama ¢ok 6nemlidir. Her gerceklestirilecek faaliyet bir yilda
sonug¢ vermeyebilir. Bu ylzden Ulkenin ekonomisi ile ilgili gelecek bir yil icin belirli plan
ve hedefler belirlenirken, gelecek 3-5 yil i¢cin de bu plan ve hedefler belirlenir. Cok yilli

bltceleme ile bu uzun vadeli planlar faaliyetler gergeklestirilir.

% Tugen, s.188
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Orta vadeli Harcama Sistemi olarak adlandirilan bu sistem, dngdérilen batce yili
ve onu takip eden iki (veya daha ¢ok) yili kapsamaktadir. Esas ama¢ ekonomideki
varolan kaynak yapisina gbére kamusal kararlarin alinmasi ve dnceliklere gére bunlarin
harcama alanlarina dagitiimasidir. Yani eger bir ekonomide kamuya ayrilacak olan
kaynaklar, mevcut ve 6éngérilen programlari karsilayacak dizeyde degilse, daha az
oncelikli olan programlar bitce kapsamindan c¢ikariimakta ve islem bu sekilde denge
saglanana kadar devam etmektedir. Goruldigua gibi 6ncelikle, planlama ihtiyaglara gére
degil, eldeki kaynaklarin yapisina gore yapilmaktadir. Belli bir limit dahilinde kaynaklarin
hikimetin  belirlemis oldugu ihtiyaclara goére dagitilmasinin gergeklestiriimesi
ongorulmektedir. Eger gelirle gider arasinda ciddi bir fark varsa gelir yapisini gelistirecek
ve gelirleri arttiracak politikalarin uygulanma geregi de 6n plana ¢ikmaktadir.*°

Ulkenin éniindeki 3-5 ya da 10 yila dair hedefler belirlenir ve planlamalar yapilir
belirlenen hedefler, orta vadeli harcama suireci yani bltce ile gerceklestiriimeye calisilir.
Kisaca sireg, toplam harcama limitleri belirlenerek, Ulkedeki sektorlerin maliyet yapilari
hesaplanarak ve kullanilabilir kaynaklari sektrlere dagitarak islemektedir. Cok Yill
Biltceleme Sistemine ve Turkiye'deki uygulamasina daha ayrintili olarak ¢alismanin

uclncl boélimunde deginilecektir.

1.2.2.7. Torba Biitce

Odeneklerin harcama kalemi ayrintisina inilmeden toplu olarak verildigi bltce
tirine torba bitce denilmektedir. Klasik butgceyle kiyaslandigi zaman torba bitce daha
cok esneklik saglayan bir bltce turadar. Batcelerin hazirlanmasi ve parlamentoda
gorusilmesi sirasinda ayrintilara inilmesi gerekmedigi icin bultgcenin goérisulmesi
asamalari kolay ve cabuk bir bigimde gerceklesmektedir. ' Gelismis (ilkelerde
Performans Esasli Bitce ve Torba Bltge birlikte uygulanmaktadir.

Torba Butge Sisteminde oldukga genis faaliyetlere 6¢denekler verilir. Bltgelerde
egitim, sosyal glvenlik ve saglik gibi genis kapsamli faaliyetler belirlenir. Daha sonra
bunlarin kullanacagi kaynaklar ayrilir. Bakanliklarin 6denekleri kullanacagi yerler
konusundaki inisiyatifleri cok genistir ve herhangi bir kisitlama yoktur. Bu sebeple

dairenin harcamayi nereye yaptigi konusunda bilgi edinilebilmesi zordur.

40 H. Hakan Yiimaz, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimasi; Diinya Bankasi Orta Vadeli
Harcama Sistemi, Ankara, 1999, s.18

1 M.Kamil Mutluer, Erdogan Oner, Ahmet kesik, Biitge Hukuku, Istanbul Bilgi Universitesi Yayinlari,
Giincellestirilmis 2. Baski, Istanbul, 2006, s.103
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Yeterli analizler yapilmadan kamu idarelerine kaynak tahsislerinin yapiimasi ve
denetim sisteminin etkili bir sekilde islememesi durumunda bu bitce sisteminin olumsuz

sonuglar dogurmasi ihtimali ok yiiksektir.*?

Tablo 4: Torba Bltgeye Elestirel Bakis

Olumlu Yonleri

Sakincalan

- Cagdastir; kamu
yoneticilerine harcama dncesi
serbesti tanimak genelde kabul
gbren bir goéristir. Boylece is
yapmak isteyen yodneticilerin
faaliyetleri sinirlandiriimamis
olmaktadir. Torba bitceler de bu
yonleri ile ¢addas yoOnetim
anlayisina uygundurlar.

- Harcama sonrasi yapilan
denetimlerin gereken agirlik ve
etkinlikte yapilmasi gereklidir.
Canki harcanan paralar
denetim yapan Kisi ve
kurumlarin kendilerine ait
olmadigindan harcamalar
Uzerindeki i¢ denetim istenilen
verimlilikte olmayabilir.

- Pratiktir; Butgelerin - Harcamanin nereye
hazirlanmasi ve parlamentolarda yapildiginin bilgisine ulagsmak
gOrusilmesi sirasinda ayrintilara zordur.

inilmedigi icin de, bitgenin

goérisulme asamalari kolaylikla - Bltge ayrintilan

gerceklestirilebilir. bltceleme sisteminde
goérilmedigi  icin  burokrasi
genis  bir takdir yetkisine

sahiptir.

- Kullanilan O6deneklerin
katlanilan maliyetlere  degip
degmedigi anlagsilamamaktadir.

Ulkemizde biitceler parlamentoda uzun uzun tartisiip gérisiliirken, harcama
sonuglarini gosterir kesin sonuglar hemen hi¢ goristlmeden, tartisiimadan oylanarak
kabul edilmektedir.

Daha iyi kamu mali yonetimine ulagmak igin uygulanmasi gereken faaliyetlerden
biri Torba Bultcelemedir. Ancak sistemin bazi olumsuzluklarini giderecek sekilde
uygulanmasi gerekmektedir. Ulkemizde 2010 mali yil itibari ile Universitelerde Torba

Bltce uygulamasina gegilmistir.

2 Erhan Karacan, Performans Esasli Biitgceleme Sistemi ve Tiirkiye Uygulamasi, DPT Uzmanlik Tezleri,
Yayin No:2816, Korza Yayincilik, Ankara, 2010, s.11
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1.2.2.8.Toplumsal Cinsiyete Duyarl Biitgceleme

Toplumsal cinsiyete duyarli bitceleme, kadin ve erkeklerin, kiz ve erkek
cocuklarin gereksinimlerinin kargilanmasinda kamu kaynaklarinin adil bir sekilde
kullanimini ve kamu gelirlerinin yakindn hakga Ustlenilmesini gdzeten butcedir. Genel
kapsamiyla kadinlar icin ayri bir bltge degildir, ama kadinlarin toplumdaki dezavantaijli
konumlarinin varliginin énkabuliinden hareketle, bltgenin cinsiyetler arasi esitsizliklerin
giderilmesine yonelik olarak diizenlenmesi ve uygulama sonuglarinin izlenmesine olanak
saglayacak sekilde yapilandiriimasidir. ** Toplumsal cinsiyete duyarli biitceleme
anlayisini da diger modern bltce sistemleri gibi bltce reformu sayabiliriz.

Toplumsal cinsiyete duyarli butceleme sistemi, kamu politikalarinin kadin ve
erkekler Uzerindeki etkilerin izlenmesini, kamu bultgesinin her asamasinda cinsiyetler
arasl esitlik prensibinin hakim olmasini, gelir ve harcamalarin cinsiyet esitligini
saglayacak sekilde yapilandiriimasini 6ngérmektedir.

Toplumsal cinsiyete duyarli butgelemenin amaglari su sekilde siralanabilir;

o Kadinlarin bltgeleme streclerindeki katilimini arttirmak,

e Butgelerden yararlanicilarin cinsiyetlerinin dikkate alinmasini ayrica yeni bir
degerler seti gelistirmek suretiyle ihtiyaglarin tam olarak ortaya konulmasini bdylece
kaynak ve harcama israfini engelleyerek verimlilik ve etkinligi saglamak*,

e HukUmetin toplumsal cinsiyeti g6z éniinde bulundurarak bitce ile ilgili kararlari

almasi ve bu goérisi hikimetin benimsemesini saglamak.

Toplumsal cinsiyete duyarli bitgelemenin faydalari ise su sekilde belirtilebilir;

e Toplumsal cinsiyete duyarli bultgelerin sosyoekonomik agidan cinsiyetler
arasindaki mevcut adaletsizliklerin azaltiimasi icin kamusal kaynaklarin daha etkin
kullaniimasina imkan vermesi*°,

e Kadinlari ekonomide daha fazla etkin kilmasi,

e Kamu gelirlerinin toplanmasinin ve vergi yapisindaki degisikliklerin, kadinlarin

hayatini erkeklerinkinden farkli olarak nasil etkiledigini gostermesi,

*3 Giinay Guinlik Senesen, Toplumsal Cinsiyete Duyarh Biitgeleme: Tiirkiye igin Bir Degerlendirme,
Bltce Sirecinde Parlamentonun Degisen Rolli Sempozyumu, Bltcelemede Yeni Yaklasimlar Oturumu, 8-9
Ekim 2008, Afyonkarahisar, s.2

* Murat Geng, Toplumsal Cinsiyete Duyarl Blitgeleme Ve Kamu Hizmetlerinde Etkinlik, Sayistay Dergisi ,
2010, Sayi: 77, s.44

5 Kamil Tigen ve Ahmet Ozen, Cinsiyete Duyarl Biitgeleme Anlayisi, Maliye Dergisi, Sayi 154 , Ocak-
Haziran 2008, s.3
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e Karar vericilere, kadinlarin ve erkeklerin ihtiyaglarini gdsterirken yapilacak
kamu harcamalarinda da bir 6ncelik siralamasi yapiimasini saglamasidir.

Cinsiyete duyarli bitcelemede her Ulkenin uygulamasi gereken bir standart
yoktur. Bunun sebebi her Ulkenin gelenek gdreneklerinin toplumsal yapisinin farkl
olmasidir. Onemli olan bu gériisii benimsemek ve bu gériise uygun biitge politikalarini
benimsemektir. Tam olarak her llkede ayni uygulamalar olmasa da birbirine benzer
uygulamalar olacaktir.

Toplumsal cinsiyete duyarli butcelemede temel araglar; kamu gelirleri ve kamu
harcamalaridir. Yapilan analizler butge politikalarinin toplumsal esitligin saglanip
saglanmadigl ya da nasil saglanacagi konusunda bilgi vermeye yoneliktir. Kamu
harcamalari ve gelirleri ile toplumsal cinsiyet esitligini saglayici harcama ve gelirler bltce
icerisine konabilir. Toplumsal cinsiyete duyarli butcelemeyi gergeklestirecek olanlar ise;
Parlamento, hikimetler ve kamu idareleridir. Bu bltcelemede katkisi olanlar ise
akademisyenler ve uzmanlar, uluslararasi kuruluslar ve sivil toplum kuruluglaridir.

Toplumsal cinsiyete duyarll bitceleme ilk olarak 1984’te Avustralya’da
uygulanmistir. 1984 yilinda baslayan bu girigsimin uygulanabilirligi, girisime verilen siyasi
destegin yildan yila azalmasi ile dogru orantili olarak azalmis ve 2000’li yillar ile birlikte
son bulmustur. Giiney Afrika, isveg, Fransa, Belgika, ingiltere, ispanya, Hindistan,
Meksika ve daha birgok Ulkede ise toplumsal cinsiyete dayali bltgeleme calismalarina
baslanmistir.*®

GunUmuizde kirktan fazla gelismis ve gelismekte olan Ulke, devlet butgelerinde
cinsiyete gore odeneklerin nasil dagitabilecegine yonelik c¢alismalar yulritmektedir.
Uygulamada cinsiyete duyarl bitcelemeye yonelik girisimler en genis agidan devlet
bltcesinden baslayarak, en dar acgidan belirli projelerin degerlendiriimesine kadar
uygulama alani bulabilmektedir. Ancak bir tlkenin bu butceyi hangi agilardan ele alacagi,
devletin cinsiyete duyarh butcelemeye iliskin taahhitlerine, yeterli kaynak-uzman
personele ve ulusal-uluslararasi baskilara baglidir.*’ Tirkiye acisindan bakildi§inda ise
tam anlamiyla uygulama alani bulmadidini ancak giindemde yer aldidini ve yeni yeni

tartisma konusu oldugunu sdyleyebiliriz.

46 Geng, s.5]
*" Tugen ve Ozen, s.5
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1.2.2.9. Katihmci Biitgeleme

Katilimci bltgeleme ya da orijinal adiyla Portekizce orgamento participativo
olan bitceleme anlayisi, 1990 yilindan itibaren dinyada heyecan uyandirmaya baglayan
bir butceleme tartdur. Genel olarak katiimci bitceleme, vatandaslarin belediye
bltgesinin en azindan bir kisminda karar verme sirecine katilabildikleri bir slire¢ olarak
tanimlanmaktadir. Bu tanimdan hareketle diinyada ilk kez Brezilya’nin Porto Alegre
yerlesim yerinde uygulanmaya konulmustur. Bu bitgceleme teknidi, vatandasin katilimci
oldugu, dogrudan ve temsili demokrasinin birlikte oldugu, sadece danismak yerine
tartismaya imkan veren, yoksullara yonelik yeniden dagitici olan ve kaynaklarin tahsisine
yonelik yénetim surecinin belirlenmesine katilimcilarin da dahil olmasini saglayan bir
yonetim yapisini benimsemistir. Katilimci bltceleme anlayisi, temelde ya bireyler ya da
sivil toplum kuruluslari tarafindan gondlli ya da dizenli olarak belirlenmis bir takvim ile
belediye butgesinin en azindan bir kismi i¢in karar verme slrecine katilmayi esas
almaktadir.*®

Vatandas-devlet iligkisinin kuvvetlendirme ihtiyaci su nedenlerden dolayi ortaya
cikmistir:

- Politika konularinin giderek karmasiklasmasi, politikalarin  birbiri ile
bagimlihginin artmasindan dolay! daha genis bilgi ve perspektife duyulan ihtiyag,

- Bilgi toplumunun artan ihtiyaglarini kargilamak ve daha iyi bir bilgi yonetimi
saglamak,

- Vatandas politika olusturma sirecine dahil edilerek, gorislerinin dikkate
alinmasi yonundeki beklentilerini kargilamak ve devlete kamunun givenini tesis etmek,

- Daha fazla seffaflik ve hesap verilebilirlik yoniindeki talepleri kargilamak,

- Farkli ¢ikarlar arasinda aracilik ederek genis bir uzlasmaya varmak igin duyulan
gereksinim.*

Yerellesme sirecinin ileri bir asamasi olan Katilimci Bitceleme ile dogrudan ve
temsili demokrasinin birlikte uygulanabildigi, gelir dagilimina ve kaynak tahsisi surecine
ilgili bolgede yasayan vatandaslarin dogrudan muidahale edebildikleri daha ¢ogulcu ve
daha demokratik bir ydnetim yapisi olusturulmasi amacglanmistir.

Katilimci bir anlayigla butce hazirlanmasinda ilgili litarlGtlrde tespit edilen basari

faktorleri asagida belirtilmistir:

48 Ahmet Ozen, ibrahim Gilnay Yontar, Katilimci Demokrasi Anlayisinda Bitgeleme: Katilimci Bltgeleme,
Maliye Dergisi, Sayl 156, Ocak-Haziran, 2009, s.283

*9 Gamze Kosekaya, Katilimcilik ve lyi Yonetisim, lyi Yonetisimin temel Unsurlari, T.C. Maliye Bakanlig:
Avrupa Birligi ve Dis lligkiler Dairesi Bagkanhgi, Ankara 2003, s.34
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e Katilimcilar toplumun genis kesimini temsil eder nitelikte olmalidir,

e Katilimci slrecler ¢cok sayida vatandasin istirakine musait bir yapida olmalidir,

e Katihm mekanizmalar bilrokratlarla vatandaslarin mulzakare etmesini
saglayacak sekilde iki yonlu iletisim mekanizmalarini icermelidir,

e Vatandaslarin gorus ve katkilari karar yapicilar tarafindan dikkate alinmahdir,

e Vatandaslarin butceye iliskin goris ve tercihleri samimi ve acik yurekli
olmalidir.*®

Taleplerin yerine getiriimesinin ardindan katiimin azaldidi durumlar da
yasanmaktadir. Kisa vadeli bir cikar perspektifine sahip bir toplulukta talep yerine
getirildikten sonra katihm azalabilir. Benzer sekilde yatirrm ve hizmetlere erigim
acisindan doygunluga ulasmis bir mahallenin beklentilerinin az olmasi nedeniyle katilim
dusik olabilir. Bu sorunlari 6nlemek icin katilimci butge surecini ydneten yerel yénetimin
seffafllk ve hesap verme sorumluluguna dayal gigli bir halkla iligkiler ve iletisim
stratejisi gelistirmesi gerekir.

Bunun igin yerel yonetim:

* Mabhalle ve kent 6lgceginde veri Gretmeli,

* Ne zaman ve hangi verilerin yayinlanacagini belirtilen bir takvime uymali,

» Verilerdeki degisimleri gostergeler araciligiyla izlemeli ve kamuoyu tarafindan

da izlenebilir hale getirmelidir.”’

Katilimeci  bltcelemeye  yonelik  cgesitli  yerlerde  farkli  uygulamalar
bulunabilmektedir. Ancak genel olarak belediye butcesinin belirli bir orani bir yatirim fonu
olarak ayrilmakta ve ayrilan bu pay katilimci bitceyi olusturmaktadir. Belirli toplumsal
gruplar bu fonun harcanmasi igin yillik yatirrm stratejileri hazirlamaktadirlar. Uygulama
ile vatandaslar yeni parasal kaynaklar i¢in rekabete girmeye zorlanmamakta, sinirli
kaynaklarin etkin kullaniimasi icin yerel otoriteler ile birlikte calismaktadirlar.

Katilimci butcelemede vatandaslarin iki tlr katilimlari s6z konusudur;

- Dogrudan demokratik katihm anlayisinda vatandaslar bizzat toplantilara
katilmaktadir. Bu toplantilarda her vatandasin oy hakki bulunmaktadir.

- Temsili demokrasilerdeki katilimda vatandaslarin bitge sirecine katilimlari
dolayli sekilde gerceklesmekte, secilmis delege veya liderler vatandaslari temsilen

toplantilara katilmaktadirlar.

%0 http://haktansevsay.com/dosya/vatandasodaklibutce.pdf, Erisim Tarihi; 30.03.2011,

Haktan Sevsay, Vatandas Odakl Biitgeleme, s.11

51 http://www.tepav.org.tr/upload/files/1271229711r9770.lyi_Yonetisim_lIcin_Ornek_Bir_Model_Katilimci_Butc
eleme.pdf, Erisim Tarihi: 15.04.2011, Yénetisim Etiitleri Programi, lyi Yénetisim igin Ornek Bir Model:
Katilimci Biitgeleme, Mart, 2007, s.4
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Katilimci butge surecinin temelini mahalle dizeyinde, vatandaslarin herhangi bir
sinirlama olmadan katildigi toplantilar olusturmaktadir. Vatandaslardan mahalleleri ve
kentleri igin taleplerini dile getirmeleri istenmekte, ardindan yapilan oylamayla yerel
dizeyde oncelikler belirlenmektedir. Sunulacak hizmetlerdeki 6nceliklendirme yerel
yonetimin sundugu faaliyetlerin siniflandirildigi bir listede yer alan hizmetlerin (6rnegin;
kentsel altyapi, yesil alanlar, toplu tasima, sosyal hizmetler, sosyal yardimlar, cevre
saghgl, yol-kaldirim-trafik vs) oylanmasi sonucunda gerceklestiriimektedir.*?

Dunya’da oldugu gibi Turkiye’de son zamanlarda yerellesmeye daha fazla 6nem
verilmektedir. Katilimci bitgenin olumlu yani, genis Kkitlelerin bltge Uzerinde etkin
olmasini saglamasidir. Boylece gelir dlizeyi dlsuk kesimlerin ihtiyaclari daha ¢ok ortaya
clkmakta ve bu ihtiyaglarin karsilanmasi konusunda c¢alismalar yapilmaktadir. Bu
bltceleme sireci ile daha demokratik ve seffaf bir yapiya ulasilabilmektedir. Katilimci
bltgenin olumsuz yani ise vatandaslarin isteklerinin gergeklestigi zaman, kamusal
hizmet anlaminda doygun bir yapiya ulastiklarinda butge slrecine katiimlari azalabilir.
Ancak bilingli bir toplum yapisina ulasildiyi ve demokrasi anlayisini tam olarak
yerlesmesi halinde asilmayacak bir engel degildir.

Katilimci Bitgce Uygulamasi, vatandaglarin siyasi aktorlerin kararlari Uzerinde
denetleyici ve ydnlendirici sekilde rol almalarini saglayarak daha katilimci, vatandaslarin

daha etkin oldugu bir kamu yonetimi anlayisinin kurulmasini saglayacaktir.

1.3. BUTCE REFORMLARI iLE iLGILi GENEL BiR DEGERLENDIRME

1980'li yillardan itibaren birgok gelismis Ulke kamu mali yénetim sistemlerinde
reform girisimlerinde bulunmustur. Genel olarak, 6zel sektér yonetim tekniklerinin kamu
kesiminde hayata gegcirilmesi Uzerine kurulan s6z konusu reformlar, yénetim ve
bltcelemeye iligkin yeni yaklasimlari ve aracglari beraberinde getirmistir. S6z konusu
reformlarin temel amaglari, daha kaliteli hizmet sunumuna yénelik vatandas taleplerinin
karsilanmasi, kaynaklarin etkin ve etkili kullanimi, hesap verebilirligin artiriimasi gibi
hususlari kapsamaktadir.®®

Kamu kesimi harcamalarinin Ulke ekonomileri igerisindeki payinin artmasi,

harcamalarin temelini olusturan bitcelerin 6nemini artirmistir. Kamu kesimi tarafindan

52 http://www.tepav.org.tr/upload/files/1271229711r9770.lyi_Yonetisim_lcin_Ornek_Bir_Model_Katilimci_Butc
eleme.pdf, Erisim Tarihi: 15.04.2011, Yénetisim Etitleri Programi, lyi Yonetisim icin Ornek Bir Model:
Katilimci Biitgeleme, Mart, 2007, s.8

%3 Ahmet Cemil Kurnaz, Kamuda Performans Esasli Biitge Uygulama Sonuglarinin Degerlendirilmesi
Ve Bu Gergevede Part (Program Assessment Rating Tools) Sisteminin incelenmesi, Mesleki Yeterlilik
Tezi, T.C. Maliye Bakanlgi Strateji Gelistirme Baskanligi, Ankara, 2010, s.2
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yapilan harcamalarin, hem hukuki bir gergeve igerisinde yapilmasinin saglanmasi, hem
de harcamalarin yerinde, etkin ve verimli bir sekilde yapilmasini temin etme amaciyla
farkli biitce sistemleri ortaya konmustur.>*

Bltcenin yapilmasi ile amaglanan, kamu kesimine ayrilan kaynaklarin hangi
hizmetlere, hangi maliyetlerle, hangi él¢cide dagitilacadina ait kararlari yansitan bir plan
yapilmasi, kamu harcamalarini etkinlik ve uluslararasi kiyaslamalar acgisindan
karsilastirmaya imkan saglayacak bir sistemin meydana getiriimesi, kamu y6netiminin
basarisinin Olcliimesi ve ylritme organina gelirlerin toplanmasi ve harcamalarin
yapilmasina iligskin yetki verilmesi ve bu yetkinin denetimidir. Bu amaclarin tanimlanmasi
bltge sistemlerinin olusturulmasi ve gelistiriimesi neticesinde elde edilecek basari ile
yakindan iliskilidir.>®

Bltgenin tarihsel gelisiminde ilk olarak klasik bltgeleme sistemi uygulama alani
bulmustur. Ancak bu bltce sistemindeki yetersizlikler ylizinden dlkeler yeni butce
sistemleri ve butgce politikalari arayisina girmiglerdir. Torba bltge anlayisinda
ddeneklerin toplu halde verilmesi ne kadar cagdas bir anlayis gibi gorllse de bir takim
olumsuz yonleri olabilmekte yani harcama denetiminin ¢ok gugli yapiimasi
gerekmektedir. Sifir esasli butgeleme sisteminde harcamalari bir dnceki yil harcamalari
ile baglantisi tamamen kesilir ve her yil bitce en bagtan hazirlanir, ancak sifir esasli
bitceleme sistemi de beraberinde bir takim sorunlar getirmis beklenen faydalar
saglanamamisgtir.

Planlama-programlama-bitgeleme  sistemi, kamu hizmetlerinin  6nceden
belirlenmis plan ve programlara goére yerine getiriimesini ve bu ¢ergcevede kamu
hizmetlerinin  maliyetlendiriimesini, etkinligin saglanmasi bakimindan o&nceliklerin
belirlenmesi icin niceliksel analizlerin kullanilarak kamu idaresinin amacini en iyi sekilde
gerceklestirecek olan programin secilmesini saglamis ve karar vericiler icin énemli bir
ara¢ olmustur.®® Planlama Programlama Biitce Sisteminde, biitce bir takim asamalardan
gecmekte sistem analizi asamasinda bitgenin degerlendiriimesi yapilmaktadir. Bu bitce
sistemi tam olarak uygulandiginda olumlu sonuglar vermektedir ancak uygulamada bir
takim sorunlar vardir. Sistem analizi asamasinda her sunulan hizmetin faydasi
Olclilememektedir ve sistem konusunda yetismis eleman ihtiyaci oldukga fazladir.

Son yillarda birgok Ulkede en ¢ok uygulanan, en ¢cok denemesi yapilan, ¢cogu

Ulkede uygulanmaya calisilan ve en ¢ok basariya ulasan sistem Performans Esasli

5 Mutluer, Oner ve Kesik, s.101
% Ertan Tosun, Kamu Mali Yonetimi Devlet Biitgesi Odakh Bir Yaklagsim, Ankara, Devlet Bitce
Uzmanlari Dernegi, 2007, s.146
% Mutluer, Oner ve Kesik, s.127
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Bitce Sistemidir. Bu butgeleme sistemine c¢alismanin Ugincl bdliminde ayrintili bir

sekilde deginilecektir.
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IKINCi BOLUM
DUNYA’DA UYGULANAN BUTGE SISTEMLERININ BUTGE POLITIKALARINA
ETKISI

2.1. BUTGE POLITIKASINA GENEL BIR BAKIS

Bltce Politikasi, kamu yonetiminin yapmis oldugu giderler ile bu giderlerin
finansmani igin uygulanan yodntemi ortaya koyar. Gelisimine bakildigi zaman bitce
politikalarinin zaman icinde degistigi gorulmektedir. Hukimetlerin butce konusundaki
yaklasimina ve bunu uygulamasina butce politikasi denir. Bltge politikasi ekonomik

konjonktlre, gelisime gore belirlenmeli, glintin kosullarina uygun olmalidir.

2.1.1. Biitge Politikasinin Geligimi

Devletlerin yerlestigi cografya uzerindeki hizmetler 6zelliklerine goére, kamu
kesimi veya 6zel kesim tarafindan gorilir. Ozel kesimin yapmadi§i veya yapamadigdi
hizmetler kamu kesimi tarafindan yerine getirilir. Bltce, kamu kesiminin drettigi
hizmetlerin finansman aracidir. Ulke kaynaklarinin sinirli olmasi kamu gelirlerinin de
sinirli olmasi sonucunu dogurmustur. Tarihsel sireg icinde devletlerin yurattikleri kamu
hizmetlerinin artmis, mevcut kamu hizmetlerinin standartlarinin ylkselmis, kamu
hizmetlerinin maliyeti ve Glke ekonomisi igindeki payi surekli artis gésteren bir trend igine
girmistir. Gerek kamu hizmetlerinin genislemesi sonucu artan kamu giderleri, gerekse
artirlmasi gu¢ olan kamu kaynaklari arasinda bir denge kurma geregi devletleri biitce
yapmaya zorlamistir.>’

Geleneksel maliye politikasi, ilgili bitce yili igin kabul edilen ve devlet gérevlerinin
gerceklesmesi bakimindan gerekli olan giderlerin, vergi, resim ve servet hasilatindan
elde edilecek gelirlerle finanse edilmesi gerektigini 6ne strer. Bunun disinda ancak bir
savas s6z konusu oldugunda borglanmaya ve para basimina gidilebilir. Bir de verimli
kamu yatirimlan igin borclanmaya basvurulabilir.  Geleneksel bitge politikasi 1929
ekonomik bunalima kadar bir ¢ok Ulke tarafindan uygulanmistir. Ekonomik bunalim
sonucu krizden kurtulamayan Ulkeler yeni politika arayislari icerisine girmislerdir.

Denk olmayan butce politikasi ise, blitcede acik ve fazlalara izin verilebilecegini
savunur. Denk olmayan butge politikasi, konjonktlriin ¢dkintl zamanlarinda bir agigini

goze alir, refah zamaninda olugmasi beklenen gelir fazlasi ile agigin kapatilacagini

" Kog, s. 14
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ongoriur. Bu anlayisa gore, tim konjonktlr devresi icinde acik ve fazlalarin birbirini
dengelemesi gerekmektedir. Ekonominin genisleme ve daralma ddnemlerinde
uygulanan butce politikasi farkhdir. Kamu harcamalari, kamu gelirleri ve borglanma
bltce politikasinin araglarini olusturur.

Kamu harcamalari ve kamu gelirleri ile ekonomide talep seviyesi belirlenebilir.
Daralma dénemlerinde kamu harcamalarini arttirarak kisa dénemde ekonomide canlilik
yaratilir. Kamu harcamalari cari harcamalar, yatirrm harcamalari ve transfer harcamalari
olarak ayrlir. Yatirm harcamalari kalkinmanin finansmani saglanirken, transfer
harcamalari ekonomik kaynaklar farkli sosyal gruplar arasinda dagitilir. Daralma
dénemlerinde kamu gelirleri politikasi ile vergi oranlari dusUrllerek talep artisi
saglanmaya calisilir. Genisleme dénemlerinde ise kamu harcamalarini azaltma yoluna
gidilerek asiri talep artisi engellenmek istenir ve bodylece talep seviyesi duslrilimeye
calisilir. Genigleme donemlerinde vergi oranlarinda arttirilir, boylece talep seviyesinin
duslrdlmesi yoluna gidilir. Kisaca ekonominin daralma doénemlerinde genigletici,

ekonominin genigleme donemlerinde de daraltici maliye politikasi uygulanir.
21.1.1. Kilasik Maliye Politikasi

Klasik ekonomi teorisinde, gerek piyasa ekonomisindeki gerek kamu
ekonomisindeki aksakliklar ve dengesizlikler gegicidir. Ekonomide herhangi bir
dengesizlik oldugunda muidahaleye gerek kalmaksizin kendiliginden dengeye gelebilen
bir yapiya sahiptir. Klasik iktisat¢ilara gére, piyasada gerceklesen arz, talep, fiyatlar,
sermaye birikimi yatirrm gibi olgular, mevcut ekonomik kaynaklarin optimum
kullanilmasini saglayacak sekilde otomatik bir isleve sahiptirler. Her arz kendi talebini
yaratir varsayimi gecerlidir. Devlet ekonomiye aktif miidahalede bulunmamakta sadece

adalet, savunma diplomasi gibi zorunlu hizmetleri yerine getirmektedir.

Klasik iktisatgilarin mali konulardaki prensipleri;

- Kamu harcamalarinin hacimce kiglk olmasi,

-Devlet butgesinin denk olmasi,

-Kamu giderlerinin dolayli vergilerle karsilanmasi,

-Bltge aciklarinin uzun vadeli borglanmalarla karsilanmasi, kisa vadeli

borglanmalara gidilmemesi seklinde ortaya ¢ikar.*®

%8 jsmail Turk, Maliye Politikasi, 5. Baski, S yayinlari, Ankara, 1983, s.35
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Devlet harcamalari zorunlu ve vazgecilmez nitelikteki kamu hizmetlerini gérecek
sekilde tutulmalidir. Bunun Ustlnde tutulan kamu hizmetleri kamu finansmaninin hacmini
genigletecek, buna bagli olarak vergi gelirlerinin gesidinde ve sinirinda da bir genisleme
olacaktir. Klasiklere gore dolaysiz vergiler ekonomi Uzerinde dnemli 6lglide olumsuz
etkilere sahip bulunmaktadir. Béylece kamu harcamalari, hem giderlerin yapiimasi hem
yapilan giderlerin karsiligini bulma agisindan ekonomi tGzerinde olumsuz etkide bulunan
bir mali ara¢ olarak degerlendiriimektedir. Klasik maliyede amag, mumkiin oldugu kadar
az harcama yapmaktir.

Kamu hizmetlerinin sinirli ve kamusal giderlerin en disuk seviyede tutulmasi,
ancak denk bitce anlayisina siki sikiya baglh kalmakla gecerlilik kazanabilir. Klasik
maliyecilere goére, eder devlet butceleri denk olarak hazirlanir ve uygulamada da denklik
saglanirsa, kamu harcamalarinin secimi ve finansmani konularinda da duyarli hareket
edilmis; yalnizca zorunlu toplumsal ihtiyaclar kamu ekonomisi alanina birakilmis olur.>®

Klasikler devlet borglanmasina en basta karsi iken daha sonra belli sartlar altinda
borclanmaya basvurulabilecegini belirtmislerdir. CUnkU klasik iktisat¢ilar borglanmadan
elde edilen gelirin, verimsiz alanlarda savurganca kullanilacagini iddia etmekte bu yolla
sermayenin yok olacadini savunmaktadirlar.

Klasik maliye anlayigi tam istihdam varsayimina dayanir. Buna gore ekonomi
daimi olarak tam istihdam halindedir. Bununla birlikte devletin iktisadi yasama midahale
etmesine gerek yoktur. Iktisadi hayatin yénetiminde devlete fazla rol vermek istemeyen
klasik iktisat¢ilardan David Hume, Adam Smith ve David Ricardo gibi nli klasikler de
devlet borclanmasina karsi ¢ikmaktadir. Bu dislnirlere gbre  bireylerin
borclanmalarindan ve devamli borg¢lu olmalarindan dogacak tehlikeler aynen devlet icin

de gecerlidir.®’

21.1.2. Cagdas Maliye Politikasi

Toplumun ve ekonominin yapisinda meydana gelen degismeler sonucunda iktisat
politikasinin amaci, dogal dizeni korumaktan piyasa ekonomisinin igleyisine kaymistir.
1929 ekonomik buhrandan sonra arz yonlu iktisattan talep yonla iktisada dogru gegis
sureci baslamistir. Klasik goérUsteki gibi her arz kendi talebini yaratmamis talep

yetersizligi ile ekonomik durgunluk bas gostermistir.

59 http://www.ekodialog.com/kamu_maliyesi/klasik_ekonomi_teorisi.html, Erisim Tarihi; 26.09.2011

8 puran Bilbil, Devlet Borglanmasinin Sosyal ve Ekonomik Etkileri, Ekonomik Yaklasim, 2003, Sayi:
44-46, s.122

1 Macit ince, Devlet Borglanmasi, Kalite Matbaasi, Ankara, 1976, s.3
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Maliye politikasinin degismesine sebep olan yapisal degisiklikler:

- Piyasada olusan gelir bolisimuinde asir esitsizliklerin meydana gelmesi,

- Piyasada kivam kaynak dagiliminin (Klasiklere goére tam rekabet
gerceklestiginde fiyat mekanizmasinin saglayacagi kaynak dagilimi) gerceklesememesi,

- Piyasada tam istihdamin gergeklesememesi,

- Piyasanin geri kalmig Ulkelerde birikimli bir gelisme siireci saglayamamasi.

Bu gelismeler sonucu J.M. Keynes’' in gorUsleri ¢agdas maliye politikasinin
temelini olusturmustur. Gerek Keynes, gerekse taraftarlari Cagdas maliye kuraminin
gelismesinde buUyuk rol oynamislardir. Keynes’e ekonomi tam istihdamda degil eksik
istihdamda dengededir. Tam istihdama ulasmak icin maliye politikasi araglari
kullaniimahdir.

Keynes’e gore talep yonlu iktisat gecerlidir. Talep yonlu iktisadi;, ekonomide etkin
kaynak kullaniminin saglanmasi, ekonomik biylime ve kalkinmanin gerceklestiriimesi,
adil bir gelir ve servet dagiliminin temini ve ekonomik istikrarin saglanmasi igin devletin
“toplam talep” Uzerinde ydnlendirici kararlar almasini 6éneren bir iktisadi distince olarak
tanimlamak miimkiind(ir.®?

Keynes, Ozel yatirrmlarin ve piyasada Uretimin artmasi igin elverisli bir ortam
hazirladigindan verimliligi sifir olsa dahi kamu harcamalarinin ekonominin batund
acisindan yararli oldugunu ileri sirer. Kamu harcamalarinin yarattiyi satin alma gtcda,
piyasada Uretilen mallara olan talebin artmasini saglar, boylece piyasada Uretim ve
yatinmlar artar, ekonomi durgunluk déneminden c¢ikar. Keynesci iktisat piyasaya
muidahale ve kamu harcamalarinin artmasi igin ¢ok elverigli bir ortam hazirlamistir.

Cagdas maliye politikasinin piyasaya midahalede en etkin araci bitge politikasidir.

Cagdas Bltce Politikasinin Amaglari:

- Etkin kaynak dagihimini gergeklestirmek,

- Ekonomik kalkinmayi saglamak,

- Fiyat istikrari ve tam istihdami saglayarak ekonomik istikrari saglamak,
- Adil gelir ve servet dagilimini saglamak

- Ekonomik istikrarsizliklarla micadele etmek olarak sayilabilir.

62 http://www.canaktan.org/canaktan_personal/canaktan-arastirmalari/iktisat okullari/talep-yonlu-iktisat.pdf,
Erisim Tarihi; 26.09.2011
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Bltgce politikasinin bu amaglarina ulagsmak igin dogru ekonomik kararlarin
alinmasi 6énemlidir. Kamu harcama ve kamu gelirleri, borglanmalar ve yatirimlar bitce

politikasi cercevesinde sekillenir.

2.1.2. Biitge Politikasinin Etkileri

Uygulanan bitce politikasi ekonomiyi dolaysiz yoldan etkilemektedir. Kamu
gelirleri politikasi, kamu harcamalari politikasi, borglanma politikasi biitce politikasinin
araclarini olusturur. Bltge politikasi Ureticilerin Gretim kararlarini ve tretim miktarlarini da
etkilemektedir. Bltce politikasinin kaynak dagilimi ve gelir dagihmi Uzerinde de etkisi
bulunmaktadir. Uygulanan butge politikasi etkisini kisa slrede ilk yillda gostermektedir.
Cunku butce politikasi ekonomide alinacak kararlari dogrudan etkiler, uygulama
sonuglari da gelir ve kaynak dagilimini dogrudan etkiler. Devletin ekonomide nasil bir rol
alaca@i da uygulanan bitce politikasi Uzerinde etkilidir. Konunun daha iyi anlasilabilmesi

icin bUtce politikasinin etkileri daha ayrintili olarak verilecektir.

2.1.2.1. Kaynak Dagilimina Etkileri

Bltge politikasi kamu harcamalari yoluyla 6zel kesimden kamu kesimine dogru
bir kaynak transferine neden olmaktadir. Blitce politikasinin bileseni olan kamu gelirleri,
kamu harcamalari, tarim destekleme alimlari, alt yapi yatirimlari kaynak dagihimini
etkilemektedir.

Kamu harcamalarinin cari, yatinm ve transfer harcamalarindan olustugunu
distinecek olursak harcamalarin amaci yalnizca ekonomik kalkinmanin finansmanini
saglamak olmayip ayni zamanda ekonomik kaynaklari farkli sosyal gruplar arasinda
dagitmak, cari harcamalar yoluyla da reel olarak Uretim faktorleri satin alarak kamusal
mal ve hizmet (iretmektir. °* Sibvansiyonlar da kaynak dagiimini etkilemektedir.
Siubvansiyondan yararlanan kesimin talepleri artacagindan, talepleri ne yonde ise
kaynaklar da o yone dogru yonelerek kaynak dagilimini etkiler.

Vergi oranlari artmasi, kisinin kullanilabilir gelirini azaltacak ve talep seviyesinin
dlismesine neden olarak kaynaklarin bu yonden uzaklasmasina neden olacaktir. Vergi
istisnasinin, indiriminin, muafiyetinin uygulandigi alan c¢ekici kilinarak ekonomik

kaynaklarin bu alana transferleri saglanabilir.

63 Koray ve Gller Bagol, Butge Uygulamalarinda Yapilan Degisiklikler ve Bitge Politikalarina Etkileri,
A.U.S.B.F. Dergisi, Haziran- Aralik 1992 , s.57
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Kamu hizmetleri de bir 6lclide ekonomideki kaynak dagilimini etkileyebilmektedir.
Ekonomide bir faaliyetin yerine getirilebilmesi igin gerekli olan kosullardan bazilarinin
kamu hizmeti cercevesinde degerlendirilerek, devlet tarafindan yerine getirilmis olmasi
her zaman girisimciler igin dnem tasir, ézellikle altyapi hizmetleri bu konuda etkilerini
gosterirler. Herhangi bir faaliyetin gerceklesebilmesi icin gerekli olan kosullarin devlet
tarafindan saglanmasi, karlilik oranini da degistireceginden girisimcilerin kararlarini
onemli derecede etkileyebilmekte ve kaynaklarin bu hizmetin saglandigi alanlara

kaymasina yol agmaktadir.®*

2.1.2.2. Talep ve Fiyatlar Diizeyine Etkileri

Kamu gelirlerinin temel kalemi vergi gelirleridir. Vergi disindaki devlet gelirleri;
devletge isletilen kurumlarin hasilati, petrol ve maden kanunlarina dayandirilarak alinan
paylar, merkez bankasindan saglanan gelirler, devlet mallarinin kullanim bedelleri ve
vergi cezalarindan olusmaktadir. Ayrica 6zel gelirler ve fonlar da devlet gelirleri arasinda
yer almaktadir. Bu gelirler arasinda en dnemli kalemi “karsilik paralar ve proje kredileri”
hasilati teskil eder.®®

Bu sayilan gelirler igerisinde piyasalar Uzerinde en gok etkiye sahip olan firma ve
tiketici kararlarini etkileyen en énemli kalem slphesiz vergi gelirleridir. Bunlar; Uretim
kapasitesi, yatinm kararlari, kar oranlari ve maliyetler yoluyla firmalari etkileyebilecegi
gibi, marjinal tiketim ve tasarruf egilimlerinin olusumu, gelir dagilimi, kullanilabilir gelir
gibi faktorler yoluyla da bireyleri etkileyebilmektedir. Vergi oranlari arttikga kullanilabilir
gelir azalacagindan talep azalir, vergi istisna ve muafiyetleri artikga kullanilabilir gelir
artacagindan talepte de bir artig goralir.

Verginin bireyler Uzerindeki diger bir etkisi de ikame etkisidir. Gelir vergisi
artmasi, bireyi calismasini kisarak bos zamani tercih etmeye yodnlendirebilir. Gider
vergilerinde ise vergili mallarin yerine vergisiz mallarin tiketimine yénelme olur veya
vergili mallarin tiketiminden kaginilir. Bu durumda tiiketimin azaltiimis olmasi tasarrufun
artmasi anlamina gelmektedir. Vergiler genel olmadigi zaman is gucl de vergisiz
alanlara veya verginin az oldugu alanlara yonelir. Verginin ikame etkisi ile birey

tiiketimini veya emeginin arzini kisarak tepki gdsterir ise bir refah kaybi ortaya cikar.®®

®Nihal Avci, Biitce Ve Para Politikalarinin Makroekonomik Etkileri, Devlet Biitge Uzmanhgdi Arastirma
Raporu, Maliye ve Gimriik Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel Midurligi, Ekim, 1988, s.10

85 Akif Erginay, Kamu Maliyesi, 11. Baski, Turhan Kitapevi, Ankara, 1985,s.32

% Fehim Bakirci, Biitge Politikalarinin Mikroekonomik Etkileri, C.U. iktisadi ve idari Bilimler Dergisi, Cilt:2,
Sayi:2, 2006, s.46
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Bitce politikasina bagll olarak kamu harcamalarindaki artis da toplam talep miktarini
arttirir.

Ekonomideki fiyatlar genel diizeyinin toplam talep miktarindaki degismelere karsi
duyarli oldugu aciktir. Bu nedenle toplam talep dizeyinde meydana gelen artis
sonrasinda toplam talep-toplam arz esitligi bozulursa fiyatlarin genel dlzeyinde
yukselme baslayacaktir. Ancak, kamu harcamalari sonucunda toplam talepte meydana
gelecek artis ile kamu kesimine yapilan 6demeler sonucunda meydana gelecek azalma

esit olursa, bu durumda toplam talep diizeyinde bir degisme sz konusu olmayacaktir.®’

2.1.2.3. Uretim Uzerine Etkisi

Bltge politikasina bagli olarak vergi oranlarinin arttiriimasi ile artan kismini tretici
fiyatlara yansitacagindan fiyatlarda bir artis olacak ve toplam talep disecektir, talep
duslsune bagl olarak Uretim miktari azalacaktir. Ayrica artan vergi oranlari girisimcinin
yatirim kararlarini etkileyecek, girisimciyi tasarrufa yonlendirecektir.

Devlet vergilendirme politikalarinin yani sira tuketici veya Uretici birimlerin
durumlarini duzeltecek yonde politikalar uygulayabilir. Bu politikalardan en dnemlisi vergi
iadesi politikasidir ki, bununla ekonomik birimlerin vergilendirme nedeniyle kotulesen
durumlari biraz olsun dizeltiimeye calisilir ki bdyle bir durumda vergilendirme sonucu
olusan olumsuz etkiler hafifletiimis olur. %

Biltce politikasina bagh olarak kamu hizmetleri de Uretim kapasitesine etkide
bulunur. Gergeklestirilen alt yapi yatirimlari ve diger yatirimlar hem is gict saglar hem
de dogal kaynaklarin verimliligini arttirarak girisimciyi 6zendirir ve Uretim kapasitesini
arttirir.

Verginin is glcu ve tesebbls arzi Uzerindeki etkisi de uretim kapasitesini
degistirebilir. Vergi sonrasinda is guclnin geliri ve girisimcinin kari azalacaktir. S6z
konusu azalmalar sonrasinda bu uretim faktorlerinde herhangi bir degismenin olup
olmamasi ise, verginin gelir ve ikame etkilerine ve bunlarin etkinliklerine goére
belirlenecektir. Eger is glcu Uzerinde verginin ikame etkisi daha guglu ise, is gucU
arzinda buna bagl olarak azalma, gelir etkisi daha glgclu ise artma gorilecektir. Benzer
sekilde verginin tesebbus arzi Uzerindeki ikame etkisinin gugli olmasi tesebbls arzinda

azalmaya, gelir etkisinin giiglii olmasi ise "artmasina yol agacaktir.®®

7 Avel, s.11
% Erdal Unsal, Mikro iktisat, 2.Baski, Kutsan Ofset Matbaacilik, Ankara, 1998, s.204
 Avel, s.12
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Kurumlar vergisinin diger bir etkisi de piyasalardaki sirketlesmeye etki etmesidir.
Egder kurumlar vergisi adir ise, piyasada ortaklik digi isletmelere (adi ortakliklar, kiiglk
isletmeler, bireysel gelir vergisine tabi isletmeler) fonlarin akisi saglanmis olur. Bu da
makro anlamda blUylme oranini olumsuz yonde etkiler. Ayrica kurumlar vergisinin
yansima etkisi, tasarruf fonlarina verilecek faizi tuketimden caydirarak verimsiz
yatirimlara veya yeniden tlketime yonlendirebilir. Bu da firmalarin yatirimlarini olumsuz
yonde etkileyen bir olgudur. Her ne kadar tiketicilerin tasarruf arzlari degismemisse de
fonlarin yoniu degismis olur. Bununla birlikte ekonomide toplam yatirimlar da azalmis
olur.”

Ureticiler Gizerindeki vergilerin maliyetler ve fiyatlar yoluyla ileriye veya geriye
dogru yansitiimasi mumkuin iken, tlketici birimlerin bdyle bir imkanlari yoktur. Ancak,
vergilendirilen mali almamak, vergisiz olan ikame malini almak, disuk vergili mal almak

veya tiiketimden vazgecmek gibi kisitlayici alternatiflere sahiptirler.””
2.1.2.4. Gelir Dagiimi Uzerine Etkisi

Bltce politikalarindaki dedismeler yansima yoluyla gelir dagilimina etkide
bulunabilmektedir. Bltce politikalarindaki degismelerin etkisi Lorenz Egrisinde esitsizlik
egirsinin yer degistirmesi seklinde ortaya c¢ikar. Bu edrilerin énceki ve sonraki esitlik
katsayilarinin birbirine orani butge politikalarindaki degismenin gelir dagilimi Gzerinde
neden oldugu degisikligi veya yansimayi goésterir. Bu oran birden buylk ise, bultge
politikasinin yansimasi artan oranl ve olumlu, bire esit ise nétr veya yansima olmamis,
birden kiigiik ise yansima azalan oranli olmustur.” Biitge politikasinin icinde yer alan
kamu hizmetleri bundan yararlanan kisiler lehine gelir dagilimini olumlu etkiler.

Bitce politikasinin vergiler agisindan uygulanmasinda dolayli vergilerde artis var
ise gelir dagilimi olumsuz etkilenir, ¢linki marjinal tiketim egilimi ylksek kisiler bundan
olumsuz etkilenir ve kullanilabilir gelirleri azalir. Dolaysiz vergilerde artis var ise gelir
dagilimi bundan olumlu yénde etkilenir. Ozellikle artan oranli vergi uygulamalari sonucu
gelir seviyesi yuksek kisilerden gelir seviyesi distk kisilere gelir transferi saglanmis olur.
Bltge politikasi icinde yer alan kamu harcamalarinin gelir dagilimini nasil etkiledigine
bakarsak kamu harcamalarindan o¢zellikle reel ve transfer harcamalarinin artisi gelir

dagihminin bu édemeden yararlanan Kisi ya da gruplar lehine degismesine neden olur.

70 M.Neil Singer, Public Microeconomics, Little Brown Series In Economics, Boston, 197_2, ss.143-145

™ Hubert Brochier, Paol Tabatoni, Mali lktisat, Cev: Aras Edas, I.U.Yayini, No: 1712, Istanbul, 1971, ss.
216-219

2 A Richard Musgrave, Kamu Maliyesi Teorisi 1, Cev: Orhan Sener, Marmara Un. Yayini, No: 452,
istanbul,1987, s.31
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Bilhassa transfer harcamalari kisilerin kullanilabilir gelirlerini dogrudan arttirarak gelir
dagihmini olumlu yénde etkileyebilir.

Gelir dagilimini dengeli hale getirmek icin blit¢e politikalarinda devlet, arag olarak
vergileri kullanabileceg@i gibi, vergilerin harcanmasi sirasinda c¢esitli halk kesimlerinin
farkli dlgulerde harcamalardan yararlanmasini da saglayabilir. Boylece gelir dagilimi
oransal olarak dengeye yaklasir. Bu uygulamalar gelir esitligine ulasmada iki 6nemli arag
olarak gorlilmesine ragmen, gelirin vergiler yoluyla yeniden dagiimini buylk o6l¢ide

titopik olarak degerlendiren goriisler de mevcuttur.”

2.1.2.5. Butge Politikasinin Kisa ve Uzun Dénem Dengesine Etkileri

Bltge politikasi kisa donemde istikrarsizliklarla micadelede dnemli bir aragtir.
Uygulanan butge politikasi ne kadar basarili olursa istikrarsizliklarla mucadele bir o
kadar kolay olur. Bltge politikasinin basarili olmasi uzun dénemde bUyimeyi de olumlu
etkilemektedir. Asagida bitge politikasinin uzun dénem ve kisa dénem dengesine etkileri

ayri ayri ele alinacaktir.

2.1.2.5.1. Biitge Politikasinin Kisa Donem Dengesine Etkileri

Biltce politikasinin kisa donemde etkisini ekonominin icinde oldugu durumlar
acisindan incelemekte fayda vardir. Konjonktlre bagli olarak ortaya ¢ikan enflasyon,
deflasyon ve stagflasyon doénemlerinde butce acgiklarindan ne sekilde yararlaniimasi
gerektigi hususu 6nem kazanmaktadir.

Enflasyon déneminde uygulanacak bitce politikasi ve etkisi; enflasyon talebin

surekli artmasi ile fiyatlar genel dizeyindeki sirekli artistir. Enflasyon ile micadelede
uygulanacak butce politikasi 6zellikle ekonomilerin talep yénina kontrol altina almakta
etkilidir. Eger fiyat artisinin temel nedeni toplam talepteki otonom bir artigssa, devlet
vergileri arttirarak veya kamu harcamalarini kisarak enflasyonist baskiyi giderir. Vergiler
arttigr icin bireylerin kullanilabilir gelirleri azalacagindan tlketimlerinde azalma
gOzlenecek, bdylece enflasyonist baskilar azalacaktir. Fakat fiyat artiglarinin nedeni,
maliyet artigi veya Uretim yapisi ile talep arasinda bir dengesizlik ise, toplam talebin
kisilmasi fiyat artiglarini frenlemekte yeterli olmayacaktir. Bu durum da dretim

kapasitesini artirici, ¢esitli yapisal bozukluklari giderici 6nlemler alinmasini gerektirir.

3 Omer Aksu, Gelir ve Servet Dagilimi, i.U.YaylnIarl, No: 3698, istanbul, 1986, s.83
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Deflasyon ( iktisadi durgunluk ) doneminde uygulanacak bitce politikasi ve efkisi:

deflasyon ekonomideki talep azalmasiyla birlikte fiyatlar genel duzeyinin surekli
dismesidir. Talep azalmasi nedeni ile ekonomide durgunluk dénemi baslar ve issizlik
bas gdsterir. Genellikle iktisadi durgunluk dénemlerinde, mal ve hizmet arzinin mal ve
hizmet talebini gegcmesiyle beraber alim gucinin azaldigi durumlarda piyasadaki para
arzinin da azalmasindan kaynaklanir. Deflasyonun Uretim ve istihdam Uizerinde olumsuz
etkileri olur. Deflasyona karsi alinabilecek tedbirler; ucuz faizle bol kredi imkanlari
saglamak, otonom yatirimlari(devletin yaptigi yatirimlar) fazlalastirmak, gelir ve kurumlar
vergisini, yatirimlari arttiracak bicimde ayarlamak, ylksek Ucret politikasi uygulamak,
tiketim kredilerini attirmak seklinde siralanabilir. Alinan tim bu tedbirler kisa donemde
etkili olarak ekonomide talebi arttirir, istihdami saglar ve ekonomide canlilik yaratir.

Stagflasyon ddéneminde uygulanacak butce politikasi ve etkisi; stagflasyon,

enflasyon ve issizligin ayni anda yasanmasidir. 1970’li yillarda Bretton Woods’'un ¢okuisu
ve ardindan gelen petrol krizi dinya ticaretinde petrol Ureten Ulkeler lehine 6nemli
gelismelerin olmasi, batili Ulkelerin stoklarinda yigilmalarin ortaya ¢ikmasi uretimi krize
sokmus, krizi atlatmaya yoOnelik politikalar enflasyona sebep olmus ve durgunlukla
birleserek stagflasyonist streci hizlandirmigtir.

Stagflasyon, Uretimde goriillen stagnasyon’ ile enflasyon déneminin bir araya
gelmesi yani sira, Ucretler ve fiyatlarin birbirini takip ederek ylkselmesine karsilik, mal
ve is glcl talebinin artmamasi ve hatta diismesidir.”® Stagflasyon ile miicadelede
hikimet genigletici maliye politikasi ve daraltici yonde etki yapan para politikasi
uygulamahdir.

Ekonomilerde enflasyon agirligi hissedilmeye baslandiginda para hacminin
istenmeyen boyutlara ulastiyi dénemlerde, piyasadaki para hacminin daraltiimasi veya
sabit tutulmasini saglamak igin kredilere limit getirilir. Merkez bankasinin emisyon hacmi,
bankalarin kredileri sinirlanir ve bu sayede para arzi kontrol altina alinmaktadir. Ancak
stagflasyonla micadelede, para arzinin tamaminin kontrol altinda tutan bir kredi
politikasi uygulamasi olmayabilir. Bu durumda ekonomik agidan, enflasyonu kortkleyen
ve istihdami tesvik eden sektorlere kredinin kanalize edilmesi gerekmektedir.

Bununla birlikte milli ekonomide dis tiuketime yodnelik olmayan, gelismesi

ekonomik kaynaklarin israfina yol acan, istihdami tesvik etmeye ve gelismesinde uzun

" Stagnasyon, gayri safi milli hasila hizinin ortalamadan daha disik bir hizda biyimesini ifade eder.
Ekonomideki durgunluk sirecini belirtir. Enflasyonla birlesmesi sonucu Stagflasyon olusur.

"5 Halit Cologlu, Stagflasyon 1975 - 1980 Tiirkiye Bunalimi Ekonomi Politika, Gazi Universitesi Yay
No:28, [IBF Yay No:21, Ankara, 1983. s.10
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vadede ekonomik gereklilik duyulmayan sektér yatirnmlarina karsi siki bir kredi politikasi
uygulanmalidir.”® Bu daraltici ydndeki para politikasi Ucret ve fiyat kontrollerini de
gerektirir. Vergi sistemine getirilecek muafiyet ve tesvik tedbirleri ile arz artisi sadlanacak,
istihdam seviyesi yukselecek bdylece toplam talep ve toplam arz arasindaki dengesizligi
gidermede dnemli arag olacaktir.

Kamu harcamalarini ise daha c¢ok verimli alanlara yoneltmek gerekir,
stibvansiyonlari ve transfer harcamalarini politik karakterden kurtarmak ve yapilan
siibvansiyonlara uretimi tesvik edici karakter kazandiriimalidir.”’

Stagflasyonla miicadelede hikimetler, orta ve kisa vadeli tiketim mallarina
yonelik borglanmalara girmemeli ve bu mallarin tiketim ve kullanimlarinda idari tedbirler
almalidirlar.”® Sonug olarak stagflasyonla miicadelede kullanilan maliye politikasina
iliskin araclarin; 6zel yatirirmlari 6zendirici, calisma arzusunu arttirici ve 6zendirici, teknik

gelismeyi hizlandirici yénde kullaniimalari gerekmektedir.

2.1.2.5.2. Biitge Politikasinin Uzun Dénem Dengesine Etkileri

Bltce politikasinda kisa ddénemde amag¢ ekonomik istikrari saglamak ve
surdurmek, uzun dénemdeki amag ise ekonomik gelismeyi ve kalkinmayi saglamaktir.
Bu amaclar para ve maliye politikasi araciligi ile gergeklestirilir.

Uygulamada bitge politikasina tepki gdsteriimesi zaman alir. Nihai sonug elde
edilinceye kadar birbirini izleyen bir¢ok isleme ve gelir-harcama akimlarina gerek vardir.
Sistemin cesitli pargalari politika degismelerine farkli aralarla (gecikmelerle) cevap
verirler. Tlketiciler, fiyat ve gelirdeki degismelere Kkarsi, bitgelerini hemen
ayarlayamazlar; isciler nispi Ucretlerdeki degismelere cevap vermeye genellikle hazir
degillerdir. isletmelerin de politikalarinda ani degismelerin olmayacagdi soylenebilir.
Ustelik; karar alindiktan sonra dahi, bu reaksiyonlarin gerceklestiriimesi zamana baghdir.
Mesela, isletmeler degisken giderlerle ilgili kararlarini gabucak degistirmelerine karsilik,
sabit yatirimla ilgili kararlarindaki degismeler geg olur.”® Bu énemi nedeniyle biitcenin
etkilerinin ne kadar slre icinde ortaya c¢iktigini bulmaya yodnelik bircok c¢alisma
yapilmistir. Bu ¢alismalar farkh sonuglari ifade etse de, etkilerin cok énemli bir kisminin

ilk yilda ortaya glkacagl konusunda birlesmektedirler.

76 Serdar Altinok, Stagflasyon ve Stagflasyona Karsi Uygulanan Politikalar, S.U.IiBF iktisat Bslimd,
Sayi:1, 2008, s.65

" ALTINOK, S.67 _

™ Tyran Saih, Stagflasyon ve Maliye Politikasi, Para ve Sermaye Dergisi, Sayi:23,Mayis, 1989, Istanbul,
s.6

™ Omer Faruk Batirel, Biitge Politikasinin Etkileri, L.i.T.I.A Dergisi, 1975, s.30

53



Gary Fromm ve Paul Taubman yaptiklari bir ¢alismada, devletin mal ve
hizmetlere yonelik harcamalarinin etkilerinin yaklagik % 80-90'inin ilk yilda, gelir
vergilerinin etkilerinin 9 ay igerisinde ve dolayl vergilerin etkilerinin ise daha az bir sure
icerisinde ortaya gikacagdi sonucuna ulasmislardir.®°

Devletin arastirma ve gelistirme faaliyetlerini destekleyen harcamalarinin
ekonomik buylmeyi olumlu yonde etkileyebilecegi kabul edilmektedir. Arastirma ve
gelistirme faaliyetlerinin toplumsal faydasinin yiksek olmasi ve yayllma-tasma etkisi
nedeniyle devlet tarafindan desteklenmesi ekonomik blyimeyi pozitif yonde etkileyebilir.

Kamu harcamalarinin  ekonomik blylime (zerinde olumsuz etkilerde
bulunabilmesi de mimkindir. Ornegin 6zel yatirimlari tamamlayici nitelikteki kamu
yatinnm harcamalari bayimeyi olumlu yonde etkileyebilirken bu nitelikte olmayan baska
kamu yatirrm harcamalarinin dislama (crowding out) etkisine neden olabilecegi ileri
surdlebilir.

Bitce aciklarinin ekonomik blylumeyle negatif, bltce fazlasinin ise pozitif yonde
iliskili oldugu ileri sdrtlmektedir. Butce politikasi igerisinde, vergi veya harcama
degisikliklerinin etkilerinin izole edilerek degerlendiriimesinin anlaml olmadigini, fonlarin
hem kaynaklarinin hem de kullaniminin dikkate alinmasi gerektigini belirten Helms
(1985) ABD’deki 48 eyalet devletiyle ilgili 1965-1979 dénemini kapsayan bilgileri
kullanarak vergilerin ekonomi Uzerindeki etkisinin nasil kullanildiklarina bagh oldudu,
vergi gelirlerinin transfer harcamalari i¢in kullaniimasi durumunda ekonomik blyumeyi
onemli 6l¢iide olumsuz bicimde etkiledigi, egitim, otoyollar, kamu saghgi ve guvenligi gibi
kamu hizmetlerini gelistirmek amaciyla kullanildiginda buyumeyi olumlu etkileyebilecegi,
baska bir anlatimla s6z konusu harcamalarin saglayacagi yararlarin vergilerin yaratmis

oldugu olumsuz etkilerden fazla olabilecegi sonucuna varmistir.®’
2.1.3. Biitge Politikasi - Blitge Sistemleri iligkisi

Uygulanan butce sistemi bltge politikasinin basarisini etkilemektedir. Bultce
politikasinda etkinligin ve verimliligin saglanmasi (yani basarinin saglanmasi), bir tlkenin
refahini, gelismislik dizeyini, istihdam oraninin artmasini dogrudan etkileyebilmektedir.
Kaynaklarin kit olmasi sorunu, ancak etkin bir butge politikasi ve bltce sistemi ile

asllabilmektedir.

8 Avcl, ss.7 -8 )
8 Taner Turan, Maliye Politikasi Araclarinin Ekonomik Biiyiime Uzerindeki Etkileri: Bir Literatiir incelemesi,
Maliye Bakanlig1 Milli Emlak Bagkontrolérii, Sayistay Dergisi, Sayi;69, 2008, s.29 — 30
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Bitce sistemlerinin gelisimi bitge politikalarini etkilemektedir. Bltce sistemlerinin
gelisimi ile gergeklestirilien reformlarin uygulamalara yansimasi daha da kolaylasacak,
daha basarili sonuglar elde edilecektir. Bu baglamda birgok tlke reform arayisina girerek
farkli sistemler ve politikalar uygulamiglardir.

Bitce politikasi bltgce giderlerinin gergekgi bir bicimde tahminini ve bu giderlerin
saglikl gelir kaynaklarindan karsilanmasini gerektirir. Blitgce harcamalarinin yeterli gelir
kaynaklari kullanilarak finanse edilmesi ekonomide makro denge ve dolayisiyla fiyat
istikrarini saglamanin temel kosuludur. Bitce ile iktisadi kalkinmanin yakin bir iligkisi
olduguna gore, glnimizde O&zellikle gelismekte olan Ulkelerde butceler, kalkinma
faaliyetlerindeki rolleri artacak bicimde diizenlenmeye baglamistir. Buna goére butgenin
iktisadi kalkinmay! saglamadaki roli yatirrm harcamalarinin bitgedeki nispi énemine
baghidir. Dolayisiyla, butce politikalariyla, belirli ekonomik amaclara ulasmak igin,
bltgenin hacim ve miktar olarak ayarlanmasi ve ginimuz ekonomik kosullarina paralel
olarak ele alinmasi gerekmektedir. iktisadi konjonktirdeki gelismelere uygun olarak,
gerektiginde acik bltce politikalar ¢cergevesinde acik finansmana ydnelik uygulamalara
gidilebilir.??

Yasanan konjonkturel gelismeler Ulkelerin bitce politikalarinda degisiklikler
yapmalarina neden olmus bu da yeni biitge sistemlerini beraberinde getirmistir. Ozellikle
1929 Ekonomik Bunalimi ile birlikte uygulanmakta olan butce politikalar ihtiyaglari
kargilamada, sorunlarin asilmasinda yeterli olmamis Ulkeler yeni ekonomik arayislar
icine girmislerdir. Denk butce sisteminden sapmalar olmus, daha midahaleci ve sonug

odakli, daha etkin ve verimli ekonomi politikalarina yénelmislerdir.

Biltce politikasinin iktisat ve maliye politikalarinin hedeflerine uygun olarak
kullanilabilmesi icin bir blitge sisteminde aranan kosullar sunlardir:

e Bltce sistemi, gider programlarinin, bu programlardaki amagclarin
incelenmesini ve uygulama maliyetlerinin hesaplanmasini kolaylastirmali, milli politika ve
hedeflere uygun bir bicimde hazirlanmasi imkanini saglamalidir.

o Butge sistemi kamu gelir ve giderlerinin timini kapsamalidir.

e Uygulama doéneminde ve gerekli durumlarda, onaylanmis bitce planlarda

istenilen degisikligin yapilmasini saglayacak usuller bulunmalidir.

8 Haluk Egeli, Ahmet Ozen, Teoride ve Uygulamada Biitge Politikasi, Altin Nokta Basim Yayin Dagitim,
Birinci Basim, izmir, 2010, s.14
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e Butgenin hazirlanmasi ve uygulanmasi sirasinda, istenilen degisiklikleri
yapabilecek merkezi bir bltgce dairesi bulunmali ve bu dairenin yetki ve gorevleri agikga
belirlenmelidir.

¢ Yerinde kararlarin alinmasi igin, gerekli bilgileri toplayacak ve degderlendirecek
bir bltce yénetim dizeni getiriimelidir.

e Issizlik dnlenmeli, kalkinmanin gerektirdigi biitiin giderler yapiimahdir.

Bu kosullar yerine getirildiginde butce politikasinin basarili sonuglar vermesi
intimali oldukga vyuksektir. Ancak Ozellikle az gelismis Ulkelerde yasanan yuksek
enflasyon ve kaynaklarin kithgr butcelerin surekli agik vermesine ve agik butge
politikalarinin uygulanmasina yol ag¢maktadir. Bltce agciklarinin ekonomik dengeleri
bozucu etkilere yol agmasindan dolayi basta borglanma olmak Gzere degisik finansman

yollarina basvurulmakta ve agiklar kismen azaltiimaya c¢alisiimaktadir. %

2.2. DUNYA’' DA UYGULANAN BUTCE SISTEMLERININ BUTCE
POLITIKALARINA ETKILERI

Son yillarda birgok gelismis ve gelismekte olan ullke bitgeleme sistemlerinde
onemli reformlar yapmislardir. Birgok (lke geleneksel bltge sisteminden farkli olarak
ekonomik gelismeler ve ekonomi politikalari geregi farkli bitce sistemleri uygulama
yoluna gitmisleridir. Cogu gelismis ve gelismekte olan llke program butce, performans
esasli butceleme, sifir esash butgceleme ve bunun gibi farkh bltce sistemi
uygulamalarina yer vermislerdir. Bu Ulkeler bltge sistemlerini 6zellikle yillik butge
sistemlerinden orta vadeli bltceleme sistemlerine dogru kaydirmiglardir. Bu yaklasim
temel olarak kamu gelir ve kamu harcama tahminlerinin bir mali yili esas alacak sekilde

degil de U¢ yili esas alacak sekilde yapilmasini 6ngérmektedir.

2.2.1. Geligmis Ulke Ornekleri

Gelismis ulkelerin uyguladiklari bitce sistemlerinin basinda program butcge,
performans butge, sifir tabanh bitceleme, ¢ok yilli bitgeleme gelir. Bu tir butgeler mali
disiplin, kaynak tahsisinde ve kullaniminda, ydnetiminde verimlilik ve etkinlik, Gzerine

odaklanmaktadir. Bu amaca yonelik olarak ulusal butce sistemlerine vyenilikler

8 Egeli, Ozen, ss.16-17
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getiriimektedir. Hikimetler, ekonomi icinde édnemli bir yere sahip olan kamu btgelerinin
ekonomik ve mali krizlerin bizzat sebebi olmamasi igin bltceyi daha fazla reforma tabi
tutmaktadirlar.

Bitce reformunda girdi odakh kaynak tahsisinden ¢ikti odakli kaynak tahsisine
yoneligin, kaynaklarin kullaniminda etkinligi artiracagi yéonunde yaygin bir anlayis vardir.
Ayrica, saydamlik ve hesap verebilirlik, hikimetlerin kendilerine emanet edilen kamu
fonlarinin etkin olarak kullanildigi konusunda, parlamentolara ve halka guvence
vermesinde Onemli bir ara¢ olarak goérilmektedir. 1980 sonrasi donemde dinya
genelinde popllaritesi artan, kamuya ve piyasa ajanlarina uzun vadeli mesajlar ve
taahhatler iceren bu yonuyle bir mali kural niteligi tasiyan orta vadeli harcama sistemi bu

reform programlarinin énemli bir ayadini olusturmaktadir.®

2.2.1.1. Amerika Birlesik Devletleri

ABD’nin butge sisteminin temel 6zelligi harcamalarin ve gelirlerin genel bltce ve
yasal onaya tabi olmayan c¢ok sayida fondan olugsmasidir. 1980'lerde analitik amacla,
genel butce, nakit butcesi ve milli hesaplar ¢ercevesinde yapiimis bltceden olusan
batinlestiriimis butge yapilmaya baglanmistir.

Amerika Birlesik Devletleri'nde buglnki anlamda bultge uygulamasi diger biylk
devletlerden daha sonra uygulanmaya baslanmis olsa da, ABD bltgelemenin etkin bir
kamu ydnetimi araci olarak kullanilmasi konusundaki ¢alismalariyla bugin lider Ulkeler

arasindadir.

84 Hayrettin Tlleykan, Kamu Butgeleme Sistemleri ve Cok Yilli Biltgeleme, Sosyal Bilimler Arastirmalari
Dergisi, Sayi: 2, 2009, s.21
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Tablo 5: ABD’de Blitce Reformlarinin Asamalari

1900’ler Harcama kalemi bitgesi Kontrol
oncesi Yurutme bitgesi

Performans bltce Yénetim
Ekonomiklik
Etkinlik

1960’lar PPBS Planlama
Degerlendirme
Etkinlik

1970’ler Sifir temelli bltge Planlama
ve Hedef esasli bitceleme Onceliklendirme
1980’ler Denge esasli butce Butce kesintisi

1990’lar Yeni performans bitce Hesap verme sorumlulugu
Etkinlik ve ekonomiklik

Kaynak: Emine Kiziltas, Devlet Bitce Uzmani, Amerika Birlesik Devletlerinde Butgeleme, Butce Dinyasi,
ilkbahar, 2004, Say:18, s.11

1900'ler 6ncesinde Amerika Birlesik Devletleri bitcesi kontrol amacina yonelik
iken, 1950'li yillardan itibaren kamu harcamalarinda etkinligin artirlmasinin da bir araci
olarak kullanilmaya baslanmigtir. Bu ddénemde uygulanan harcama kalemi butcesi,
Ucretler, fazla mesai 6demeleri, posta, gaz, ofis giderleri vb. sekilde harcama
siniflandirmasi esasina dayanmistir. Ylritme bultgesi kavrami, reform fikirleri sonucu
yonetsel ve hesap verme sorumlulugu temelinde yudritmenin sorumlulugunda bir
bitceleme olarak yerlesmistir. * ABD, 1950’lerde yeni biitce sistemi arayislari igine
girmis ve butce sisteminde yenilik yaparak Performans Bitce Sistemini uygulamaya
koymustur.

Performans bltce sistemi, hukimetin aldiklari seylerden ziyade yaptiklarina
odaklanmasi agisindan bir dnceki bitceleme sisteminden farkhidir. Boylece dikkatler
basariya ve sonuglara odaklanmistir. Ancak, performans bitce sistemi, ozellikle is

Olcimlerinde karsilasilan sorunlar nedeniyle, bu ddénemde pek de basariyla

8 Charlie Tyer, Jennifer Willand, "Public Budgeting in America", Journal Of Public Budgeting, Accounting
And Financial Management, Volume: 9, No: 2. Summer 1997, s. 2
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uygulanamamistir.®® 1960'larda, biitce fikri plan, program, biitce sistemine dayandirimis
ve planlama, degerlendirme ve etkinlik 6n planda tutulmustur. Program bltge amaglari
kullanarak, program planlamasina ve bitcelemesi Uzerine odaklaniimistir.

Bu doénemde uygulanan PPBS’ de, planlama, ulasilacak amagclarin ve
programlarin cok yilli olarak belirlenmesine imkan vermistir.®” Programlama, amaclarin
etkin bir sekilde gerceklestirilebilmesinde yonetime yardim gayesiyle kullaniimis ve
bltceleme ile planlarin yUratdlmesi icin birimlerin ihtiyaci olan kaynaklarin tahminleri
ortaya konulmustur. Program bltce de beklenen basariyi gésterememistir.

Program bitce sistemine yardimci olarak sifir esash bultce sistemi de
gelistirilmistir. Bu sistem bazi programlarin yeniden degerlendiriimesi i¢in uygulanan bir
sistemdir. Sifir esaslh bitceleme sistemi de beklenen basarlyi tam anlamiyla
gOsterememistir ve ardindan hedef bazli ve denge bazli butge sistemleri glindeme
gelmistir. Hedef bazl bltgeleme ve kesinti esasli bitceleme gesitli yontemler icerir. Bu
biitceler esas olarak kamu harcamalarinin azaltiimasi amacina yoneliktir.2®

Amerika Birlesik Devletlerinde bltgce anlayisinda vatandas odakli hizmet
anlayisina da yer verilmigtir. 1993'te %21'lerde olan vatandas odakli hizmet anlayisi,
1998'de %75'lere ulasarak, kamunun kaynaklarinin daha c¢ok vatandas odakli olarak
kullaniimasi ve kamu harcamalarinda etkinlik saglanmasi caligiimistir. Boylece, yeni
performans bitceleme kavrami, 6nceki performans bltge kavramini yeniden ortaya
cikarmistir. Fakat 6nceki performans bitceleme modeli gibi goérevler, faaliyetler ve
ciktilar (izerine odaklanmaktan ziyade daha ok sonuglar {izerine odaklanilmistir.®°
Amerika Birlesik Devletlerinde bir harcama yapilmadan 6nce kontrol edilir. Harcama
oncesi kontrol adi verilen bu yontemi bltgce ve yénetim ofisleri yapmaktadir. Bltge ve
Yoénetim Ofisinin roll, ylrdtmenin yonetim glcunu gelistirmek icin performans dlgutleri
gelistirmek, kurumlar arasi koordinasyonu saglamak ve kamunun Uzerindeki gereksiz
yukl azaltmaya yardimci olmak seklinde belirlenmisgtir.

Amerika Birlesik Devletlerinde kamu harcamalarinda etkinligin artiriimasi
hususunda butcelemeye 06zel bir dnem verilmis ve bu konuda yodun calismalar
yapiimistir. ABD'de bltgcelemenin en énemli 6zelligi bagimsiz bir yasama sisteminin
bltgce harcamalari Gzerinde énemli dlgide glce sahip olmasidir. Her kesimin sozclleri
kongrede butce konusundaki goruslerini aciklayabilirler. Béylece, hem bu kesimler butce

stratejilerini gelistirmek icin caba harcarlar hem de blt¢ce kamuoyu 6ninde tartisiimig

% Tyer, Willand, s.5

87 Nihat Falay, Program Biitge ve Sifir-Esash Biitge Sistemleri, istanbul, 1995, Filiz Kitabevi , 5.153
8 Tyer, Willand s.7

¥ Kiziltas, s.12
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olur. Ayrica, ABD'de uygulanan performansa dayali butgeleme sistemi kamu

harcamalarinda etkinligin saglanmasinda énemli bir aragtir.*

2.2.1.2. isveg

Kamu maliyesinin bozulmasinda bir etken olarak gorilen bitce sirecinin

gelistirimesi konusunda, isveg'te 1994 yilindan beri radikal degisimler olmustur.
Reformun temel kriterleri;

— Cok yilli bitceleme cergevesi ve yukaridan asagi (top-down) bitceleme
surecine gecilmistir.

— Butge sureci 6zellikle sosyal guvenlik alaninda, bltce disinda islem goéren
varliklarin butgce kapsamina alinmasiyla daha anlasilabilir bir noktaya getirilmistir.

— Sosyal guvenlik alaninda brit butceleme prensibi (Gelirlerin ve giderlerin
ayrilmasi) islemlerdeki seffafligi artirmak amaciyla benimsenmistir.

— Otomatik olarak devam eden tim bitge 6denekleri kaldiriimig, yillik inceleme
ve izne konu edilmigtir.

— Mali yil takvim yili olarak degistiriimis ve bltge sidrecinin hukuki altyapisi
gUclendirilmigtir. Batgcenin ydnetimi konusunda bir kanun kabul edilmis ve bltce sireci ile
ilgili olarak Parlamento tarafindan yeni diizenlemeler yapilmistir.®’

Bltce Uzerinde yapilan reformlar sonucunda, kamusal hizmetleri verimlilik
cergevesi icinde degerlendirmis, kamu kurumlarina faaliyetlerinde daha fazla serbestlik
tanimis ve bunun sonuglarini (sonu¢ odakh) izlemeye tabi tutmus ve ayni zamanda
faaliyetlerinin sonuglarini kamuoyunun bilgisine sunmustur.

Mali yo6netim reformu sonucunda, kurumlara saglanan ddeneklerin miktarina
degil, 6deneklerin amaclanan sonuglari ne kadar yansittiginin analizi Uzerinde
yogunlasilmis, cok yilli bltgeleme cercevesi ve yukaridan asagi bltceleme silrecine
gecilmis, bltce sireci 6zellikle sosyal guvenlik alaninda, bitce disinda islem goéren
varliklarin butge kapsamina alinmasiyla daha anlasilabilir bir noktaya getirilmistir. Ayrica,
sosyal glvenlik alaninda brit bltgeleme prensibi (gelirlerin ve giderlerin ayrilmasi)
islemlerdeki seffafligi artirmak amaciyla benimsenmis, otomatik olarak devam eden tim

bitce ddenekleri kaldiriimis, yillik inceleme ve izne konu edilmistir.%

90 Kiziltas, s.15

" Serkan Karabacak, Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandiriimasi: isveg¢ Ornegi,Devlet Planlama
Teskilati Elektronik Kiitiphane, Ankara, Temmuz, ISBN:97519 2274 7, 1999, s.7

92 Nuray Deniz, lyi Uygulama Ornekleri Gergevesinde Kamu Yatirnm Biitgesinin Etkin Yonetimi ve
Tiirkiye igin Model Onerisi, T.C. Maliye Bakanli§i Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliiyii, Devlet Biitge
Uzmanhi@r Arastirma Raporu, Ankara, Mayis, 2007, s.59
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Bitce sonug odakli olarak hazirlanmaktadir. Maliye Bakanliginin amag¢ ve
sorumluluklarinin basinda, butceye iliskin reformlar, bitcenin gelismesi, personel
politikasi, Gcretler, emeklilik maaslari ile kamu ydnetimi reformlarinin koordinasyonu
gelmektedir.

Olusturulan komitede kurumlar her harcama alani igin tek teklif verilmek Gzerinde
anlasmalidirlar. Eger bir teklif komitede c¢ogunluk destegine sahip olamazsa komite
tarafindan raporlanmaz. Bu yeni getirilmis bir oylama proseduridur ve ¢ok kisitlayici diye
elestiriimigtir. Nihayet, Parlamento butge teklifini tartisir ve her bir harcama alanina ne
kadar 6denek ayrilacagina karar verir. Gelecek yilin bltgesi boylelikle onaylanmis olur.
Yeni bltce surecinin benimsenmesinden sonra Parlamento tarafindan hiikiimetin bitce
teklifinde yapilan degisiklikler ¢arpici bir bigcimde azalmlstlr.% isvec bitce sirecinde,
devlet yapisinin igleyisine fazla midahale etmeden kurumlarin performanslarina
dayanan sonug bazl ydnetime gecilmis ve bltce sireci isler hale gelmistir.

isvec’'te yeni devlet denetimi, Parlamento Denetgileri ile Ulusal Denetim Ofisi
tarafindan yapilmaktadir. Kurumlar icin mali yonetim derecelendiriimesi de etkinligi ve
uygulanabilirli§i acisindan dikkate alinabilir. Her kurum igin yapilan derecelendirme
kamuya aciklanmaktadir. Boylelikle kurumlarin mali yonetimleri igin etkili olmasini
saglamakta, ayrica kurumlara faaliyetlerini daha etkin hale getirebilmeleri i¢in sistematik
olarak rehber olmakta ve onlari bilgilendirmektedir.**

isve¢ Patent ve Tescil Ofisi, kurumlarin verimlilik dlgiimlerini kullanmalari
acisindan guzel bir drnektir. Buna gore gunlik bazda verimliligin izlenmesine gerek
bulunmamaktadir. Cinkl gunlik veya aylik bazda dalgalanmalar ¢ok normaldir ve
etkinlik konusunda sonug ¢ikartmak pek mimkin olmamaktadir. Ama is yogunlugunun,
calisilan saat sayisinin ve dretim oranlarinin ginlik bazda takip edilmesi 6nemli
olabilmektedir. Ornegin bir kisimdaki is yogunlugu artmigsa o kisma daha fazla personel
aktariimasi  gerekebilir. Eger yogunluk diserse, kurumun performansini iyi
degerlendirebilmek icin yatirimlarin ve gelismelerin kurumun stratejik planlamasi

dogrultusunda nasil gelisme gosterdigi etkin bir sekilde izlienmektedir.*®
2.2.1.3. Ingiltere

Halkin vergi yikiinin artirimasina karsi gdsterdigi tepki sonucu ingiltere’de 1215

yilinda Kral John’a kabul ettirlen Magna Carda (Blyuk ferman ) ile vergi toplamak

% Karabacak, s.15
4 Deniz, s.64
% Karabacak, ss.32-34
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parlamentonun iznine baglanmistir. Daha sonra, 1688 yilinda gergeklestirilen ihtilali
muteakip kabul edilen Bill of Rights (Haklar Kanunu ) ile vergi ve benzeri gelirlerin ancak
parlamentonun onayi ile toplanabilecegi prensibi tekrarlanmis ve énceden sadece kamu
gelirleri icin kabul edilmis olan bu ilke genisletilerek, kamu giderlerini de kapsamina
almigtir. Bu suretle devletin gelir ve giderlerinin idaresi, o devletin halk temsilcilerinden
olusan parlamentosuna, yani yasama organina verilmis oldu. iste bu durumun ortaya
¢ikmasi, yani devletin gelirlerinin toplanmasi ve giderlerinin yapilmasina iliskin yetkinin
kullanimi hususundaki olaylar, vergi ve bltce hakkinin ortaya ¢cikmasina neden olmustur.
Biitcenin ilk dogdugu ve parlamenter sistemle birlikte gelistigi llke ingiltere’dir. Biitce
ingiltere’de Maliye Bakanr'nin devlete ait gelir-gider hesaplarini gdsteren belgeleri bir
deri canta icinde Parlamentoya getirmesinden kaynaklanan bir kelimedir.%

ingiltere, 1961 yilinin baslarindaki ¢ok yilli kamu harcama programlariyla cok yill
bltcelemenin dnciisti olarak kabul edilir. ingiltere’deki cok yilli biitce sirecinin dzelligi:
harcama planlarinin G¢ yillik olarak hazirlanmasi, vergi politikasi O6nerilerinin sadece
g6zden gegirilen yillik butgeye dahil edilmesi ve ¢ok yilli gelir tahminlerinin kalan 3 yillik

97

dénemi icin yapilmasidir. ingiltere’ de Performans Esash Biitce Sistemi

uygulanmaktadir.

ingiltere’de ilk olarak 1998 yilinda ayrintili “Harcama Goézden Gegirmeleri”®
uygulamasi baslatiimis ve s6z konusu uygulama 2000, 2002, 2004 ve 2007 yillarinda
tekrarlanmistir. Bu yaklasimla, politika 6nceliklerine goére kaynak tahsisi ve kamu
hizmetlerinin etkinliginin artirlmasi amacglanmistir. Mevcut birimlerin harcamalari gézden
gecirildikten sonra her birim ¢ yillik bir harcama plani ve “Kamu Hizmet S6zlegsmesi”
hazirlamaktadir. Hazine, bakanliklarla gelecek g yila iliskin performans hedeflerini esas
alarak gérismekte ve bu hedefler kamu hizmet sézlesmelerinde yer almaktadir. Kamu
Hizmet Sozlesmeleri, hikiimet 6ncelikleri dogrultusunda olusturulan dlgulebilir hedefleri
kapsamaktadir. Sézlesmelerde c¢ikti hedeflerine yer verilmekle birlikte, temel olarak
sonugclara iligskin hedefler yer almaktadir. Kamu Hizmet Sézlesmelerine ek olarak, her

birim belirlenen hedeflerin nasil dlgllecegine iligkin teknik bir not ve hedeflere nasil

% Arif Nemli, Kamu Maliyesine Giris, Filiz Kitabevi, istanbul, 1990, s.77.
97 Kamil Tagen, Ahmet Ozen, Gok Yilli (Orta Vadeli) Butceleme Sistemi ve Uygulamalari, Dokuz Eyliil
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt 6, Sayi: 3, Izmir, 2004,s.8

% Harcama Gozden Gegcirmeleri, kaynak kullaniminda etkinligi saglamak icin ihtiyag duyulan politika
degisikliklerini gergeklestirmek, gereksiz harcamalari énlemek ve birimler arasinda isbirligini tesvik etmek
amaciyla modern bir harcama ve performans ydnetim c¢ergevesinin bir parcasi olarak gelistirilmis olup iki
yilda bir yenilenmektedir.
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ulasilacagina dair bir sunum plani hazirlamaktadir. S6z konusu teknik not
yayimlanmakta ancak sunum plani yayimlanmamaktadir.®

ingiltere’de kaynaklarin tahsisi, yillik performans hedeflerinin belirlenmesi ile
yapiimaktadir. Performans esasli butcelemeyle ilgili en 6nemli uygulama, kapsaml
harcama g6zden gecirimleridir. Bunlar sayesinde devlet, departmanlar seviyesinde
kaynaklarin tahsisi ile dlgulebilir performans hedefleri arasindaki baglantiyir kurmaktadir
ve departmanlarin igsel blitge siiregleri ile ilgili olarak esneklik tanimaktadir. ingiltere'de
hazine ekonominin ybénetiminden ve bakanliklar da kendi iglerini y®&netmekten
sorumludur.

ingiliz biitgeleme sisteminin belkemigini hazine olusturur. Hazine yillar gectikce
c¢ok karmasik ve muglak bir is olan bltgelemede kendisine yardimci olacak bazi normlar
gelistirmistir. Bunlara gore, hazinenin birinci gorevi para harcamak degil para tasarruf
etmektir. ikincisi, hazinenin 6zgiin arastirma kurumu olmadigidir. Bu isin idari kuruluslar
tarafindan yapilmasi gerekmektedir. Uglinciisl, hazinenin, sorgulayici-irdeleyici, elestirel
olmasi ve baskalarinin géremedigi argimanlari kendinin gérmesidir, boylece harcamaci

kuruluglar tekliflerini hazirlarken gok daha dikkatli olmaya zorunlu hissettirmesidir.'®
2.2.1.4. Almanya

Almanya’da geg¢miste uygulanan muhasebe ve bultge sistemi bircok Bati
toplumunda oldugu gibi mali saydamliktan uzak ve butlnlik olusturmamaktaydi. Bu
durum mali islemlerin etkinligine yénelik analizleri olanaksiz hale getirmekteydi. Reform
Oncesi donemde girdi odakli ile nakit esasl bltce sistemi uygulanmakta ve butge daha
cok yasal acidan denetlenmekteydi.’”’

Almanya’da bdlgelerarasi dengesizlikler mevcuttur ve eyaletler arasinda dogal
kosullar ve ekonomik yapidan kaynaklanan mali potansiyel farkliliklari gérilir. Bazi
eyaletler daha fazla gelismistir. S6z konusu bu farkhlik lke genelinde uygulanan Mali
Denge Sistemiyle giderilir. Bu cok kademeli denge, bazi eyalet vergilerindeki hisselerinin
eyaletler arasinda farkh bicimde dagitiimasi zengin eyaletlerin fakirlere denge farki

Odemeleri ve federal devletin ek tahsisleriyle saglanmaktadir. Eyaletlerle belediye

®http://www.bumko.gov.tr/PEB/Genel/BelgeGoster.aspx?F6E 10F8892433CFFA79D6F 5E6C1B43FFF3642F
2144BBDA75 , Erisim Tarihi; 05.10.2011
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arasinda ise yine ayni paralelde gelir transferine dayanan Dikey Mali Denge uygulamasi
goriiliir.'02

Almanya’da bitge reformlari yapilmasi yoninde c¢alismalar yapmis ve 2000li
yillarin basinda performans esasli bltge sistemini uygulamaya koymustur. Performans
esasli butgeleme sistemi geredi Aimanya’da bes yillik mali planlar yapiimaktadir. Yeni bir
bltce sistemi oldugu icin uygulamaya konan ilk yillarda tam olarak basariya ulasmasi

beklenmemekte uzun vadede sonuglarinin alinacagi disutintlmektedir.

2.2.1.5.Danimarka

Danimarka’da 1960’ ve 70’li yillarda kamu sektorinde saglanan yiksek
bliylmenin ardindan kamu harcamalarina Ust sinir getiriimesi zorunlulugu ortaya
cikmistir. Bu dizenleme kamu harcamalarinin artisini engellemis ancak kamu
kaynaklarinin kullaniminda etkinlik sorununu ©on plana c¢ikarmistir. Bu sorunlarin
temelinde girdi odakh sistemin uygulanmasinin yattigi kanisina varilarak, kamu
hizmetlerinin modernizasyonuna yonelik gereklilik ortaya ¢ikmis ve performans esasli
bltceleme sistemine gegis calismalari baslatiimistir.  Yeni butceleme sistemine
gecilmesinde ciktilara odaklanarak onceliklere gére kamu hedeflerinin belirlenmesine
imkan vermek ve kamu hizmetlerinin  kalitesini arttirmak gibi amaclar
gozetilmistir.'Danimarka, 1990’larin ortalarinda performans esasl biitceleme sistemine
gecis yoéniinde calismalara baslamistir.'®

Danimarka’da performans esasli bltgelemeye iliskin iki temel yaklasim
bulunmaktadir. Bunlardan ilki, genel yénetim kapsaminda uygulanan “performans
sozlesmeleri” yaklasimi; ikincisi, saglik ve yiksek 6gretim gibi bazi secilmis sektérlerde
uygulanan “dogrudan performans esasli biitceleme” yaklasimidir.

Danimarka’da bakanliklar genis 6lgiide yetki sahibidir ve performans ydnetimi
calismalari gonulllilik esasina gore uygulanmaktadir. Maliye Bakanhgi tavsiyelerde
bulunmakta ve genel kavramlari belirlemektedir. Performans soézlesmelerinin nasil
kullanilacagina iliskin kararlarin verilmesi ise her bir bakanhdin kendi inisiyatifine
birakilmistir. Mevcut performans sozlesmeleri sistemi, li¢ temel unsurdan olusan 1993
yili reformuna dayanmaktadir. Bu unsurlar; hedefler belirleme, sdzlesmeler olusturma,

yillik olarak performansa yonelik rapor verme seklinde ifade edilebilir. Bakanliklar ile

102 Sentiirk Uzun, Federal Almanya Y®énetimi, Yirmibirinci Yiizyilda Yénetim, Ankara Igisleri Bakanhg
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uygulama birimleri arasinda yasal olarak baglayici olmayan performans sézlesmeleri
hazirlanmaktadir. Uygulama birimlerinin, sézlesmelerde belirlenen sonug ve ¢ikti
hedeflerindeki gergceklesmelerin acgiklandidi yillik raporlar hazirlamalari gerekmektedir.
S6z konusu raporlarin sunulmasi, 1997 yilindan beri bir zorunluluk haline gelmistir. Bu
raporlar kurumlarca hazirlanmakta, sorumlu bakanlk tarafindan onaylanmakta ve daha
sonra Danimarka Parlamentosuna sunulmaktadir.'®

1997 yilinda vydrirlige giren Ust dlizey memur performans soézlesmeleri
kurumdaki daimi sekreterlik ve kurumun genel direktérii arasinda imzalanmaktadir. Ug
ile alti yil arasi dénemi kapsayan sézlesmelerin amaci daha kalifiye yonetici istihdam
edebilmek igin mobiliteyi ve esnekligi arttirmaktir. Bu belgelerde geleneksel
sozlesmelerin % 20 ile 30’u (izerinde daha yiiksek Ucretlerle anlasma yapiimaktadir. i¢
performans sozlesmeleri ek performans sozlesmesi olarak ifade edilmekte ve bazi
kurumlar tarafindan uygulanmaktadir. Bu s6zlesmelerde toplam performans hedefleri
birimlerin hedeflerine doénustiriimektedir. Boylece birimler performans hedeflerine
ulasma yéniinde ne tiir calisma yiriiteceklerini belirlemektedir.'®

Danimarka’da Performans Esasli Bitgeleme cergevesi icinde Dogrudan
Performans Esasli Butgeleme yaklasimi uygulanmaktadir. Bu yaklasimda, kaynak
dagilimi dogrudan dogruya ve agik bir sekilde her bir performans birimine
baglanmaktadir. Odenekler dogrudan dogruya gergeklesen sonuglara dayanmaktadir.
Ornegin ylksekdgrenimde, ylksek lisans diplomasi alan &grencilerin sayisina gore
onceki yil bu amag igin programda bulunan édenekler serbest birakilmaktadir. Teoride
bu yaklasim formll yardimiyla veya formilsiz uygulanabilir. Formidl kullaniimadigi
durumlarda, hedefler ile performans sonuglarinin karsilastiriimasini esas alarak &dil
veya ceza seklinde finansman saglayan sistematik bir stire¢ vardir. Bu durumda daha iyi
performans daima daha fazla finansman ve daha koéti performans daha az finansman
anlamina geldigi halde, 6denek miktarini tanimlayan kesin bir formul yoktur. Dogrudan
Performans Esasli Bltgeleme yaklasimi formdille birlikte uygulandiginda, édenek miktari
dogrudan bu formile goére belirlenmektedir. Uluslararasi uygulamalar incelendiginde,
dogrudan yaklasimin genellikle formdillerle birlikte kullanildig gériilmektedir.'®’

Dogrudan Performans Esaslh Bltceleme yaklasimi Danimarka’nin yani sira Sili,
Finlandiya, Macaristan, Norve¢c ve Iisvec’te yiiksekdgrenime finansman kaynagi

saglanmasinda kullaniimaktadir. Bu orneklerde Universitelerin egitim finansmaninin bir

105Http://Www.Bumko.Gov.Tr/Peb/GeneI/BeIgegoster.Aspx? , Erisim Tarihi 24.02.2012
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7 Epru Yenice, Kamu Kesiminde Performans Olciimii Ve Biitge lligkisi, Devlet Biitge Uzmani, Maliye
Bakanhgi Bitce ve Mali Kontrol Genel Mudurligu,Sayistay Dergisi Say1;61, 2006, s.64
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kismi veya tamami performansin temel unsur oldugu bir formile dayanilarak
hesaplanmaktadir. Ornegin bir akademik yilda normal kredi sayisini tamamlayan égrenci
sayisi Danimarka’da yapilan hesaplamalarda kullanilan formilde performans unsurunu
olusturmaktadir. Ancak Danimarka, Finlandiya ve isveg’te bu biitceleme yaklasimi ile
birlikte Universitelere fonlarin nasil kullanilacagi konusunda daha fazla 6zerklik de
saglanmistir.’®®

Dogrudan Performans Esasli Bltgeleme yaklasiminin uygulanabilmesi igin
ciktilarin ¢cok net ve oOlcllebilir olmasi gerekmektedir. Bu nedenle bu yéntem devlet
genelinde her tur faaliyet icin uygulanan bir yéntem olmaktan ziyade net ve dlgllebilir

ciktilar Ureten faaliyetlerin bitcelerinde uygulanmaktadir.'®
2.2.1.6. Japonya

Dinyanin sayili buylk ekonomileri arasinda yer alan Japonya, GSYH
bakimindan dunya siralamasinda ABD’den sonra ikinci sirada yer alan Japonya, satin
alma glcu paritesine goére hesaplanan GSYH siralamasinda ise Uguncl buylk ekonomi
konumundadir. Il. Dlinya Savas! sonrasinda bir yeniden insa dénemi yasayan ulke 1950
ile 1990 yillarini kapsayan donemde Onemli bir ekonomik buylume performansi
gerceklestirmistir. 90’l yillarin basinda yasanan “balon ekonomisi” (bubble economy)
krizini takip eden yaklasik on yil boyunca kiguk bazi ¢ikislar olmasina ragmen GSYH
blylUmesi duraklamistir. Ekonomi 2002 yilinda dibe vurdugundan beri yavas fakat
dizenli gelismeler yasamaktadir. Ekonomiyi canlandirmak igin Japon Hikimeti, bircok
alanda yapisal ve diizenleyici reformlar uygulamaya koymustur.'"

Japonya denk butge yaklasimini benimsemis, bu amacla hikimet bonosu
ihracini yatinnm karakterli kamusal isler disinda yasaklamistir. Japonya hikimetin cari
gelirlerinin cari giderlerini karsilamamasi halinde, bono ihra¢ edebilmek icin 6zel bir
yasaya cikartmistir. 1997 yilinda c¢ikarilan Yapisal Mali Reform Yasasi ile mali

surdurdlebilirligi gliclendirmek ve tahvil/bono ihraglarini azaltmak amaclanmistir.

Yapisal Mali Reformlar Yasasinin temel icerigi soyledir;
- 2003 mali yili itibariyle net bono ihracini, kamu yatirmlari seviyesi ile

sinirlandirarak, “altin kural” yenilemek,

108 Yenice, s.65
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- 2003 mali yil itibariyle sosyal glvenlik harcamalari disindaki genel ydnetim
aciginin GSYH’ye oranini % 3’Un altina disurmek, toplam vergi gelirlerinin, sosyal
guvenlik primlerinin ve mali agigin GSYH’nin % 50’sini gegmemesini saglamak,

- Sosyal glvenlik transferleri, kamusal igler ve egitim harcamalari gibi énemli

harcama kalemlerine iliskin tavanlar belirlemek.""’

Japonya bitce sisteminde mevcut 6denek kullanimi ve nakit planlari, devlet
tahvilinin sadece yatirmlar igin ve belli kosullarda c¢ikariimalarinin mimkin olmasi,
Odeneklerin belli sartlarda bir sonraki mali yila devrediime imkaninin varligi ve
yatirnmlarin yaklasik % 75'lik bir bélumunin bultge disinda Mali Yatirm ve Kredi
Programi kapsaminda ve vergilerle degil de borglanilarak finanse edilmesi gibi biltce
teknikleri harcama politikalarinda ve nakit ydnetiminde mali yodnden esneklik
saglamaktadir. Japonya ayrica bltge uygulamalarinda Maliye Bakanhdi ile harcamaci
kuruluglar arasinda dengeli bir merkezi kontrol mekanizmasi ile musterek sorumluluk
sistemini oldukga basarili bir sekilde uygulamaktadir.'*

Japonya, hikiumet iglemlerinin etkililigini arttirmak icin 2001 yilinda Bakanlar
Kurulunun iglevlerinin ve Basbakanin politika liderligini giclendirmek amaciyla tegkilat
yapisi yeniden dizenlenmis ve Bakanlar Kurulu Ofisi kurulmustur. S6z konusu ofis
planlar hazirlamak ve diger bakanlik ve ajanslar arasindan koordinasyonu saglamakla
gorevlidir.

Japonya Performans Esasli Biitgeleme Sistemine iligkin 2001 yilinda getirilen
Bakanlar Kurulu Ofisi sistemine goére, her bakanlik politika, program ve proje
degerlendirmesi yiuritmek zorundadir. Bakanliklar kendi dederlendirme yaklasimlarini
olusturma serbestisine sahiptirler. Performans degerlendirmesi sisteminde temel
amaglar ile dlgllebilir hedefler birbirinden ayriimistir. Olgilebilir hedefler, temel amaclara
ulasiimasina katki saglarlar. Bakanliklar mimkin oldugunca sonug hedefleri belirlemek
zorundadirlar. Belirlenen ¢ikti ve sonug¢ hedefleri ve bu hedefler dogrultusunda elde
edilen mevcut performansin élgiilerek sonuclarin yayimlanmasi gerekmektedir.'"

Japonya’da orta vadeli harcama dongusu ile ilgili yasal dizenleme
bulunmamakta ve ilgili kurumlar arasindaki gérismeler sadece gelecek mali yildaki

harcama dizeylerine gore yapilmaktadir. Bunun nedenlerinden biri 1990’larda ek

" Ozdemir ligaz, s.76

12 Dogan Cansizlar, Japonya Biitgce Sistemi, T.C. Maliye Bakanhgi Bitge ve Mali Kontrol Genel
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bltcelere asiri given duyulmasidir. Depresyonla micadele igin Keynesyen ekonomik
onlemler kullanmis ve sik sik ek bltge cikariimistir. Genel olarak tlkedeki mevcut bitce
yapisinin  heniiz performans esasl butceleme sisteminden beklenen etkinligi

saglayabilecek diizeyde olmadigi sdylenebilir. '

2.2.2. Gelismekte Olan Ulke Ornekleri

Gelismekte olan ulkeler gelismis Ulkelere gore daha fazla mali dizenlemelere
ihtiyagc duymaktadir. CUnkU onlarin altyapi eksiklikleri yapisal sorunlari mevcuttur.
Gelismekte olan Ulkelerde uygulanan ekonomik politikalar gelismis Ulkelerde uygulanan
ekonomi politikalarindan farkli olmalidir. Cinki gelismekte olan Ulkelerin yeni bitce
uygulamalarina uyum sureci daha farklidir. Nitekim tlkemizde 1973-2006 yillari arasinda
uygulanan Program Bltge Sistemi'nde amaclanan hedeflere ulasilamamistir. Clinki en
basta bu butge sistemi gelismis Ulkelerin uyguladidi bitge sistemidir ve tGlkemizde gerekli

alt yapi olmadigi i¢in tam anlamiyla kendinden beklenen basariyi gésterememistir.

2.2.21. Sili

Sili de diger Ulkelerin reform galismalarina uyum saglamis ve performans esasli
bltce sistemini uygulamaya koymustur. Latin Amerika Ulkeleri iginde performans esasli
bltceleme sistemine yonelik calismalar ilk defa Sili'de baslatiimigtir. Sili'de performans
esasli bltceleme sistemi, kaynaklar ve performans arasinda dogrudan bir baglanti
kurmamakta, performans bilgisi daha ziyade Maliye Bakanligi ile diger bakanliklar
arasindaki bitce gorismelerine temel olusturmaktadir.

Sili'de Maliye Bakanh@inin performans dlgimi ve degerlendirmesini buttnlestiren
gelismis bir sistemi bulunmaktadir. S6z konusu sistemle, uygulama birimlerinin ve
programlarin performansina iliskin bilgi saglanmaktadir. Maliye Bakanhgi ilk olarak 1994
yiinda bltge slrecinde performans gostergelerinin  kullaniimasi  uygulamasini
baslatmistir. Performans gostergeleri ve hedefleri Kongreye sunulan Bltce Tasarisinin
eki olarak “Ayrintili Yonetim Raporlarinda” yer almaktadir. 1997 yili bit¢e kanunuyla
merkezi ydnetim kapsamindaki tim kurumlara, yillik Ayrintili Yonetim Raporlarinda

amag ve hedeflerine yer verme zorunlulugu getirilmistir."*®

"4 &zen, s.166
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Sili'deki reform g¢alismalarinin nedeni olarak 1980’li yillarda yasanan finansal krizi
gOstermek mimkindir. Birgok Glkede kamu sektérinin kiglltiimesinin aksine Sili'de
reform calismalari yo6netimin kamu kurumlari UGzerindeki yénetim kapasitesini
gliclendirmek lizerine odaklanmistir.""®

Sili'de uygulanan sistemin Latin Amerika Ulkeleri iginde en iyi uygulama oldugunu
sOylemek mumkindir. Sistemde hikimet, kaynaklarin kamu hizmetlerinin sunumuna
yonelik kullanimini etkili sekilde takip edebilmektedir. Bununla birlikte, Gilkede performans
esasli bitceleme silrecini tam olarak degerlendirmek midmkin dedildir. Ancak, Ulkede
kurallara dayali etkin kamu ydnetiminin oldugunu ve iyi sekilde dizenlenmis denetim
kurumlarinin bulundugunu belirtmek mumkinddr. Bu unsurlar ise sistemin isleyisi

acisindan son derece 6nemlidir.""’

2.2.2.2. Meksika

Meksika, uzun vyillar yiksek kronik enflasyonun yasandigi bir Ulkedir. Cesitli
istikrar programlari uygulanmig reform calismalarina dnem verilmistir. Ancak enflasyon
kalici bir sekilde kontrol altina alinamamistir. Meksika'da enflasyonun kalici bir sekilde
duslUrulememesinin en 6nemli nedeni, yapilan yuksek oranli devaliasyon ve kamu mal
fiyatlarinin arttinilmasi nedeniyle enflasyonist beklentilerin dnlenememesidir. Bu sonucta,
Meksika’nin daha 6énce uygulamaya koyup basarisiz oldugu istikrar programlarinin ve
programa yeterli destek saglanmamasinin da etkisi vardir.

Siki mali énlemler ve siki para politikasi sonucu mali disiplinin saglanmasina
ragmen enflasyonist baskilarin kirflamamasinin bir nedeni de, yillardir Uretici kesime
verilen fiyat slbvansiyonlarinin kaldiriimasidir. Programin bir 6zelligi de yapisal
reformlara verilen énemdir. 1985 yilinda yapilan ticaret reformuyla ekonominin disa
acllma sureci baslatiimistir. 1982 yilinda tim ithalat, tarife disi engellere maruz iken,
1987 yilinda toplam ithalatin sadece %20’sine kisit uygulanmigtir. Tarife oranlari 1982
yilinda % 100’den 1987’de % 47’ye indirilmistir. Ayrica KiT reformu da baslatiimistir. ''®

Meksika, kamu maliyesinin surdurulebilirli§ini artirmada ve kamu sektorl igin
saydamlik ve performansi gelistirmede 6nemli bir ara¢ olan bltge kurumlari ve biitce
surecine odaklanmis ve bu kapsamda birtakim dizenlemeler yapmistir. Meksika,
bltgenin harcama yapisi, onay ve uygulama asamalarinda uluslararasi uygulamalar

IsIginda yadsinamaz gelisme kaydetmistir. Meksika, 2006 yilindan itibaren, &zellikle
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Federal Butce ve Mali Sorumluluk Kanunu (LLPRH) gibi énemli yasal duzenlemeleri
hayata gecirmistir. (Mali Sorumluluk Kanunu, bit¢e dengesi kuralini ve 2007 yili Vergi
Reformu) Meksika, son olarak 2008 yilinda mali sorumlulugu ve mali saydamligi
gliclendirmeye odaklanan Genel Devlet Muhasebe Kanunu’'nu ¢ikarmistir.""®

Meksika da performans esasl bltgelemeye gecis slrecini baglatmistir. Bu,
Meksika'daki kamu harcamalarinin etkinligini ve verimliligini artirmak igin uygulanacak
reformlarin en 6nemlisidir. Kamu harcamalarinin, planlama, olusturma ve uygulama

sureci, yeterli, istikrarli ve strdirdlebilir kamu gelirine olan acil ihtiyaci artiracaktir.

2.2.2.3. Giiney Afrika

Glney Afrika’da demokrasi ile ilgili calismalar 1994 secimleri ile baglamistir.
Guney Afrika bu silrecle birlikte bltgceye yonelik reformlarini  gerceklestirmeye
baslamistir. Bu reformlar diger diinya Ulkeleri ile benzerlik gostermekte ve performansa
dayali, katilimi arttiran ve mali disiplin anlayisi iginde gerceklestiriimeye calisiimigtir.

1997°'de kamu hizmet kalitesini arttirmaya yonelik butce yonetim reformu
calismalari baglatiimistir. Reform kapsaminda performans odakli yénetime gegilmesi
hedeflenmis ve 1998 -1999 mali yilinda Orta Vadeli Harcama Yapisi (MTEF)
kapsaminda gelecek iki yila iliskin makro ekonomik tahminlemelere baglanmigtir. 1999
yilinda bitce sisteminde sonu¢ odakli yapinin uygulanmasi amaciyla Kamu Mali
Yoénetim Kanunu (Public Finance Management Act- PFMA) ile en énemli adim atilmistir.
Kanunda harcamaci kurumlarin amag, cikti dlgimleri ve hedeflerini parlamentoya
sunmalari gerekli kihnmigtir. Kanunla birlikte sinirli kaynaklar ile etkin hizmet sunumunun
saglanmasi icin iyi mali ybnetimin amaclari belirlenmistir. Kanunda mali yénetim
sisteminin modernizasyonu, yoneticilerin hesap verilebilir kilinarak yetkilerinin
arttirlmasi, kaliteli bilginin tam zamanh sunumu, yolsuzlugun azaltiimasi ve israfin
dnlenmesi hedeflerine yénelik diizenlemeler getiriimistir.'*

Glney Afrika’da toplumsal cinsiyete dayali bltceleme ile ilgili calismalar da
baslatiimigtir. Giney Afrika'daki sivil toplum kuruluslari ile birlikte parlamento
komisyonlari 1995’de cinsiyete duyarli butgelerin analizleri Uzerinde c¢alismaya
baslamislardir. Gliney Afrika devleti de 1997°de cinsiyete duyarli bitce analizini takibe

baslamistir.''

18 Bayar, s.131

120 5zen, 5.178
12" Metin Merig, Feminizme Mali Bakis (Cinsiyete Duyarh Biitgeler), Finans Politik & Ekonomik Yorumlar ,
2007 Cilt: 44 Say1:509, s.64

70



Glney Afrika’da toplumsal cinsiyete duyarli bitgceleme anlayisina yonelik sivil
toplum o6rgutleri tarafindan yapilan ¢alismalar zaman boyutunda degerlendirilirse, ilk yil,
kamu sektort istihdami ve vergiler Uzerinde sinirli sayida analiz yapilmistir. Ancak,
nitelik bakimindan bu analizlerden elde edilen en 6nemli sonug, bu konuda bir
calismanin yapilabilir oldugudur. Béylece ne yapildidina dair gok buyuk bir ilgi uyanmis,
bu ilgi sayesinde pilot uygulamalar genisletiimistir. Uglincii yilin sonunda, biitgenin
toplumsal cinsiyete iliskin 26 farkli programi analiz edilmistir. D6rdinci yil mahalli
idarelerin faaliyet alanlarindan bes bolimu analiz edilmis, besinci yilda ise, gelirler ile
saglik hizmetlerinin sunumuna yo6nelik harcamalara iligkin ayrintili analizler yapilmistir.
Arastirma sonuglar kitap haline getirilerek basiimis ve bu &zetler seri halinde her yil
yayimlanmistir.??

Glney Afrika’daki Performans Esasli Bltceleme Sistemi degerlendirilince bazi
sorunlarla karsilagilmaktadir. Ornegin biitgede performans ve kaynak tahsisi arasinda
tam bir iligski kurulamamaktadir. Ayrica performans 6lgiimlerinde de sorunlar yasanmakta
ve sonuglar istenilen sekilde degerlendirilememektedir. Hangi birimin performanstan ve
kaynak kullanimindan sorumlu oldugu konusunda da belirsizlikler bulunmakta, bu
yuzden hesap verilebilirik mimkin olamamaktadir. Diger yandan butce ekine sinirli
performans bilgisi eklenmekte ve ¢ok az kurumun performansi hakkinda rapor
hazirlanmaktadir. Dolayisiyla performans esasli bitceleme sisteminin esasini olugturan
performans bilgisinin kullaniminda yetersizlikler gériilmektedir.'?®

Toplumsal Cinsiyete Duyarli Butceleme anlayisi degerlendirildiginde sistem
Glney Afrika’da kurumsallasamamistir. Bunun nedeni, kamu sektériiniin bu anlayisin
uygulanmasina yonelik iradesinin yildan yila azalmasidir. Bu irade azalmasinin birgok
gerekgesi bulunmakla birlikte géze carpan en 6nemli neden, kamu gorevlilerinin, bu
anlayisa yonelik yeni slreclerin mali bir yik olusturacagini diisiinmeleri ve devletin asli
faaliyetlerinden ayrilarak tali faaliyet ve amagclarla ug@rasilacagi gibi bir dnyargiya

kapilmalaridir.'*
2.2.2.4. Kirgizistan
Kirgizistan hidkimeti, kamu mali sisteminin yeniden yapilandiriimasi

cercevesinde bitce aciklarini azaltmak ve acil harcama programlarina kaynak

olusturmak hedefi dogrultusunda 1990’li yillarin ortalarindan itibaren kapsamli bir Kamu

122 Geng, s.52
2 &zen, 5.179
2% Geng, 5.53
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Mali Yénetim Reformu’na yoénelik ¢alismalara baslamistir. Kamu mali yénetimi reform
stratejisinin  temel amaci; kamu kesiminde saydamligin ve hesap verebilirligin
artinimasidir. Bu g¢ergevede; kamu idari personelinin hesap verebilirliginin arttirimasi,
amacina uygun olmayan mali tesviklerin azaltiimasi, kamuoyunun yeterli kamusal bilgiye
erisiminin saglanmasi, dis denetim mekanizmasinin glglendirilmesi, i¢ kontrol ve
denetim mekanizmasinin gelistiriimesi, kamu harcama yénetiminin glgclendiriimesi, kamu
mal alimlarinda saydamligin, etkinligin ve hesap verebilirligin gelistiriimesi, saglik ve
egitim sektérinde hizmet sunumunun gelistiriimesi, kamu hizmetlerinin etkinliginin
artinlmasi ve kamu kuruluglarinin kurumsal bir yapiya kavusturulmasi gibi hususlar ele
alinmaktadir.'

Ulkede biitge sirecinin isleyisine ydn veren ve bitce politikalarinin
makroekonomik hedeflere uygun bir sekilde uygulanabilmesi yoninden olduk¢ca énem
tasiyan mali kuruluglar olarak basta Hazine olmak lzere Maliye Bakanli§i ve Sayistay
etkin bir role sahiptir. Ulkede “Cumbhuriyet Biitcesi” ve “Yerel biitgeler’ seklinde ikili bir
yap1 s6z konusu olup bu bitgeler konsolide edilerek “Devlet Bitcesi’ni olusturmaktadir.
Yerel butcelerin 6z kaynaklari yetersiz kaldiginda Cumhuriyet bitgesinden bu bltcelere
kaynak transferi s6z konusu olmaktadir.

1998 yilinda ydrurlige giren “Kirgizistan Butgesi Temel Prensipleri Kanunu”
Kirgizistan Bultge Sistemini; ekonomik iligkileri ve yasal yapiyl temel alan cumhuriyet,
yerel yodnetim bultgeleri ve bitge disi fonlarin bitceleme sureglerindeki iligkileri
dizenleyen bir sistem olarak tanimlamaktadir. Bu yasa ile bltgeleme slirecinin igleyisine
yonelik temel esaslar belirlenmistir. Yasa Kirgizistan devlet bitgesini mali sistemin temel
bir unsuru olarak ele almakta ve bitceleme surecinin bitge politikasi ile uyumlu ve
saydam bir sekilde yurGtilmesini zorunlu kilmaktadir. Yasa kapsaminda 2002 yilindan
itibaren orta vadeli biitceleme yapisina uygun olarak biitge tahminlemesine gegcilmistir.'?®

Ulkede yapisal reform olarak 6zellestirmeye de énem verilmistir. Bir gegis
ekonomisi 6rnegi olarak Kirgizistan, 6zellestirme konusunda basarili oldugu séylenebilir.
Ne yazik ki batin gecis ekonomilerinde oldugu gibi burada da bir yandan devletin
ekonomideki roll ve etkinligi azaltiimaya calisilirken, diger yandan ekonomik kurumlari
ve kurallar piyasa sistemiyle uyumlastirma cabalarinda devlete ¢ok 6nemli gdrevler

yiklenmistir. ' Kirgizistan énemli mali reformlar yapmistir. Diger diinya iilkelerindeki

125 Serpil Ajcakaya, Gegis Ekonomilerinden Orta Asya Tirk Cumhuriyetlerinde Bitce Yonetimi Ve Mali
Disiplin Sorunu, Akademik Bakis, Sayi 16, Nisan, 2009 Uluslararasi Hakemli Sosyal Bilimler E-Dergisi,
ss.12-13

126 Haluk Egeli, Ahmet Ozen, Kirgizistan’da Mali Sistemin Yeniden Yapilandiriimasi Cergevesinde Biitcede
Reform Arayiglari, Manas Sosyal Bilimler Dergisi, Sayi: 19, 2008, s.21

127 pgcakaya, s.12

72



mali gelismelere uyum saglamaya calismis mali yaplyl kanunlar dizenleyerek daha

saglam bir yapiya oturtmaya calismistir.

2.2.2.5. Polonya

1990’larin basindan beri istikrarli bir ekonomik liberalizasyon politikasi izleyen
Polonya, gecis siureci ekonomileri arasinda bir basari érnegi olarak 6éne c¢ikmaktadir.
Buna ragmen, Polonya ekonomisinin gelisimi icin basta issizlik oraninin disuarilmesi
olmak Uzere atilmasi gereken bir¢ok adim bulunmaktadir.

Polonya 2004 yili Mayis ayinda Avrupa Birligi'ne Uye olmustur ve Avrupa Birligi
fonlarindan yararlanmaya baslamistir. 2004 yilinda Polonya'nin Avrupa Birligi Ulkelerine
olan ihracatinda yasanan artis Ulkenin buylimesine katkida bulunmustur. Polonya’nin
diger AB Uye Ulkelerine kiyasla mali yonetim ve kontrol ile i¢ denetim alanlarinda guglu
bir merkezi uyumlastirma birimine sahip oldugu goralmustar.

Polonya’da Kamu i¢ Mali Kontrol Sistemi (KIMK) 1998 yilinda kabul edilen Kamu
Maliyesi Kanunu ile uygulanmaya baglanmistir. Sistem esas gelisimini ise 2002 yilindan
itibaren gostermeye baslamistir. Bu sistemin amaclari asagidaki gibidir;

- Faaliyetlerin kanunlara ve i¢ dizenlemelere uygunlugunun saglanmasi

- Faaliyetlerin verimlilik ve etkililiginin saglanmasi

- Risk yonetiminin saglanmasi

- Kaynaklarin korunmasinin saglanmasi

- Etik davranig kurallarinin tesviki ve gézetiminin saglanmasi

- Bilgi akisinin verimliligi ve etkililiginin saglanmasi

- Raporlarin giivenilirliginin saglanmasidir.’?®

Polonya’da dis denetim faaliyetini yuriten birim Ulusal Denetim Birimi (NIK)dir.
Birim, kamu kaynaklarinin mevzuata ve diger ilgili dizenlemelere uygun olarak kullanilip
kullanilmadiginin denetimini yurlterek sonuclari hakkinda Meclise rapor sunmaktadir.
Kamu kaynagini kullanan her idare dis denetim kapsamina girmektedir. Bu kapsama
Merkez Bankasi ile kamunun kontroliinde olan sirketler de dahildir.'®

Polonya’da yillik olarak hazirlanan biltceye orta vadeli amaglari ve 6ncelikleri

iceren ayri bir dokiiman eklenir. Orta vadeli amaglarin yillik bitce ile gosterilmesi mali

128 Kamile Ozel, Polonya Calisma Ziyareti Raporu, Tirkiye’de Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminin

Gigclendiriimesi Eslestirme Projesi, Maliye Bakanhgi Biitce ve Mali Kontrol Genel Mudurligd, Aralik, 2010,
Ankara,s.3

129 &zhan Aydin, Polonya Calisma Ziyareti Raporu, Tirkiye'de Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminin
Guglendirilmesi Eslestirme Projesi, Devlet Planlama Teskilati Mistesarligi, Aralik, 2010, Ankara,s.20
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seffaflik ve gelecek Gg yillik dénemde belli 6éncelikler icin harcamalarin yeniden tahsisi
konusunda etkili olmaktadir. Bu durum ayni zamanda bitge disi fonlarin genel bitgeye
entegrasyonunu ve birden fazla yil kapsayan yatirmlar icin 6denek tahsisini
kolaylastirmaktadir. Ancak ¢ok yilli bitge hazirlamalarina ragmen bir sonraki yilin tekrar
butce hazirlamaktadirlar, ¢cok yilli butce yalnizca konuyla ilgili bilgi saglamaktadir. Yine
de c¢ok yilli bit¢ce uygulamasinin avantaji, 6zel amacl butce kesintilerinden alt yapi gibi
temel yatirrm projelerine fon ayrilmasi ile 6zellikle yatirim alanlarinin belirginlesmesidir.
Bu durum ayni zamanda 6zel sektér yatirimlarinin karar alma sureglerinde énemli bir

veri olarak kabul edilip éngériilebilifligi arttirmasi bakimindan da énem tasimaktadir.'*

2.2.3. Geligmis ve Gelismekte Olan Ulkelerde Uygulanan Biitge Sistemlerinin

Degerlendirilmesi

Ulkelerin ekonomik amaglari; surdurulebilir kalkinmanin saglanmasi, ekonomik
istikrarin saglanmasi, igsizligin 6nlenmesi, kaynak dagiliminda etkinligin saglanmasi,
gelir dagihminda adaletin saglanmasidir. Ulkeler bu amaglar dogrultusunda bitce
politikalarini dizenlemeli ve butge sistemlerini de bu amaclara yonelik secmelidirler.
Cunkl butce sistemlerinin basarisi gelismis ve gelismekte olan Ulkeler agisindan farkh
sonuclar ortaya koymaktadir. Planlama programlama bultge sistemi gelismis Ulkelerde
basari goéstermis, Turkiye gibi gelismekte olan llkelerde alt yapi yetersizlikleri nedeniyle
istenilen basariya ulasilamamistir. Gelismekte olan Ulkeler éncelikle yapisal sorunlarini
¢cozmeye yodnelik bltce sistemlerini uygulamalidirlar, daha sonra gerekli alt yapi
¢alismalarini tamamladiktan sonra gelismis Ulkelerin uyguladigi bitce sistemlerine
yonelebilirler. Bltce sistemleri, ister gelismis Ulke ister gelismekte olan lke olsun her
ulkede ayni butce sistemi farkh sekilde uygulanabilir, ¢linkl her Glkenin egitimi, kaltird,

teskilatlanma bicimi ve benimsedigi ekonomik politikalari ve ekonomik amaglari farkhdir.

130 Fatih Mehmet Dogan, Tiirkiye’de Gok Yilli Biitgelemeye Gegisin Yatirnmlar Uzerindeki Olasi Etkileri,

Yiiksek Lisans Tezi, Marmara Universitesi, Istanbul, 2008, ss.38-39
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Tablo 6: Gelismis ve Gelismekte Olan Ulkelerde Kamu Yoénetimi Reformlarina Neden Olan

Kosular

Gelismis Ulkeler Gelismekte Olan Ulkeler

- 1970’li ve 80’li yillardaki
ekonomik ve mali krizler,

- Kamu hizmetlerinde maliyet ve
hizmet etkinliginin sorgulanmasi,

- 1970’li ve 80’li yillarda Neo-
liberal politikalarin yayginlagsmasi,
piyasalara olan gliven, rekabet ve
devletin sinirh fonksiyonu,

- Politikada meydana gelen
degisim, 1970’lerin sonlarinda ve
1980’lerin baslarinda muhafazakar
hikUmetlerin iktidara gelmesi,

- Bilgi teknolaojilerinin reformlari
destekleyici yonde gelisimi,

- Yeni kamu yonetimi anlayisinin
prensiplerine bagl uluslararasi yonetim
danigsmanlarinin artmasi.

Kaynak: Ozen, s.191

Tabloda gosterildigi

Uzere gelismis

- 1970’li ve 80’li yillarda artan
borg yikul, ekonomik ve mali krizler,

- IMF ve Dinya Bankasi destekli
yapisal uyum programlari cercevesinde
o6demeler dengesini saglama ve butge
aciklarini azaltma gabalari,

- 1980’li ve 1990’ yillarda
yapisal uyum ve ekonomik liberallegsme
politikalari kapsaminda devletin
blyUkliginun azaltilmasi,

- Politik istikrarsizlik, kamu
yonetim kurumlarinin yetersizliklerinden
dolayi reforme edilmelerinin gerekli
olmasi, komunist sistemdeki merkezi
planlamanin ¢okusu, iyi ydnetime
duyulan gereksinim,

- Geligsmis Ulke tecriibelerinden
elde edilen dersler, uluslararasi yonetim
danismanlarinin tavsiyeleri ve teknik
destekleri

ulkelerde reformlar esasen

dinamiklerindeki ihtiyaglarindan dolayr uygulamaya konulmustur. Ornegin; ekonomik-
mali krizler, kamu hizmet sunumunda etkinlik arayislari, bilgi teknolojilerinin gelisimi ve
liberal politikalarin én plana ¢ikmasi bu tir unsurlardan bazilandir. Gelismekte olan
Ulkelerde ise reforma neden olan unsurlar icinde krizler 6n plana ¢cikmakla beraber,
uluslararasi iktisadi ve mali kuruluslarin rold, politik istikrarsizlik sonucu iyi yonetime
duyulan talep gibi unsurlar da s6z konusudur. Bdylece gelismis ve gelismekte olan
Ulkelerde kamu yoénetiminde reform nedenlerinin ¢esitli acilardan farkhlik gésterdigini
belirtmek mimkiindiir."™"

Performans esasli biitce sistemi Amerika’da ortaya ¢cikmis ve ingiltere, Meksika,
Glney Afrika, Danimarka, Almanya, Hollanda, Japonya gibi bircok Ulkede uygulama

alani bulmustur. Performans esasl bitceleme gelismis (lkelerde oldugu kadar az

31 Bzen, 5.191
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gelismis Ulkelerde de bltge uygulamalari ydéniinden dnem kazanan bir sistemdir. Ancak
sistemin uygulanabilmesi igin teknik ve fiziki altyapinin yeterli olmasi gerekmektedir.
Nitekim gelismis Ulkeler bu konuda daha genis olanaklara sahip olduklarindan sistemi
etkin uygulayabilme yoninde az gelismis (Ulkelere nazaran daha avantajl
gorinmektedir. "2

Gelismis ve gelismekte olan ulkelerde uygulanan bitce reformlari ve sonuglari
karsilastirmali olarak asagidaki tabloda yer almaktadir. Her Ulkede uygulanan butge
reformu ayni sonuglari géstermemistir. Bunun sebebi Ulkelerin gelismislik diizeylerinin

farkli olmasidir.

132 Kamil Tigen, Haluk Egeli , Ahmet Ozen, Gelismis Ulkelerde Performans Esash Biitgeleme Sistemine

Yonelik Reform Arayislan Ve Biitge Uygulamalari, Finans Politik & Ekonomik Yorumlar, 2007 Cilt: 44
Say1:509, s.36
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UGUNCU BOLUM
TURKIYE’DE BUTCE REFORMLARININ GELIiSiMi VE BUTGE POLITIKALARINA
ETKILERI

3.1. TURKIYE’ DE BUTGE HAKKININ GELISiMi

Tarkiye’ de bltce hakkinin gelisimine baktigimizda; Osmanh Devleti 1299'da
kurulmustur. Bu yillardan itibaren devletin yapmis oldugu giderler genelde savas ve
yerlesim giderleridir. Gelirler ise genel olarak tarim gelirlerinin, ticaret ve sanayinin
vergilendiriimesinden elde edilen gelirlerdir."

Osmanli Devletinde de ginimuzdeki gibi bitce yillik olarak uygulanmaktaydi.
Bltge padisahin onayi ile yurlrlGge girer ve mali yilbasinda uygulamaya konulurdu.

1839 Tanzimat ddéneminde vergilerin herkesin 6deme glcine goére alinmasi,
padisahin ve sarayin harcamalarinin devlet harcamalarindan ayrilmasi Uzerinde
durulmustur. Osmanli Devleti ilk dis borcunu Kirim Savagi sirasinda Rusya ile
savasirken ingiltere ve Fransa'dan almistir. Fakat bu borglar ardi ardina devam etmis
Osmanli Devleti bircok Ulkeye borglu hale gelmistir. Bu Ulkelerin de etkisiyle 1881°de
Duyunu Umumiye idaresi kurulmustur.

1876’da ilk anayasa olan Kanuni Esasi ile su hikimler kabul edilmistir:

- Kanuni dayanadi olmaksizin kimseden vergi ve resim adi altinda vergi
allnamaz. Devlet gelir ve giderlerini her yil blitce kanunu ile fasil fasil onaylandiktan
sonra uygulayabilir.

- Vergilerin toplanmasina her yil bltce kanunu ile yeniden izin veriimesi
zorunludur.™*

1924 Anayasasinin Butge ile ilgili hikimleri:

- Vergi devlet masraflarina halkin pay vererek katiimasidir (84. Mad.)

- Vergiler ancak kanunla salinir alinir ( 85. Mad.)

- Devlete ait kaynaklarin yillik bltcelerle kullanma diizenine kavusturulmalidir
(95. Mad.)

- Bilitge kanunlari yillik olarak hazirlanacaktir (97. Mad.)

- Bilitge diginda higbir surette harcama yapilamayacaktir (96. Mad.)

133 Erdogan Oner, Mali Olaylar ve Diizenlemeler Isiginda Osmanh imparatorlugu ve Cumbhuriyet

Doneminde Mali idare, T.C. Maliye Bakanhgi, Arastirma, Planlama ve Koordinasyon Kurulu Baskanhgi,
Yayin No: 2001/359, Ankara, 2001, s.109 L
3% Metin Merig, Osmanli Biitce Sistemi, D.E.U. L.i.B.F. Dergisi, Cilt:8, Sayi:1, 1993, 5.229
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- Kesin Hesap Kanunlarinin iligkin oldugu yil biitcesinin hesap dénemi iginde
elde edilen gelirlerle o yilki 6demelerin gerceklesmis tutarlarini kapsayacagi, Kesin
Hesap Kanununun iliskin oldugu yil sonundan baglayarak en geg¢ ikinci yilin Kasim ayi
basina kadar TBMM'’ye sunulacadi ifade edilmistir (98. Mad. )."*

1927-2003 vyillari arasinda uygulanan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
kanununda bltgce uygulama esaslari ayrintili olarak belirlenmistir. 2003 yilindan itibaren
ise 5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile bltce esaslari belirlenmis
kokli degisiklikler yapiimak istenmistir.

1961 Anayasasi ile “Herkes kamu giderlerini karsilamak Utzere mali gucline gore
vergi 6demekle yukumludar” hUkma getirilmistir. Bu anayasa ile birlikte butce tasarisina
“Milli Butge tahmin Raporu”nun da eklenmesi éngorulmastar.

1982 Anayasasinda, 1961 Anayasasindaki butce ile ilgili hUkimler ayni kalmistir.
Cumhurbaskani TBMM’nin kabul ettigi bltce kanununu veto edemez. Yani butge hakki

TBMM'nin yetkisi altindadir.

3.2. TURKIYE’ DE UYGULANAN BUTGE SiISTEMLERI

Ulkemiz igin klasik biitge sistemi anlayigindaki biitge hakkini resmen kabul ve
ifade eden ilk kanun 1876 Anayasasi olmustur. Fransiz anayasasindaki hukimler esas
alinarak devlet bltgesi tanimlanmis; vergilerin yillik olmasi, gelir ve giderlerin bélimler
itibariyle onanmasi ve bitcenin yillik olmasi ilkelerine yer verilmis, Sayistay kanunu ve
kesin hesap kanunu kabul edilmigtir. Hukuki ve siyasi yapisini bu anayasa ile bulan
bltce 1908’e kadar yapilamamis, bu tarihte Il. Mesrutiyet ile anayasa tekrar uygulamaya
konulunca biitce de meclise sunulmus ve onaylanmistir.'®

Tarkiye’de bltgenin  hukuki, siyasi, ekonomik ve teknik olarak hazirlanip
uygulanmasi Cumhuriyet dénemi ile baglamis, butce ve muhasebe alaninda Anayasaya
ve 1927’de yayinlanan Muhasebe-i Umumiye Kanunu (MUK) hikimlerine uyulma esasi
getiriimistir.”*” Ulkemizde biitce hakki 1924 Anayasasi ile birlikte taninmis olmasina
ragmen butgenin 1927 yilinda yayimlanan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile
beraber cagdas bir anlama blrindugunu séylemek mumkindur. Fakat butge hakki ileri
bir sekilde 1961 Anayasasiyla belirlenmistir ve 1973 yilina kadar uygulanan butce, klasik

blitce anlayisini sergilemistir. Daha sonraki yillarda bitcede reform olarak

3% Tiigen, s.18

136 Bedri Gursoy, Kamusal Maliye, ikinci Cilt, Ankara Universitesi, SBE Yayini No. 436, Ankara, 1980, ss.
78 - 98.
37 Necmeddin Feyzioglu, Butge, Sermet Matbaasi, istanbul, 1965, s.33
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nitelendirebilecedimiz program bultgce, performans esasl bit¢ceme ile birlikte analitik

bltce siniflandirmasina gegilmistir.

3.2.1.Turkiye’de Klasik Biutce Donemi

Cumbhuriyetin ilk ceyrek asirlik dénemi, klasik bitce sistemi icinde ve denk biitce
politikasi cercevesinde gerceklesmistir. Savastan yeni ¢ikmis bir devletin masraflari,
uzun sure ilgilenilemeyen ekonomi ve biriken sorunlarin ¢ézimlenmesi geregi, Ulke
yonetimi Uzerinde harcama baskisi yaratmaktaydi. Ancak Osmanl’'nin yasadiklarindan
alinan dersler ve uluslararasi siyasi alandaki belirsizlikler, ne olursa olsun bitce
acglklarindan kacinmak gerektigini ortaya koymustur. Bu nedenlerle denk bltge yapmak
temel bir ideolojik hedef olarak ortaya ¢cikmistir.

Cumbhuriyetin ilk yillarinda Turkiye’de harcama baskilari, borglanmada siyasi
sinirhliklar, ulusal ve uluslararasi iktisadi ve siyasi sartlar bltge politikasinin ¢ergevesini
gizmigtir. iktisadi ve mali bagimsizigin saglanmasi, siyasi bagimsiziigin pekistirilmesi
icin tarihi, siyasi, mali ve psiko-sosyal nedenlerle denk biitge politikasina gegilmistir."

Turk butce sisteminin hukuki cergevesinin esas olarak 1927 tarihli Muhasebe-i
Umumiye Kanunu (MUK) ile belirlendigi gorilmektedir. MUK, Devlet bltcesi (genel
bitce), milhak (katma bultgce) ve hususi (6zel) bitce olmak Uzere ¢ bitge tird
ongormustir. MUK, esas olarak devlet bltgesine iligkin esaslari dizenlemis ve katma
bltceler ile 6zel butcelerin hesap ve islemlerinin 6zel kanunlarinda yazil kosullar sakh
kalmak (zere bu Kanun hikimlerine tabi olacagini hikme baglamistir. Ozel biitgeli
idareleri olusturan belediye ve il 6zel idarelerinin bltgelerine iligkin tatbikat bunlarin
gorev ve teskilatini diizenleyen kanunlar ¢ergevesinde yapilmis, katma bitceli idarelerin
bltce uygulamalari ise MUK ve kendi 6zel kanunlari dogrultusunda yuarutilmastir.
Ayrica, fonlar, déner sermaye igletmeleri, bagimsiz idareler, 6zerk kuruluslar gibi kurum
ve kuruluslarin biitceleri MUK kapsami disinda tutulmustur.'®

Bitce sisteminin reforma tabi tutulmasi ve yeni bir blitceleme teknigine gegilmesi
1960l yillarda gindeme gelmis ve bu dénemde program bltce sistemine gecis fikri

ortaya cikmistir. Tlrkiye’de gérev yapan Amerika Birlesik Devletleri uzmanlarinin

138 Nevin Cosar, Kriz, Savas ve Biitge Politikasinin Olusumu (1926-1950), Baglam Yayinlar, istanbul,

2004, ss.13-14
'3 Ekrem Candan, Tiirk Biitge Sisteminde Performans Denetimi, T.C. Maliye Bakanligi Strateji Gelistirme
Baskanhgi, Ankara, 2007, s.114
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Onerisiyle bitce reformu konusunda teknik yardim yapilmasi kararlastiriimis ve 1965-

1970 déneminde bu konuda cesitli calismalar yiritiimistir. '

Klasik but¢e uzun bir gegcmisine, genis bir uygulama alani olmasina ve pek ¢ok

tecribelerine ragmen bazi guclikleri yenemedidi gibi gelisen sartlara uyamama

durumlari da var oldugundan bazi elestirilere ugramistir. Bu elestirileri “Program Biitce

Reform Grubu” tyelerinden Gilay Coskun séyle siralamistir;

Klasik butce ile hikimetin neyi nigin yaptigi hangi amaclara ulagsmak istedigi
degil, neleri satin aldigi ve bunlara ne kadar harcadigi saptanabilir. Bu
harcamalarin sonucu elde edilen yararlar ve hikimet programlarinin maliyet-
fayda iligkileri Gizerinde durulmaz. Bunun igindir ki, amaca énem veriimemekle,
bu amaglarin saptanmasi ve belirlenmesi igin bir caba sarf edilmez. Giderlerin
saptanmasinda sadece geleneklere baglanilir ve siyasi faktorler biyuk rol
oynarlar.

Klasik Bitcede amaclarin saptanmasindaki bu eksiklik, hizmetlerin
programlanmasina engel oldugu gibi, sec¢imlik programlarin yapiimasina ve
bunlar arasinda karsilastirma yapmaya da olanak vermez.

Bltce hazirlama teknikleri gelismemistir. Geriye dénuk, gegmis butgeler ile
O0denek miktarlari hakkinda karar vermeye caligir. Halbuki, yeni teknikler
gelismistir. Sistem analizi ve bu analizin c¢esitli matematiksel teknikleri
mevcuttur. Fakat klasik bitgede bunlar kullaniimaz.

Bu teknikler kullaniimadigi igin tekniklerin kullaniimasina olanak verecek bilgi
toplama raporlama sistemleri de klasik butcede gelisememistir.

Klasik butge ile plan iligkisi kurulamamistir. Plan, fonksiyonel ve ekonomik
esaslara gore yapildidi halde, klasik but¢ge ekonomik bakimdan tutuculugu ve
fonksiyonel olma vyerine sadece harcama kalemlerinin siralanmasiyla
meydana geldigi i¢in bu iligki kurulamamistir.

Klasik butgce henuz kamu fonlarinin ihtiyaglar arasinda mantiki bir dagihmi
yapacak kurumsal bir gergeveye oturtulamamistir.

Klasik butgede hizmet goérilmedigi, fakat sadece harcama kalemleri siralandigi
icin adeta her mali yiIl her mali kalemin artmasi gerekir distincesiyle hareket
edilerek, harcamalar surekli bir artis gosterme egilimindedir. Bir hizmetin

azalmasi veya ortadan kalkmasi s6z konusu dahi olmamaktadir. Teferruat

140

Kenan Bulutoglu, Ercis Kurtulug, Biitce ve Kamu Harcamalari, istanbul, Arastirma, Egitim, Ekin

Yayinlari, 1981, s.105
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icinde bogulunarak, hizmet programlari bakimindan buyik eksiklik ortaya
cikar.

e Kilasik butgenin esasini muhasebe araciligiyla siki bir denetim teskil eder.
Ancak bu denetim evrak Uzerinde, sadece formaliteyi gerektiren ve belki de bir
saymanin ufak bazi hesaplarinin denetimi ve onun sorumlulugunu doguran bir
denetimdir. Esas olan, yonetici sorumlulugu, etkin bir sorumluluk denetimi
oldugu halde klasik butcede bu anlamda verimlilik ve etkinlik denetimi

yoktur.™

Bltce Reform Grubu tarafindan yapilan hazirliklar ve bazi kuruluslardaki pilot
uygulamalar neticesinde 1973 vyili bltgesinin  program bltgce esaslarina goére
hazirlanmasi kararlastiriimis, kuruluslara bu yonde cagri yapilmis ve bu yildan itibaren
Tirkiye’'de program biitce sistemi uygulanmaya baslanmistir.?

1973 yilinda program bitceye gecis calismalarina kadarki dénemde, kamu
harcamalari kurumsal olarak ve harcama turleri itibariyle siniflandirimistir. Kaynak
tahsislerinde hizmet maliyet iligkisi kurulmamis, kurumlarin ihtiyaglari esas alinmis ve
bitce uygulamalarina ve 6deneklerin kullanimina iligkin iglemlere yonelik denetimlerde

yasaya uygunluk bigiminde gergeklestirilmistir.

3.2.2.Tirkiye’de Program Biitce D6nemi

Ulkemizde; kamu harcamalarinda artis, toplam vergi yikiindeki artis, devletce
uygulanan iktisat politikalarinin amagclarinin gergeklestiriiememesi, klasik butge ilkelerinin
kati bir bicimde uygulanmasi, 6denek tahsisi ve denetim yetersizligi, plan-butce iliskisinin
zayifligi ve kamu yoénetiminin yeniden dizenlenme geredi seklinde kisaca sayilan
nedenlerden o6turt, hazirhk c¢alismalart 1955 yilinda Milli Savunma Bakanlhgr'nda
kontrolorlik 6rgutinin kurulmasiyla baslatiilmasina karsin, bir batlin olarak Program
Bltce Sistemine gecis icin yapilan calismalar 1965 yilina kadar gitmektedir. Nihayet
program butge calismalarina 1968 yilinda 1969 butgesi icin yardimci bir calisma seklinde
baslanmistir. Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel Midirligi (BUMKO)ne
baglh Butge Reform Grubu o6nce 1969 yili butcesi hazirlanirken Maliye, Milli Egitim,

Saglik ve Sosyal Yardim Bakanliklariyla Tarim Bakanlhigr'na érnek niteliginde program

! Ertan Tosun, Program Biitce ve Program Biitce Tecriibesi Isiginda Yeni Biitce Anlayisi, Devlet

Butce Uzmani, Bitce Dinyasi, Devlet Butce Uzmanlari Dernegi, Sayi:18, 2004, s.3-4
%2 Bulutoglu ve Kurtulus, s.105.
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bltceler yaptirmigtir. 1970 yilinda tim genel ve katma butgeli daireler, program bltge
model calismalari kapsamina alinmistir.™?

Program Blutce Sisteminin bagslica unsurlari olarak; program yapisi, uzun dénemili
program ve mali plan ile program analizi sayimistir. Ozellikle Program analizinin
Uzerinde durularak bu hususun tam anlamiyla gerceklestirilebilmesi igin;

- HikUmetin gayelerinin,

- Uygulanmasi mimkin olan alternatiflerin,

- Her yil igin programin toplam maliyet tahmininin,

- Her yil igin tespit edilen gayelerden beklenen faydanin,

- Alternatiflerle ilgili tahminler ve belirsiz kalan noktalarin agiklanmasinin ve yazili

hale getiriimesinin gerekliligi izerinde durulmustur.’**

Uygulamada, siyasi kararliigin yeterince gucli olmamasi, yapiimasi gerekli olan
ve 1973 Buitce Hazirlama Rehberinde 06ngérilen mekanizmalarin  kurulamamasi
(fonksiyonel kodlama sistemine gecis, hizmet programlarinin saghkh tespiti ile ilgili
kurumsal degisiklikler gibi), 1975 yilinda program butge sisteminde bitgce hazirhgi
surecinde temel aracglardan biri olarak tanimlanan (U) cetvelinin kaldiriimasi, tarihsel
gelisim icinde harcama kalemleri ile devamli oynanmasi ve bunun bltgce kodlama
sisteminde 1973 yilindaki rehberde 6ngorilenlerin yapilmamasi ile birlesmesi sonucu
program butce sistemine gecilememis ve bir anlamda klasik bitgce sisteminin
uygulamasina devam edilmistir."*®

Turkiye’de kamu yonetiminin zayif ve kisir yapisi, butgce yonetimine yeteri kadar
onem verilmemesi, butgenin teknik niteliklerinin yerini siyasi niteliklerin almasi, program
bltceye yonelik beklentiler ile elde edilen sonuglar arasinda buyulk farkhliklar yaratmistir.
Bitce ve plan iliskisinin kurulamamasi, esgudim sorunlari, teknik olanaklarin yetersizligi
nedeniyle butgce reformuyla birlikte gerceklestiriiemeyen muhasebe, personel ve yonetim
reformlari program biitceden beklenen basarinin gergeklesmemesine sebep olmustur.'®

Sistemin niteliklerine hakim personel sayisinin azhigi Glkemizdeki uygulamanin

zorluklarindan bir baskasini olusturmaktadir. Maliye Bakanli§i butce uzmanlari diginda

3 Tugen, s.104

144 Tosun, s.4

“T.C. Basbakanlik, DPT, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve mali Saydamhk Ozel
ihtisas Komisyonu Raporu, Yayin No: OIK 535, Ankara, 2000, s.50

%8 Haluk Egeli, “Turk program Bitce Sisteminde Karsilasilan Sorunlar ve Alternatif Bir Biutceleme Sistemi
Onerisi”, Maliye Yazilari Dergisi, Say 60, 1998, istanbul, s. 29
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kamu kesimi yonetici ve personelinin g¢ogunluguna yonelik yeterli bir egditim ve
bilgilendirme programi bulunmamaktadir.’*’

Program bitge sisteminin en 6énemli unsuru, bltgeleme ile uzun streli planlama
sureglerini basarili bir sekilde birlestirebilmesidir. Bu acidan Glkemizde planl dénemin ve
Devlet Planlama Teskilatinin varligi program buitce igin bir sans olmustur ancak mevcut

orgut ve planlama calismalari ile bitceleme arasinda istenilen iliski hic kurulamamistir.

Turkiye’de Program Blitge Sisteminin Basarisizliginin Nedenleri:

e Once program bitcenin ne olduju tam anlasilamamistir. Anlasiimama
masrafcl dairelerin personelinin yeterince egitimemesinden de dogmus degildir.
Egitecek olanlar da, program bitcenin ne oldugu hakkinda yeterince kesin fikirlere ve
uygulama regetelerine sahip olamamistir.

e Turkiye'de PBS uygulanmaya baslandigindan beri gelistiriimesine yonelik
caba gdsteriimemis, Program butce sistemi adi ile klasik bltce esaslari devam ettirilmis,
PBS sadece bir sekil degisikligi, butce siniflamasinda bir degisiklik olarak kalmis ve
kamu yodnetiminde etkinligi artirici ekonomik ve mali ara¢ olma o&zelligi
kullanilamamistir.'*®

e Buitceyi uygulamakla gorevli olan devlet memurlari yeterince egitiimemistir.
Program butce teknigi, sadece Maliye Bakanhdrndan degil, bitin masraf¢i dairelerde
yerlestiriimis personel bulunmasini gerektirmektedir. Ulkelerin ¢cogunda yeterli sayida
personel editmek mimkiin olmamistir.™®

e PBS onemli olglde datalara ve bilgi isleme dayanmaktadir. Bilgi islem
alanindaki gelismelerin henliz yasanmamis olmasi nedeniyle PPBS den beklenen basari
saglanamamistir.

e PBS, genis bir haberlesme, bilgi toplama, raporlama, denetim ve gbézden
gecirme sireglerini gerektirdigi halde, Ulkemizdeki uygulamada bu c¢esit bir yapilanma
saglanamamistir. Fiziksel Griin denetiminin, etkinlik, verimlilik kistaslarinin ve performans
degerlendirme yontemlerinin gelistiriimesi 6ngorulmas ancak bilgi toplama, raporlama,
g6zden gecgirme sureglerinin reformun diger asamalarinda gergeklestirilecedi ifade

edilmistir. "*° PPBS ile var olan muhasebe sistemi arasinda uyumsuzluk oldugu,

7 Emine Karaduman, “Program Butce Uygulamasi ve Sonuglar”, Maliye Dergisi, Sayl 26, 1977, Ankara,
ss. 99 - 100

8 Egeli, ss. 28-29

4% Osman Zekayi Orhan, Tiirkiye’de Biitge ve Maliye Politikalari, istanbul Ticaret Odasi, Yayin no:1994-1,
istanbul, 1994, ss.30-32

%0 Falay, 5.111
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muhasebe sisteminin yeniden duzenlenerek maliyet muhasebesi temellerine
dayandiriimasi gerekliligi bir baska elestiri noktasi olarak ortaya ¢ikmaktadir.'’

e Programlarin dederlendiriimeksizin otomatik olarak her sene bitgede yerlerini
almasi "gerekgeleri" anlamsizlastirmistir. Oysa program butce "gerekceye" ¢ok dnem
vermis, gecmis bes yilin gerceklesmeleri ile gelecek bes yilin hedeflerinin yer almasi
istenilmistir. Programlarin sabitlenmesi "gerekgeleri", sadece o birime kanunla verilen
goOrevlerin siralandigi ve bltce calismalarinda hi¢ incelenmeyen belgeler haline
getirmigtir.

e Bir sistem analizi hiviyetini tagsiyan PPBS, en azindan orta vadeli bir plana
veya programa ihtiya¢g duymaktadir. Ancak uygulamada program butcenin hazirlanmasi
ile plan ve program arasinda siirekli bir iliski kurulamamistir.’*?

e Hukimet faaliyetlerinin tumini kapsayan fonksiyonel bir siniflandirma
gerceklestirilememistir.

Sistemin gerektirdigi sekilde; programlarin alternatifleriyle birlikte hazirlanmasi,
fayda ve maliyetlerinin belirlenip karsilastiriimasi, personel etkinliginin artiriimasi, sistem
analizi icin gerekli bilgi islem merkezi kurulmasi, kamu &rgutlerinin hizmet agisindan
yeniden orgitlenmesi, kamu faaliyetlerinde etkenlik denetiminin de uygulanmasi
program butce sisteminde var olmasina ragmen Tirk program bultge sistemine
girmemistir.”>® Sisteminden beklenen basari elde edilemeyince bircok iilkede uygulama

alani bulan Performans Esasli Blitgceleme Sistemine gegcilmistir.

3.2.3.Tirkiye’de Performansa Dayali Biitce Donemi

Kamu harcamalarinda artis sonucunu doguran ekonomik gelismeler, Ulkelerin
kamu mali yonetim sistemlerinin sorgulanmasi ve sonucunda da reform c¢abalarini
beraberinde glindeme tasimistir. Sorunlara ¢ézim getirebilmek icin Ulkeler, sorunun
odak noktasini meydana getiren kamu mali yonetim sistemlerini degistirmeye
yonelmisler, bu kapsamda kamu hizmetlerinin kalitesinin yukseltiimesi, kaynak kullanim

kapasitesinin arttirlmasi, kaynak kullaniminda etkililik, verimlilik ve tutumlulugun

191 Sileyman Akpinar, “Tlrkiye’de Program Bit¢ce Uygulamasi”, Maliye Dergisi, Sayi 34, 1978, Ankara, s.
53.

12T C. Bagbakanlik, DPT, ss.57-58 )

183 Figen A!tug, “Sifir Esa_sll Bﬁtgeleme Uzerine”, Maliye Arastirma Merkezi Konferanslari, 32. Seri,
1988/1989, Istanbul, 1990, Istanbul Universitesi Yayini, No: 3659, s. 6
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saglanmasi, siyasi ve yOnetsel hesap verme mekanizmalari ile mali saydamhgin
gelistirimesine yénelik uygulamalar hiz kazanmigtir.”>*

Kamu harcamalarinin  verimliliginin ve maliyetinin hesaplanabilmesi ve
faaliyetlerin islevsel siniflandirmasina ydnelik olarak yapilan c¢alismalar neticesinde
ortaya cikan performans butce, kamu hizmetlerinde verilen 6deneklerden en ylksek
hizmet ciktisinin elde edilmesini saglamak amaciyla gelistirilen bir bltceleme
teknigidir."®

Tuarkiye’de performans esasli butceleme sistemi ile ilgili calismalar 2000’li yillarin
basinda baslamistir. Maliye Bakanhgdi Bitce ve Mali Kontrol Genel Midurligl, Dinya
Bankasi ile kamu harcamalarinin kurumsal ¢ergevesinin gelistiriimesi amaciyla bir proje
yaratmastar. Bu proje, 2001 yili Mayis ayinda tamamlanmis ve hazirlanan bir rapor
vasitasiyla projenin sonugclari 2001 yili Aralik ayinda bakanlar ile yerli ve yabanci
uzmanlarin katihmiyla aciklanmistir. 2001 yili 5 sira no.lu Batgce Uygulama Talimatinin
“Toplam Kalite Yonetimi” bashdi altinda butcelerin hazirlanmasi, uygulanmasi ve
uygulama sonuglarinin kontroli ve denetiminde kalite ydnetiminin etkin bir sekilde
surece dahil edilmesinin bu alandaki gelisimin surdirulebilir olmasini saglayacagi ve
bitce sistemlerinin kamu hizmetini baylk 6lgude sekillendirmesi nedeniyle de kamu
kesiminde bir ivme yaratabilecegi, boylece 6z degerlendirme yoluyla kendini surekli
gelistiren kamu kurumlarinin kaliteli hizmetleri ile vatandaslarimizin memnuniyetini ve
takdirini kazanacagi hiikmii yer almistir."

Ulkemiz Kamu Yénetimindeki reform slreci icerisinde Kamu Mali Yénetimi de
degisime ugramaktadir. Degisim surecinin en 6nemli unsurlarindan biri merkezden
yonetimi esas alan kaynak dagihmi ve girdi odakli geleneksel bltgeleme anlayisindan,
yetki ve sorumluluk dagitimi ile kaynaklarin yerinden ydnetimini esas alan mali yonetim
ile ¢ikti ve sonuc¢ odakli Performans Esasli Bltgeleme anlayisina gecilmesidir. 5018
sayill Kanunun 9’'uncu maddesi ile de Performans Esasli Biit¢celeme kavrami Turk Hukuk
Sistemi icerisindeki yerini almistir.

5018 sayili Kanunun yayinlanmasindan sonra 7 pilot kurumda Performans Esasli
Bltgelemeye gecis calismalari baslatiimistir. TUm kamu kurumlarinin batgelerini
performans  gostergelerine  dayandirmalarina  yonelik calismalar ise hizla

sirdirilmektedir. ®” Pilot kurumlarin belirlenmesinden sonra 5018 sayili Kamu Mali

% Ertan Eriiz, “Yeni Mali Yonetim Yapisinda Performans Esasli Biitceleme” 20. Tiirkiye Maliye
Sempozyumu “Tiirkiye'de Yeniden Mali Yapilanma”, Pamukkale Universitesi [iBF, Yayin No:1, 2005

185 Nihat Edizdodan, Kamu Biitgesi, Doérdiinci Baski, Bursa, Ekin Kitabevi Yayinlari, 1998. s.154

1% Oral, 55.112-113

¥ http://www.bumko.gov.tr/PEB/Genel/Default.aspx?F6E10F8892433CFFAAF6AA849816B2EFEB63B1F65
41B1ABS6, Erisim 01.03.2012
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Yénetimi ve Kontrol Kanunu kabul edilmis ve mali sistemimize bltce sistemi olarak
performans esasli butceleme sistemini getirmistir.

Makro ekonomik istikrarin saglanmasinda buitgenin roli son derece énemlidir. Bu
surecte uygulanan bitge sistemi ise butgenin basarisini yakindan etkileyen bir unsurdur.
Diger yandan, ekonomide mali kurallarin tesis edilmesi; yillik bUtceleme surecinin orta
vadeye yayilmasi, gelecekteki butce kosullari hakkinda gergekgi tahminlerin ortaya
konulmasi ve blutge istikrarinin mimkin oldugunca siyasi cikarlarin disinda tutulmasi
gibi batce ile ilgili bazi ilkelere de siki sikiya baghdir.

Yukaridaki ilkeler 1siginda makro ekonomik istikrarin ve bu kapsamda mali
disiplinin saglanmasinda but¢gede aranan yeni 6geler; ¢ok yilli bltceleme streci, mali
saydamlik, hesap verilebilirlik ve performans dlcimudiar. Bu 6gelerin gergeklesmesini
saglayan ise performans esasli biitce sistemidir."*®

Yeni mali sistemin kavramlari arasinda yer alan performans esasli blitgceleme ile
bltce oOdeneklerinin tahsisi esnasinda girdi odakh (input) bir yaklasim yerine cikti
(output), sonug¢ (outcome) odakli bir yaklasimin benimsenmesini ifade etmektedir.
Performans programi (kavrami ise, kamu idarelerinin; stratejik planlariyla uyumlu
olarak bir mali yilda yurutllecek faaliyetlerini, kaynak ihtiyaglarini, performans hedef ve
gostergelerini iceren ve faaliyet raporunun hazirlanmasina esas teskil eden bir

dokiimandir."®

Performans Esasli Bltgelemenin Temel Unsurlari:
e Stratejik Plan

e Performans programi

o Faaliyet Raporlari

¢ Stratejik Plan- Performans programi- Faaliyet Raporlari iliskisinin kurulmasidir.

Performans Esasl Bltcelemenin Tamamlayici Unsurlart:
e Cok Yill Batgeleme Sistemi
e Tahakkuk Esasli Muhasebe Sistemi

e Analitik Bitge Siniflandirmasidir.

Turkiye’de Performans Esasli Blitgelemenin Amaglari

e Mali saydamligin (seffafligin) saglanmasi,

'%8 Siverekli, Demircan, s.53
199 Kamil Tigen, Gilizar Giirsoy, Ahmet Ozen, Performans Esasli Biitceleme Sistemi ve Dokuz Eylill
Universitesindeki Uygulamanin Degerlendiriimesi, Biitge Diinyasi Dergisi, Sayi 35, 2011, .10
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e Hesap verme yukimlaligunin gerceklestiriimesi,
e Stratejik yonetim anlayisinin olusturulmasi,

e Performans yénetimi anlayisinin uygulanabilmesi,
e Performans denetiminin gergeklestirilebilmesi,

e Mali disiplinin saglanmasi,

¢ Performansa dayali licretlendirmenin saglanmasi,

e Kamuoyu denetiminin gergeklestirilebilmesidir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 1927 yilindan bu yana kamu
mali yonetimimizi duzenleyen temel Kanun olma o6zelligini tasiyan 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanununu ydrurlikten kaldirarak, Tiark mali sistemine ¢agdas bir
kamu ydnetimi anlayisinin unsurlarini getiren bir ¢cerceve kanundur. 5018 sayili Kanun
ile mali yonetim sistemimiz bitlinlyle degismekte, uluslararasi standartlara uygun bir
mali yonetim anlayisi olusturulmaktadir. Kanun ile gizilen kamu mali yénetimi anlayisinda
Maliye Bakanlgi, daha c¢ok koordine fonksiyonuna sahip bir merkezi kurum haline

gelmistir.’®°

5018 sayili Kanun ile getirilen baslica unsurlar asagidaki gibi ifade edilebilir:

[ Mali Saydamhgin gerceklestiriimesine yonelik diizenlemeler

U Hesap verebilirligin saglanmasina yoénelik diizenlemeler

U Batgenin kapsaminin genigletilmesi

U Orta vadeli harcama cergevesinin olusturulmasi

[1 Cok yill bitceleme anlayisi

[1 Performans esasli bitgeleme sistemine gecis

[1 Yetki Devri

[1 Kamu sektoérinde tahakkuk esasli muhasebe ve c¢agdas raporlama
standartlarinin olusturulmasi

"1 ic ve dis denetim, performans denetimine gegistir.

Turkiye'de Performansa Dayali Butge Sistemi uygulamasi hala devam

etmektedir. Bu blitce sistemine ayrintili sekilde ilerideki konularda deginilecektir.

1% Oral, 55.116-117
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3.3. TURKIYE'DE BUTCE SISTEMLERINDE BUTGE REFORMLARINA iHTiYAG
DUYULMASININ NEDENLERI

Tarkiye’de kamu mali yonetim sisteminden kaynaklanan sorunlar ve devaminda
kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve ekonomik olarak kullanilamadigi dusuncesi ve
ekonomik krizler reform ¢abalarini hizlandirmistir. Dinyada yasanan gelismelere paralel
olarak, Turkiye’de kamu mali yénetim ve kontrol sisteminde 6nemli reform calismalari
gerceklestiriimistir. Bu reformlardan en 6nemlisi kuskusuz 2003 yili sonunda ¢ikarilan

5018 sayili Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunu’dur.'®"

Kamu mali yénetiminin yeniden yapilandiriimasi kapsaminda ulkemizde bitce
reformlarina gerek duyulmasinin temel nedenleri su sekilde siralanabilir;

o Konsolide bltge disindaki butgelere dayanilarak yapilan harcamalarin
TBMM’nin bilgi ve denetimi digina ¢ikmasi;

e Bltce sisteminin plan-program, program-bitce ve plan-bitge iligkisini
kuramamasi,

e Idarelerin énlerini goérebilecekleri stratejik planlarin yapilamamasi;

e Devletin fonksiyonel analizi ve dolayisiyla idarelerin gérev tanimlarinin g¢ok
aclk bir sekilde yapilmamasi;

o Bitce denetiminin esas itibariyla mevzuata uygunluk denetimi seklinde
yapilmasi;

o Kaynaklarin etkin, ekonomik ve verimli kullaniminin ihmal edilmesi;

e Odenek tahsisinde sadece bir énceki yilda yapilan harcamalarin dikkate
alinmasi; yonetsel sorumluluklarin agik bir sekilde tanimlanmamasi;

e Borclanma ile ilgili bazi islemlerin, genel ve katma butce ile ilgili olmalarina
ragmen butcelestirimemesi;

o Bitcelenen 6denekler arasinda yer almadigi halde, 1050 sayili Kanun basta
olmak Uzere bazi yasalarin verdigi yetkiye dayanilarak yil icinde kaydedilen 6édeneklerin
blyUklGgu;

o Devletin varliklari ile ilgili kayit ve kontrol sisteminin, yeterli etkinlik diizeyine
ulasamamasi ve devletin, taahhitleri konusunda tam bir bilgi setine sahip olamamasi;

o Devletin tesvik politikalar ile vyarattigi vergi istisnalari, indirimleri ve

muafiyetlerinin tutarinin bitcelestiriimemesi;

161 Bayar, s.136
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e Bir bolimi yatirnm 6édenekleri arasinda yer alan dis proje kredileri yoluyla
gelen kaynaklarin  bir kisminin, bltge tavaninin ylksek tutulmamasi igin
bltcelenmemesi;

e Bitge kanunlarinda, KiT'lerin cari yildan énceki kar paylarindan Hazine’ye
isabet eden tutarlarin, gelir ve gider hesaplariyla iliskilendirilmeksizin, kuruluglarin gérev
zarari alacaklarina veya sermayelerine mahsup edilmesine dair hiikimler yer almasi;

o Mevzuatta yer alan bazi hiklimlerle, ic ve dis borg faiz 6denekleri ile sosyal
glvenlik kurumlarina yapilan transferlere iliskin 6deneklerin yetersiz kalmasi durumunda

ddemelerin gerceklestiriimesine imkan saglanmasidir.*®?

Sayilan bu aksakliklarin bitce uygulamalarina olumsuz yénde yansimasi reform
calismalarina hiz kazandirmis ve uluslar arasi kuruluglarla isbirligini gindeme getirmigtir.
Nitekim, 1994 yilinda Turkiye’'ye gelen Duinya Bankasi uzmanlari “Dunya Bankasi
Misyon Heyeti Raporu (World Bank Aide- Memoire)” hazirlamiglardir. Uzmanlarca butge
sistemimizdeki temel zaaflar su sekilde siralanmaktadir;

e Bitgenin kapsami iyice daralmistir; bltge igerisinde olmasi gereken pek ¢ok
kamu fonu degisik adlar altinda bltge disinda kalmistir,

e Bitcenin hazirlanmasi sirasinda, bltgcenin dgdeleri arasindaki entegrasyonun
yetersizligi; yatirirm projelerinin gerektirdigi her tirli harcamanin yatinm butgesi
icerisinde kavranmamasi, kimi proje giderlerinin cari harcama olarak degerlendiriimesi,

e Teknik olmayan nedenlerle harcamalarin sistematik olarak dusik tahmin
edilmesi. Bu zaaf; bltge tahminlerinin gercekci olmayan makro ekonomik cerceveye
dayandiriimasinin bir sonucudur,

e Ekonomik analizlere elvermeyen ve uygun bir muhasebe kod sistemi ile
iligkilendirilemeyen bir butge kodifikasyonunun varhgi,

e Yonetim bilisim sistemimizin yetersizligi; bilgilerin zamanli ve dogru olarak elde

edilip, ydneticilere sunulabilmesi bilisim teknolojisi olmadan miimkiin gériilmemektedir.'®®

Sekizinci Bes Yillk Kalkinma Plani cergcevesinde olusturulan “Kamu Mali
Yonetiminin Yeniden Yapilandirimasi ve Mali Saydamlik” alt komisyonunda, ki bu
komisyonun Uyelerinin énemli bir kismi daha sonra Dlinya Bankasi tarafindan baslatilan
“Kamu Harcamalarinin Gézden Gegiriimesi ve Kurumsal inceleme (PEIR-Public

Expenditure and Institutional Review-)" ¢calismasi iginde yer almiglar ve Mart 2000-Mayis

182 Mutluer, Oner, Kesik, ss.124-125
183 Arin, Kesmez, Goéren, s.91
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2001 tarihleri arasinda Ulkemizin “Kamu Harcama Yonetimi’nin nasil bir yapisi olmasi
gerektigi konusunda bir stratejik plan hazirlamiglar, hazirlanan raporda Tirk Bitce
Sistemi’nin etkin bir bicimde uygulamaya konulamamasi nedenleri olarak su tespitlerde
bulunulmustur;

- PBS ile ilgili olarak gerek teoride gerekse de sistemin uygulanmasi sirasinda
ortaya cikan (6zellikle amaglar, kullanilan araclar ve sistemin isleyisi ile ilgili olmasi
gereken esaslar gibi) bir cok yaklasim vardir. Sistemin uygulanma ve gelistirime
déneminde bu anlamda bir tutarli ve dinamik yapinin kurulamamis olmasi en tepedeki
problem olmustur,

- PBS’ de hizmet programlarinin belirlenmesi ve bu hizmet programlarinin alt-
program, faaliyet ve proje olarak siniflandiriilmasi sireci isleyisin ana noktasi olup bu
modeli klasik biltceden ayiran en o6nemli yapisal farklilktir. Hizmet programlarini
geregince tespit edebilen, kurumsallasmay! bu boyut Uzerine insa eden ve bunlarin
uygulanmasinda fayda maliyet alternatifleriyle projelendirip lgebilen bir bltce yapisi
kendisinden beklenenleri bu anlamda yerine getirebilecektir,

- Bir sistem analizi hiviyetini tagsiyan PBS, en azindan orta vadeli bir plana veya
programa ihtiya¢ duymaktadir. Ancak, uygulamada program butg¢enin hazirlanmasi ile
plan ve program arasinda sirekli bir iliski kurulamamistir,

- Hukumet faaliyetlerinin tUmunu kapsayan fonksiyonel bir siniflandirmanin

gerceklestirilememis olmasidir.'®*

Yukarida deginilen tim bu eksiklikler kamu mali sirecinde reformlarin nedenlerini
olusturmus ve reform sirecini hizlandirmistir. Reformun temel sebeplerini dért baslik

altinda toplayabiliriz.

3.3.1. Plan - Biitge iliskisinin Kurulamamasi

Kamu mali yonetim sistemimize yonelik elestiriler temelde bltge eksenli olmustur.
Ozellikle biitge sisteminin politika-plan-bltce iliskisini kurmada yetersiz olmasi, stratejik
yonetim anlayisi ¢ergevesinde bir planlamanin kamu idarelerinde hayata gecirilememis
olmasi, yine kamu idarelerinde goérev tanimlarinin agik bir sekilde yapilmamasi, bu
alandaki temel sikintilar olarak siralanabilir.’® Bu nedenle biitce sistemimize yapilan

reformlarin temelinde plan-bitge iliskisini kurulmasi yer almigtir.

164 T C. Bagbakanlik DPT, ss.57-58
185 Mutluer, Oner, Kesik, s.124
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Kamu mali sistemimiz igin stratejik plana dayali performans esasli bltgelemeyi
Ongdren 5018 sayili Kanunun 9. maddesine goére, kamu idareleri; kalkinma planlari,
programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler ¢cercevesinde gelecege iliskin
misyon ve vizyonlarini olusturmak, stratejik amaglar ve olgllebilir hedefler saptamak,
performanslarini édnceden belirlenmis olan gdstergeler dogrultusunda &élgmek ve bu
surecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci yontemlerle stratejik plan
hazirlamakla yUkimlidir. Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen dizeyde ve
kalitede sunulabilmesi icin butceleri ile program ve proje bazinda kaynak tahsislerini
stratejik planlarina, yillik amag ve hedefleri ile performans gdstergelerine dayandirmak
zorundadirlar. Kamu idareleri butcelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon,
stratejik amacg ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlarlar.

Performans esasli bitce sisteminin farkli bir versiyonunu olusturan planlama-
programlama-butceleme sistemi, daha ¢ok 1960 ve 1970’li yillarda uygulama alani bulan
bir model olarak, kamu hizmetlerinin dnceden belirlenmis plan ve programlara goére
yerine getiriimesini ve bu cergevede kamu hizmetlerinin maliyetlendirilmesini, etkinligin
sadlanmasi bakimindan &nceliklerin belirlenmesini 6ngérmektedir.'®® Bu biitge sistemi,
performans butcedeki etkinligi 6lcmenin yani sira hizmet planlamasi da yapmakta, yani
amagclanan programlari gergeklestirecek alternatif faaliyetler arasinda kamu kesiminde
kaynaklari en etkin sekilde kullanacak olani segmektedir. Kisaca performans bitce her
bir kamu hizmetinin etkinligini hedeflerken, program biltgede hizmeti gergeklestirecek en
uygun faaliyet (proje) planlanmakta ve bu hedefe ne derecede ulasildid

arastiriimaktadir.'®”

3.3.2. Mali Disiplinin Saglanmasinin Gerekliligi

2001 yilinda yasanan mali ve ekonomik krizler, Turkiye’de kapsamli kamu mali
yonetimi reformlari yapilmasini tesvik etmistir. Turkiye’de hayata gecirilen kamu mali
yonetimi reformunun temel hedefleri, mali disiplini gl¢lendirmek ve yeni kamu mali
yonetimi yaklagimlari ile mali saydamligi artirmaktir.

Kamu mali disiplinindeki hizli bozulma, ekonomik dengelerin asiri derecede
bozulmasi sirecini ortaya cikarmistir. Bu gelismelerin sonucu olarak 6zellikle kamu
aclklarinin asiri genislemesinden dolayi borglanma ihtiyaci ¢ok hizli bir bigcimde artmistir.

Kamu maliyesindeki disiplinin bozulmasi ile ortaya ¢ikan mali krizlerin etkilerini gidermek

166 Candan, ss.57-58 )
7 Recai Akyel, H. Omer_ Kése, “Kamu Yoénetiminde Etkinlik Arayisi: Etkin Kamu Yoénetimi Igin Etkin
Denetimin Gerekliligi”, Turk Idare Dergisi, 2010, Say1:466, s.16
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Uzere IMF destekli istikrar programlari uygulanmak zorunda kalinmigtir. Bilindigi Uzere
mali disiplin anlaminda Devlet nam ve hesabina gergeklestirilen tim mali islemlerin
Devlet hesaplarinda yer almasi zorunludur. Uluslar arasi kuruluslarin finanse ettigi
ekonomik programin basariya ulagsmasinda da mali disiplin 6zel bir yer isgal
etmektedir. Bu baglamda mali disiplinin tesis ettirilerek strdurilmesi dnem
kazanmaktadir. 5018 sayili Yasa ile tum mali iglemlerin bitcelerde yer almasi
ongorulmastir.

Yurutilmekte olan ekonomik programin basariya ulasmasinda 6nem tasiyan
hususlardan birisi de, mali disiplinin saglanmasi ve devam ettiriimesidir. Bu baglamda
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasi da mali disiplini saglayici yonde
dizenlemelerin yapilmasini 6ngérmektedir. Yapiimakta olan dizenlemelerin en 6nemli
amacl da , kamu mali yénetimimiz disinda bulunan kaynaklarin mali sistemimize dabhil
edilerek kamu kaynaklarinin kullaniminda mevcut ayricaliklarin asgari seviyeye

indirilmesini saglamaktir.

3.3.3. Hesap Verilebilirligin, Katiimciigin Ve Verimliligin Arttirlmasi ile

Vatandas Memnuniyetinin Saglanmasi

Tarkiye’de hayata gegirilen kamu mali yonetimi reformunun diger amaclar ise,
kamu hizmeti sunumunun kalitesini iyilestirmek ve kamu sektériinde hesap verebilirligi,
katiimciligi, verimlilik ve vatandas memnuniyetini artirmak olmustur.

Kamu yoénetimi sisteminde gergeklestirilien reform calismalari, sadece sistemin
aksayan yonlerini duzenlemek anlayisiyla degdil, kamu mali yonetimi reformu,
vatandaslarin bilgi edinme hakki, etik bakis acisinin hékim kilinmasi, yerel yonetimler
reformu, denetim sisteminin yeniden sekillendiriimesi ve yolsuzluklarla micadele gibi
bircok konuyu ve alani da kapsayan biitiinciil bir yaklasimla yiritiilmektedir.'®®

Bltcede reform ihtiyaci Ozellikle ekonomik ve mali krizler sonrasinda ortaya
¢lkmis, kamu mali yonetim sisteminde yasanan sorunlar, son yillarda hep tartisilan
konular arasinda yer almig, parcali, katl esas ve usullerle ¢alisan, yogun ve etkin
olmayan bir denetim sistemi Gzerine oturmus, mali saydamlik ve hesap verebilirligi iginde
barindirmayan, idarelere inisiyatif tanimayan girdi odakh bir bltceleme anlayisini
benimseyen bir bltce sisteminin slrdirilemeyecedi anlayisi hakim olmustur.

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani ¢alismalari sirasinda hazirlanan Kamu Mali

Yénetiminin  Yeniden Yapilandiriimasi ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas Komisyonu

'%8T C. Bagbakanlik Stratejik Plani 2010-2015, Ankara, Agustos, 2010
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Raporunda; orta vadeli harcama sistemine gecilmesi, mali disiplinin saglanmasi, stratejik
Onceliklere gére kaynak tahsisi, meclisin bltge Uzerindeki etkinliginin arttirimasi,
denetimin etkinliginin arttiriimasi ve performans denetimine gecilmesi, kamuoyunun
kamu harcamalari hakkinda bilgilendiriimesi igin kamu mali ydnetiminin yeniden
yapilandiriimasi 6nerilmistir."®®

Performans esasli bultge sistemi, bir yandan stratejik plan-bltge iligkisini
saglarken diger yandan da performans denetimi ve degerlendirmesi i¢in gerekli zemini
olusturmaktadir. Bu, kamuoyuna acgik olarak hazirlanacak performans programlari ve
faaliyet raporlari ile olusturulacaktir. Performans denetimi, kamu idaresinin ne kadar
kaynak kullandigindan ¢ok, Uretilen kamusal Urln ve hizmetlerin vatandaslari ne dlglide
memnun ettigi sorusuyla ilgili bir denetim seklidir. Bu denetim sonucunda kamu
yoneticisinin ne kadar harcadigi degdil ne olglide hedeflerine ulastigi énemli hale
gelecektir. Diger bir ifadeyle, kamu kaynaklarinin ulasiimak istenen amaca yoneltilip
yoneltilemedigi yani yerindeligi denetlenebilecektir.'”

Kamu yonetiminin yeniden yapilandiriimasinda verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun,
dolayisiyla da performansin artiriimasi, ¢alisanlarin performansini etkin bir sekilde dlgen
bir sisteme kavusturulmasi, yetki devri ve esneklikle beraber hesap verme
sorumlulugunun ve yodnetsel saydamligin guglendiriimesi ve kamu hizmetlerinin
sunumunda kalite anlayigsinin ve bu amaca yonelik yonetsel yontemlerin yerlestiriimesi
gerekmektedir. Kamu hizmetlerinin sunumunda vatandasin memnuniyeti esas alinmak
suretiyle, hizmet kalitesine ve sonuglara odaklanarak kamu yodnetiminin etkinligi ve
glvenilirliginin saglanmasi temel amag¢ olmalidir. Bu bagdlamda, nitelikli kamu hizmeti
sunumu ic¢in performans yénetimi, Toplam Kalite Yénetimi (TKY) gibi ¢esitli ¢cagdas
yonetim tekniklerinden tim kamu kurumlarinda yararlaniimasi, bdylece kamu
yonetiminin toplam yonetim kalitesinin artirlmasi gerekmektedir. 5018 sayili Kanun da

bu amaglara hizmet etmek igin olusturulan yasal diizenlemelerden biridir."""
3.3.4. Avrupa Birligi’ ne Katillim Siireci
Kamu mali ybnetim sisteminden kaynaklanan sorunlar ve devaminda kamu

kaynaklarinin etkin, verimli ve ekonomik kullaniimadigi dislincesi, reform cabalarini

hizlandirmigtir. Bununla birlikte Turkiye'nin Uluslararasi Para Fonu (IMF) ve Diinya

169
170

Erlz, ss.3-4

Bayar, s.12

i Gillsah Karakus, 5018 Sayili Kanun ile Yonetisim ilke Ve Esaslari Gergevesinde Kamu Hizmetlerinin
Sunumu, Mesleki Yeterlilik Tezi, Ankara, 2010, s.10
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Bankasi gibi uluslararasi organizasyonlara uyeligi de reform c¢abalarina ivme
kazandirmistir. Ozellikle Avrupa Birligine Uyelik sireci gelismeleri hizlandirmis ve
zorunlu hale getirmistir. Bu tlr kurulus ve birliklerin kamu mali ydnetim sistemine etkileri
de oldukga fazla olmustur.

Turk kamu ydnetiminde ve kamu mali ydonetimi alaninda yasanan gelismeler son
yillarda gesitli calismalarda da glindeme getiriimeye baslanmistir. Gergekten de, 2000’li
yillar Tarkiye’sinde, tanilar ve ¢6zim onerileri farkhlik gosterse de, “kamu yonetimi’ne ve
‘kamu mali yonetimi’ne iligkin tartismalarin birgok platformda (siyasal, burokratik ve
akademik vs.) strdigine, VIII. Bes Yillk Kalkinma Plani Kamu Mali Ydénetiminin
Yeniden Yapilandiriimasi ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, 2001,
2002, 2003 yillari programlari, Avrupa Birligi Miktesebatinin Ustlenilmesine iliskin
Tuarkiye Ulusal Programi (2001), (2003) Katilim Ortakh@i Belgesi, IMF’ye verilen niyet
mektuplari, Turkiye’de saydamhgin arttiriimasi ve Kamuda Etkin yénetimin gelistiriimesi
eylem plani, (Bakanlar Kurulu Prensip Karari), 58. ve 59. Hikimet Programi ve Acil
Eylem Planinda, mevcut yapilanmanin kifayetsizliginin siklikla vurgulandigina tanik
olunmustur.

Sonugta gerek dinyadaki gelismeler gerekse Ulkedeki eksiklikler ve sorunlar
Turkiye'’de mali alandaki yapilanma gerekliligini kaginilmaz hale getirmis ve bu
cercevede kamu mali yénetim sistemleri konusunda reform calismalarina baslanmistir.
Bu kapsamda devletin yari mali islemlerine'? geki diizen verilmis, uzun yillardan beri
blylk sorun olan bitge ici ve bitge disi fonlar ile 6zel d6denek ve 06zel hesap
uygulamalari bazi istisnalar disinda kaldiriimis, yil iginde idare butcelerine parlamento
izni alinmadan o6denek eklenmesine imkan veren hikimler kaldiriimis, devlet

borclanmasi ve ihale sistemi cerceve bir kanunla disiplin altina alinmistir.’”

2 Yan Mali islem: Bir iilkede Merkez Bankasi ve/veya diger kamu bankalari tarafindan girisilen bazi
faaliyetler nitelikleri itibariyle parasal bir islem yerine mali bir islem niteligi tasirlar. Bu iglemler, bir vergileme,
slibvansiyon ya da dogrudan transfer nitelidi tasidiklari halde bir kamu mali islemi olarak yer almamalari
ama 0Oziinde bu igslemlere benzer makroekonomik sonuglar yaratmalari nedeniyle de, yari mali islemler
denilmekte olup, bu tarz islemler sonucunda olusan kurulus zararlari, nihayetinde bitgeden karsilanmak
zorunda kalinan maliyetler olarak karsimiza ¢ikmaktadir. DEDEOGLU, Emin, EMIL Ferhat, ERDEM, Can,
Kamu Mali Mevzuatinin Uygulanmasi ve Saydamhigi Uzerine Gézlemler, 1999, Tesev Yayinlari, istanbul,

s.9
73 Karakus, ss.9-10
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3.4. TURK BUTCE SISTEMINDE YAPILAN BASLICA REFORMLAR

Dinya ekonomisinde 1980Q’lerde baslayan degisim Turkiye'yi de etkilemistir.
Ekonomi biylimus, kamu harcamalari ve gelirleri reel olarak artmis, kamunun borglanma
intiyaci finans piyasalarini etkileyen temel faktdr haline gelmisti. Bu anlamda
ekonominin toplam Uretim dizeyi 1998 yili sabit fiyatlariyla 1980’lerin basinda yaklasik
23 milyar YTL iken 1990’larin sonunda 50 milyar YTL'ye ¢ikmistir. Benzer sekilde, bitce
harcamalarinin GSMH’ ya orani 1980’lerin baginda %20’lerde iken 1990’larin sonunda
%35’e ylkselmigtir. Kamu harcamalarindaki gelisme yasanan krizlerle birlikte hizla
artmaya devam etmis, gelinen noktada KiT'ler haric kamu harcamalari toplamini
gosteren genel yonetim harcamalarinin GSMH’ ya orani %50’lere ulasmistir. Bu artisi
belirleyen faiz giderleri ve sosyal glivenlik kuruluglarina yapilan transferler olmak lzere
transferler olmustur. Sonu¢ olarak, 1990'h vyillarda uygulanan politikalar kamu
yukumluliklerinin artmasina, mali sistemin blt¢ce disina ¢ikmasina ve saydamliktan
uzaklasilmasina yol agmistir.'™ 2000li yillara gelindiginde de bir takim mali sorunlarla
kargilasiimig, reformun daha kapsamli yapilmasi gerektigi anlasiimistir.

1927 yihndan beri uygulanan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununun
cagdas mali ydnetim anlayisinin gerisine distigu, gelisen ve degisen ihtiyacglar
gidermede yetersiz kaldidi, pargali bir mali yénetim ve biltgce yapisi dogurdugu, tim
kamu kurumlarini kapsamadigi, 6zetle dinyada ve Turkiye’de yasanan degisim ve
doénusumler karsisinda mevcut sistemin modern yaklagimlardan uzak bir yapi

olusturdugu herkesce kabul edilmektedir.

1050 sayili Kanunla olusturulan Turk kamu mali yénetim sistemine yoneltilen
elegtiriler sunlardir:

e Mali yonetim sisteminin ve bltgenin kapsaminin dar olmasi, bir cok kamu
kurum ve kurulusunun 6zel kanunlarla taninan ayricaliklara istinaden mali yonetim
sistemi ve bltce disinda (genel ve katma butce kanunlar) tutulmasi; mahalli idarelerin,
sosyal guvenlik kurumlarinin, son yillarda artis gosteren dlzenleyici ve denetleyici
kurumlarin (Ust kurullar) ve benzeri bagimsiz butcgeli kuruluslarin 1050 sayili Kanun
disinda tutulmasi, genel ve katma bitceli kamu idareleri binyesinde kurulan doéner

sermaye isletmeleri ile ¢esitli kanunlarla kurulun fonlarin kapsam disi kalmasi,

% \lolkan Erkan, Kamu Kuruluglarinda Stratejik Planlama-Tiirkiye Uygulamasi ve Kuruluslarda

Basaniyi Etkileyen Faktorler, T.C. Devlet Planlama Tegkilati, Ankara, 2008, s.70
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e Bdltce disi harcamalarin artis gdstermesi, bir kisim harcamalarin denetim disi
kalmasi,

e Parlamentonun bitge sirecinde etkin olmamasi; kesin hesap kanunlarinin
olmasi gereken, beklenen iglevi gérmemesi,

e Kalkinma planlari ile butceler arasindaki badin kopmasi ve plan-program
bltge uygulamasi arasinda olmasi gerekli uyumun gozetilmemesi,

e Kamu kaynaklarinin etkin, ekonomik ve verimli kullaniimamasi; sistemde bunu
safglayacak ve goOzetleyecek miesseselerin  0ngérilmemis olmasi; kamu
harcamalarindaki israf, yolsuzluk ve c¢esitli sekillerde ortaya c¢ikan suiistimalleri
Onleyecek nitelikte bir sistem olusturulamamis olmasi; bitce 6deneklerinin amacina
uygun olarak kullanimini saglayacak mekanizmalarin olmayisi,

e Harcama sirecinde yer alan 6n kontrol asamalarinin ¢oklugu, Maliye
Bakanhgi ve Sayistay Baskanliginin harcama oOncesi kontrol asamalarinda (vize ve
tescil) gérev almasi,

e Etkin bir harcama 6ncesi kontrol sisteminin kurulmamis olmasi, Yetki ve
sorumluluklarin iyi bir sekilde tanimlanmamis olmasi; harcama surecinde yetki ve
sorumluluk dengesinin kurulmamis olmasi, sorumluluklarin sayman ve tahakkuk
memurlari Uzerinde kalmasi,

e Yetkilerin merkezi kuruluslarda (Maliye Bakanhgi, Devlet Planlama
Mustesarli§i, Sayistay Baskanligi, Hazine Mustesarligi) toplanmasi, bitgenin hazirlik ve
uygulanmasi stirecinde harcamaci kamu idarelerine inisiyatif taninmamasi,

e Genel ve katma butgeli kuruluglar nezdinde hizmet veren Maliye Bakanlgina
bagl birimler (maliye baskanliklari, butce dairesi bagkanliklari, merkez saymanlik
mudurlikleri ile diger saymanliklar) ile bunlarin, mali hizmetlerini yarattukleri harcamaci
kuruluglar arasinda ¢esitli sorunlarin yagsanmasi,

e Cagdas kamu mali yonetiminin temel unsurlari olan, stratejik planlama,
performans esasli bltgeleme, g¢ok yilli bitceleme, hesap verme sorumlulugu, mali
saydamlik ve etkin i¢ kontrol gibi miesseselere sistemde yer veriimemis olmasi; modern
mali yonetim sistemlerinin enstriimanlarindan yararlanilmamasi, sistemin ve aktérlerin
gerekli donisim ve degisimlere kapali olmasi,

e 1970Q’li yillardan beri uygulanmasi kabul edilen program biit¢e sisteminin etkin
bir sekilde uygulanamamasi,

e Mevcut bltgce kod yapisinin imkanlarindan gere@i gibi yararlaniimamasi,

kodlama sisteminin etkin bir sekilde tatbik edilememesi; butge kod yapisinin yetersiz
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olmasi, butce uygulamasi sonucunda elde edilen verilerin uluslar arasi karsilastirma
yapilmasina imkan vermemesi,

e Kamu idareleri arasinda muhasebe birliginin saglanmamig olmasi, ¢ok farkli
muhasebe uygulamalarina imkan verilmesi, tim kamu kurumlarinin mali kararlarinin
konsolide edilememesi,

¢ Muhasebe sisteminin sadece bitce gelir ve giderlerinin takibi icin kullaniimasi,
tahakkuk esasli muhasebe sistemine gecilmemis olmasi, faaliyet sonuglarinin mali
raporlarda izlenememesi, mevcut muhasebe sistemiyle Uretilen mali kararlarin islevsel
olmamasi; uygulanan devlet muhasebe sisteminin yetersiz kalmasi,

¢ Kamu hesaplarinin, faaliyet raporlarinin ve mali istatistiklerin kamuoyuna belirli
periyotlarla agiklanmamasi; mali saydamligin saglanamamasi, zamaninda ve guvenilir
bilgi veriimemesi,

e Sayistay tarafindan yapilan dis denetimin kapsaminin dar kalmasi, bazi kurum
ve harcamalarin denetim disinda kalmasi. Sayistay denetiminin evrak Uzerinden yapilan
yasal uygunluk denetimiyle sinirl kalmasi, son birka¢ yildir baslanan performans
denetiminin pilot uygulamalarla sinirh tutulmasi,

e Mevcut mali ydnetim ve denetim sisteminin usulstzlik ve yolsuzluklari
Oonleyememesi,

e Mali disiplinin saglanamamasi; kamu kaynaklarinin yasa digi yollarla amaci
disinda kullaniimasi,

e Mali denetim yapan, yapmakla goérevli ve yetkili olan kurum ve birimler
konusundaki belirsizlikler; yani denetim karmasasi yasanmasi, Mevcut denetim
sisteminin ¢agdas denetim yaklasim ve aracglarindan uzak kalmasi, kamu idarelerinde i¢
denetim sisteminin kurulmamis olmasi, i¢ ve dis denetim standartlarinin olusturulmamig
olmasi, performans denetimi yapilmamasi (pilot ¢alismalar harici), geleneksel denetim
anlayisinin hakim olmasi, merkez birimlerinin is ve islemlerinin denetim disinda

birakiimasidir.'”

Yeni kamu yonetiminde reformlarin temel esaslari agagidaki gibidir:
e Hem yukaridan asagiya ve hem de merkezden tasraya dogru yetki dagitmak

ve bdylece kati bir merkeziyetci ydnetimden uzaklagsmak,

'"® Ekrem Candan, “Eski ve Yeni Kamu Mali Y6netim Sisteminin Mukayeseli Olarak Degerlendirimesi ve
5018 Sayili Kanun lle Ongoriilen Esaslar ve Getirilen Yenilikler’, Vergi Diinyasi Dergisi, 295. sayi, Mart,
2006, s.188
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e Buna karsilik kurum ve kurulug yonetimlerini daha zorlayici performans
taahhutleriyle; sayica daha az fakat daha etkili kontrollerle ve daha net ve siki hesap
verme yukimluligayle baglamak,

e Kit olan kamu kaynaklari igin, bitce 6deneklerinden pay alma konusunda
kamu kurum ve kuruluglari arasinda rekabet ortamlari yaratmak,

¢ Mal ve hizmet Uretiminde vatandaslarin istek ve taleplerine karsi ¢cok daha
duyarh politikalar izlemeyi kamu kurum ve kuruluslarinin birincil amaci haline getirmek,

e Insan kaynaklari yénetiminde iyilestirmeler saglamak, Bilisim teknolojisinden
alabildigine yararlanarak hizmetleri daha hizli, ucuz ve kaliteli Gretebilmek,

e Kural koyma hizmetlerinin kalitesini yiikseltmek formiile edilmektedir.'”®

Kamu mali yonetimini reforma tabi tutan 5018 sayil Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanununun hazirlanmasinda yukarida sayilan temel ilkeler esas alinmigtir. Ayni
zamanda Kanunun genel gerekgesinde de bunlara yer verilmistir. Dolayisiyla kamu
isletmeciligi ekolinun, performans degerlemesi, karlilik, verimlilik ve etkililik seklinde

kamu mali yonetimine etkide bulundugu ortaya ¢ikmaktadir.

3.4.1. 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanunu

Dinyada yasanan gelismelere paralel olarak, Turkiye’de 2000 sonrasi donemde
kamu mali yonetim ve kontrol sisteminde énemli reform sirecleri gergeklestirilmistir. Bu
reform calismalarindan en dnemlisi 2003 yili sonunda cikarilan ve 2006 yilindan itibaren
uygulanmaya baslanan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'dur. Bu
Kanun, yonetisim ilkeleri olarak kabul edilen “mali saydamlik” ve “hesap verebilirlik”
kavramlarinin yani sira stratejik plana dayali performans esasl biitceyi ve performans
denetimini de dizenlemistir. 5018 sayih Kanun ile Turkiye Blyuk Millet Meclisinin
(TBMM) bitce denetimini etkin kilmak icin kullanilan araglari gerek nicelik, gerekse
nitelik yoninden geligtirmesinin yaninda, saydamlik ve hesap verilebilirligi 6n plana
cikaran, cikti ve sonug odakli, ok yilli biitce anlayisinin olusturulmasi amaglanmistir.’””
5018 sayili Kanunu uygulanabilir hale getiren 5436 sayili kanundur. 5018 sayili kanun
2003’te resmi gazetede yayinlandi ancak 2006’da uygulanmaya baslandi. Uygulanmaya

baslamasina izin veren kanun 5436 sayili kanundur.

76 hsan Géren, Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve Denetim, Sayistay Yayinlari, 2006,

s. 28
" H Hakan Yilmaz, Mustafa Biger, Parlamentonun Bitge Hakkini Etkin Kullaniminin Yeni Bltge Sistemi
Cercevesinde Degerlendiriimesi, Maliye Dergisi, Say1:158, Ocak-Haziran 2010, ss.202-203
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5018 sayili Kanunla birlikte, Tirk bitce sistemi performans esasli bltge sistemine
donlstirdlimustar. Kanunun buitge hazirliklar ile ilgili maddesinin 2005 yilinda, bitce
uygulamasina iliskin hukumleri ise 2006 yilinda yurarlige girmistir. Bununla birlikte,
bltce sisteminin topyekun degdismesi bu sureler icerisinde mimkin olmamistir. 5018
saylli kanun cercevesinde olusturulan yeni bitge hazirlik sidreci igin 6ngoérilen orta
vadeli program ve orta vadeli mali planla kurumsal diizeyde stratejik planlarin iligkisinin

de kurulmasi gerekmektedir.

3.4.2. 5018 Sayili Kanun ile Birlikte Getirilen Yenilikler

Yeni kamu mali yonetim ve kontrol sistemini dizenleyen 5018 sayili Kanun, temel
bazi kavramlar esas alinarak hazirlanmigtir. Sistem bu kavram ve yaklasimlar Uzerine
temellendirilmistir.

Yeni kamu mali ydénetim ve kontrol sisteminin dayandigi temel unsurlar, esaslar
sunlardir:

e Hesap verebilirlik ve yonetim sorumlulugu

e Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanimi

e Stratejik planlama

e Performans esasli bltceleme

e Cok yill bitceleme (Orta vadeli harcama programi)

e Mali saydamlik

e Tahakkuk esasli muhasebe

o Mali istatistiklerin ve faaliyet raporlarinin yayimlanmasi

e i¢ kontrol sistemi

e Etkin bir i¢c denetim

e Dis denetim

3.4.2.1. Mali Sisteme Yonelik Yenilikler

Kamu maliyesine disiplin, hesap verilebilirlik, seffaflik, etkinlik, iktisadi ve sosyal
politikalarla butlnlUk ve analitik bir yapi getirilmistir.

5018 Sayili Kanunda Faaliyet raporlari; “Ust yéneticiler ve bltceyle 6denek tahsis
edilen harcama vyetkilileri tarafindan idari sorumluluklari gergevesinde her yil dizenlenir,

bu raporlar stratejik planlama ve performans programlari uyarinca yuratilen faaliyetleri,
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belirlenmis performans gdstergelerine goére hedef ve gergeklesme durumu ile meydana
gelen sapmalarin nedenlerini agiklayacak sekilde hazirlanir’, seklinde ifade edilmistir.

Faaliyet raporlari; hesap verme olgusu olarak ta tanimlanabilir. Hesap verme
sorumlulugu; yetki ve kaynaklarin hukuka, verimlilik ve etkinlik ilkelerine uygun
kullaniimasina, belirlenmis amacg ve hedeflere ulasiimasina iliskin sorumluluktur. Acikca
belirlenmis gérev ve yetki sorumluluguna dayanir. Etkin bir hesap verme mekanizmasi
icin personelin goérev tanimlarinin yapilabilmesi ve verilen sorumlulukla saglanan
imkanlar arasinda bir iliskinin olmasi gerekir."”®

Hesap verme sorumlulugu, bir gorevi yerine getirmek lzere kendilerine emanet
edilen kamu kaynaklarini kullananlarin, kaynaklari kendilerine emanet edenlere karsi,
kaynaklarin kullanimi ve gorevin nasil yerine getirildigi hususunda aciklamada bulunma
zorunlulugudur. Kamu kaynaklarinin durtst ve rasyonel kullaniminda birincil sorumluluk
bakanlarin ve kurumlarin st yoOneticilerinindir. Sayistay; yonetimin bu temel
sorumluluklari yerine getirirken, yaptigi aksakliklari ve noksanlari yasama organina
raporlayarak hesap verme surecine katkida bulunmak durumundadir. Kamu yénetiminin
bir emanet yonetim olarak algilanmasi sonucu olan hesap verme sorumlulugu anlayisi,
denetimin kapsamini, amaglarini ve uygulama tarzini da bigimlendirmektedir.'”

Diger bir yenilik de kanunun 49’'uncu maddesinde kurulmasi 6ngorulen “Devlet
Muhasebesi Standartlari Kurulu”dur. Bu kurul; Sayistay Bagkanligi, Maliye Bakanlhgi,
Devlet Planlama Teskilati Muistesarligi, Hazine Mustesarhidi ve diger ilgili kurulus
temsilcilerinin  katilimiyla  olusturulacaktir. Bu  kurulun gorevi; genel ydnetim
kapsamindaki idarelerde uygulanacak muhasebe ve raporlama standartlarini, gergeve
hesap planini, dizenlenecek raporlarin sekil, stire ve gesitlerini, uluslararasi standartlara
uygun olarak hazirlamaktir. Calisma usul ve esaslari Maliye Bakanligi tarafindan
hazirlanip Bakanlar Kurulu tarafindan yururltige konacaktir.

Kanunun besinci kisminda 55’inci maddesinde zikredilen i¢ denetim
muessesesidir. ig Kontrol; idarenin amaglarina , belirlenmis politikalara ve mevzuata
uygun olarak faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yuritilmesini, varlik ve
kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali
bilgi ve ybnetim bilgisinin zamaninda ve guUvenilir olarak Uretilmesini saglamak Uzere
idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve siregle i¢c denetimi kapsayan mali

ve diger kontroller bitiinidir. i¢c kontrol mali kontroliin yani sira mali olmayan kontrolleri

78 [hsan Goren, Kamu Maliyesinin Yeniden Yapilandiriimasi ve Denetim, Parlamento ve Sayistay

Denetimi, Tesev Yayinlari 16, 2000, istanbul, s.113
'7® Safiye Kaya, Hesap Verme Sorumlulugu, Parlamento ve Sayistay, Kamu Mali Yénetim Reformu
Arenasi,,2003, Ankara, s. 244
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de kapsamaktadir'® Kanun ile birlikte simdiye kadar Maliye Bakanhg tarafindan yapilan
harcama oncesi kontrollin bu yasa ile 6n mali kontrol olarak ilgili birimlere devredildigi
gOrulmektedir.

Kanunun getirdigi bir diger yenilik ic Denetim Koordinasyon Kurulu’dur. Kurulun
gOrevleri ise idarecilerin i¢c denetim raporlarini degerlendirerek sonuglarini konsolide
etmek ve yillik rapor halinde Maliye Bakanligina sunmak ve kamu oyuna agiklamak
olarak belirtilebilir.

Kanunda dis denetim Sayistay tarafindan gergeklestirilecektir. Dis denetim:
“Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu gergevesinde,
yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin, kanunlara, kurumsal amag, hedef ve
planlara uygunluk ydninden incelenmesi ve sonugclarinin Tarkiye Blyuk Millet Meclisine
raporlanmasidir”, seklinde tanimlanmistir. Devaminda da dis denetim; mali denetim ve
performans denetimi olarak iki bolimde ele alinmistir. Farkl metodolojileri olan bu
denetim sulreclerinin  konsolide edilecegi sdylenmektedir. Ancak; mali denetim ve
performans denetiminin nasil konsolide edilecegi aciklik kazanmamistir.'®"

5018 Sayili kanun ile ¢ok sayidaki denetim elemanlari ve Maliye Bakanhgi
gorevlileri, Muhasebe Yetkilisi, Muhasebe Yetkili Yardimcisi, ve i¢ Denetgi olarak
nitelenmis ve ¢ok sayida wunvanlarla gbérev yapan denetim elemanlarinin

isimlendiriimesinde kavram kargasasina son verilmeye calisiimistir.

3.4.2.2. Biitce Sistemine Yonelik Yenilikler

Tarkiye’de 1973 yilina kadar klasik butge anlayisi hakim olmus, bu tarihten sonra
da program butce uygulamasina gegcilmistir. KMYKK ile merkezi bltce sistemindeki
dizenlemeler gercevesinde yillik bltce slreci, gelecek yil bltce dederleri ve izleyen iki
yilin bitce tahminlerine yer veren, birden ¢ok yili kapsayan orta vadeli bir harcama
sistemine dayanacaktir. Kanunun, 9’'uncu maddesinde belirtildigi gibi kamu kurumlari;
gelecede ait misyon ve vizyonlarini olusturarak, performans esasina dayali olarak
stratejik plan hazirlayacaklardir. Kisaca performans esasli bltceleme sistemine
gecilecektir.

5018 Sayii Kanun ile 2006 mali yilindan itibaren gelecek ug¢ yilik donemi

kapsayan cok vyilli butceleme sistemine gecilmis, konsolide butge sisteminin yerini

'8 Mehmet Sait Arcagok, 2005 “Glassory Definitions Used by the Commission in the Framework of

Public Internal Financial Control(PIFC)”, http://www.forum .europen.eu.int/public/irc/home/main. Erisim;
16.02.2012

81 Oguz Oyan, “Kamu Mali Y6énetiminde Sézde Reform”, http//bagimsizsosyalbilimciler.org/Yazilar-
BSB/iktisat Toplum 14 Ocak 2004, Erigim 27.04.2012.
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merkezi ydnetim butgesi almistir. Ug yillik bltge uygulamasi, IMF programlarinin
isleyisiyle uyumlu bir sistemdir. Bu sekilde bir sonraki hikimet, bir dnceki hukimetin
programlarina devam etmek durumunda kalacak, yeni hikimet politikalarinin énceki

hiikiimet biitcesiyle sinirlandiriimasi séz konusu olacaktir.'®?

3.4.2.21. Tirkiye’ de Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esasl

Biitceleme Sistemi

Strateji kavrami; belirlenen hedeflere ulasmak icin temel amaclar, gayeler veya
hedefler ve 6nemli politikalar, planlar butlintdir. Strateji gelecekle ilgilidir. Glinimuzde
ozel kesim acisindan bakildiginda iyi yodnetisim ilkeleri ' basarili bir sekilde
uygulanmakta ve stratejik yonetim kavrami da yeni uygulamalar kapsaminda ortaya
cikmaktadir. Buna gore stratejik yonetimin en genel tanimi, bir isletmenin hedef ve
amaglarini belirleyerek bu amaclara ulasabilmek igin gereken kaynaklarini bu ydnde
kullanmasidir. Stratejik ydnetim, ayni zamanda bir isletmenin uzun ddénemli
performansini tanimlayan yoénetsel kararlarin ve faaliyetlerin uygulanmasidir. Bunlar,
cevresel izleme, strateji olusturma (stratejik ya da uzun dénemli planlama) strateji
araclarini degerlendirme ve kontroli icermektedir. Stratejik ydnetim calismalari bu
nedenle igsletmenin glgli ve zayif yonlerini aciga ¢ikaran ¢evredeki firsat ve tehditlerin
degerlendiriimesi ve izlenmesi (izerinde yogunlagmaktadir.®

Planlama gelecege yonelik bir kavramdir. Bireylerin ya da drgitlerin gelecekte ne
yapacaklarina édnceden karar vermelerini igerir. Ne yapilacak, ne zaman yapilacak, nasil
yapilacak, kim yapacak gibi sorulara énceden yanit verilmesidir.

Tlrkiye’de planlama konusundaki calismalar, Cumhuriyetin kurulmasiyla
baslamistir. Planlamaya yoénelik faaliyetlerin yogunlagsmasinda sanayilesmeye yoénelik
girisimlerin dnemli bir roli olmustur. Bu ¢ergcevede sanayi planlari olusturulmus ve ortaya
konulan hedeflere gére calismalar yapilmistir.

Sanayi planlar sonrasinda, planlama iglevinin yerine getiriimesi ve planlarin

yapilmasi ve uygulanmasini saglamak Uzere 1960 yilinda Devlet Planlama Teskilati

'82 Ahmet Dikmen, Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Tasansi Uzerine Degerlendirmeler, 2005,
http//bagimsizsosyalbilimciler.org/yazilar-BSB-Dikmen, KMYKK, Erigim; 27.04.2012

183 iyi yonetisim: Toplumun kritik ihtiyaclarinin giderilmesi bakimindan kamusal kaynaklarin ve sorunlarin

etkin ve etkili ydnetimi anlamina gelmektedir. lyi yonetisim ilkeleri: Katilim, hesap verilebilirlik, sorumluluk,
durustlik, seffaflik, yolsuzluklarla miicadele, demokrasi ve desantralizasyondur.

8 Fusun Cinar Altintas, Strateji Gelistirme Siireci ligerisinde Stratejik Basari Unsurlarinin

Degerlendirilmesi, http://euspk. ege. edu. tr/docz/paword4. doc , Erigim; 17.04.2012
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kurulmus ve Yuksek Planlama Kurulu olusturulmustur. Planlarin hazirlanmasi ve
uygulama siireci ilk kez 1961 Anayasasi’nda diizenlenmistir.®

21. yuzyil; uluslararasi kuruluglarin, uluslar Ustl sirketlerin, uluslararasi bodlgesel
birlesmelerin, 6zellikle glgli devletlerin gelecek planlari igin stratejik planlamalar ¢agidir.
OECD, gelismis ulkeleri ortak politikalara ydnlendiren bir st strateji kurulusuna
dénlsmektedir. Dinya Ticaret Orgtl kiresel boyutta serbest ticaretin kurumsallagsmasi
planlamasi ve uygulamasini adim adim ilerletmektedir. Avrupa Birligi Komisyonu AB i¢
pazari adina derinlesme politika ve planlariyla uyumlasmayi daha ileriye tasima faaliyeti
icindedir. Gugli toplumlar, stratejik gelecek planlari uygularken, bir yandan da
uluslararasi zeminlerdeki kararlarin kendi planlarina uygun sekilde olugsmasi igin etkili bir

faaliyet icinde olmak durumundadiriar.'®
3.4.2.2.1.1. Stratejik plan

Stratejik plan, kamu kurumunun bulundugu nokta ile ulagsmayi arzu ettigi durum
arasindaki yolu tarif eden belge olarak nitelendirilebilir. Stratejik planlarin iglevsel
olabilmesi, bu planda yer alan amac¢ ve hedeflerden belirli bir maliyet gerektirenlerin
bltcelerde yerini bulmasina baghdir. Hikimetlerin éncelikleri, stratejik planlarda kendini
bulmaktadir. Biitcelerin stratejik planlarin tGzerine oturtulmasi, hikimetlerin éncelikleri ile
kaynak tahsisi baginin kuruldugu anlamina da gelmektedir.'®

Stratejik planlar, misyon ve vizyon belirlemesi ve bunlara uygun olarak stratejik
hedeflerin ulusal ve bdélgesel planlara uygunlugunun saglanmasi ve strateji ve planlarin
siirekli gdzden gecirilerek yenilenmesi asamalarini ifade etmektedir.'®

24.12.2003 tarihinde yuruarlige giren “5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol
Kanunu” cergcevesinde Turk kamu mali yonetiminde stratejik planlamaya dayali PEB
modeli benimsenmistir. Kanunda yeni bltceleme sistemine “Stratejik planlama ve PEB”
basligi altinda yer verilmistir. Buna gore: "Kamu idareleri; kalkinma planlari, programlar,
ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler ¢ergevesinde gelecege iliskin misyon ve
vizyonlarini  olusturmak, stratejik amaclar ve &lgllebilir hedefleri saptamak,

performanslarini énceden belirlenmis olan gdéstergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu

18 Mesut Hasturk, Stratejik Planlama Ve Performans Esasli Biitceleme, Muhasebat Kontrol6ru, Erkan
Karaaslan (Editér) 5018 Sayih Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu Kapsaminda Giincel Mali
Sorunlar iginde. Ankara: Muhasebat Kontrolérleri Dernegi Yayinlari, 2006, s.6

'8 DPT, Tirkiye'de Demokratik Planli Kalkinma, Planlama Dergisi, Ankara 2002, http://ekutup. dpt. gov.
tr/PIanIama/42nciin. pdf , Erigim; 17.04.2012

87Gzen, s.229

'88 Hilmi Coban, Fatih Deyneli, Kamuda Kalite Artirma Gabalan ve Performansa Dayali Biitgeleme” 20.
Tiirkiye Maliye Sempozyumu “Tiirkiye'de Yeniden Mali Yapilanma, Pamukkale Universitesi IiBF Yayin

No:1, 2005, s.25
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stirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci yéntemlerle stratejik plan
hazirlamalar” (madde 9) hukmd geregince tum kamu kurumlarinin PEB’e gegisi
saglanmigtir.®

Kamu kurumlari gelecek dénem butgelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon,
vizyon, stratejik amag ve hedeflerle uyumlu sekilde ve performans esasina dayali olarak
hazirlamakla yukimli tutulmaktadir. Maliye Bakanligi, kamu kurumlarinin butgelerinin
stratejik planlarda belirlenen performans goéstergelerine uygunlugunu ve kurumlarin bu
cercevede ylrutecekleri faaliyetler ile performans esasl bitgcelemeye iliskin diger
hususlari belirlemekle gdrevlendirilmistir. Performansin ortaya konulmasinda temel
alinacak performans gostergeleri ise Maliye Bakanh@i, Devlet Planlama Teskilati
Mustesarli§i ve ilgili kamu kurumu tarafindan birlikte tespit edilerek bu kurulusun

bitcesinde yer alacak ve performans denetimleri de bu gdstergelere gére yapilacaktir.'®

Sekil 3: Stratejik Planlama Ve Performans Esasli Biitgeleme

PLANLAR
PROGRAMLAR

MAKRO DOZEY

STRATEJIK PLAMLAMA

N

DEGERLENDIRME BOTCELEME

KURULUS DOZEYi

UYGULAMA i

Kaynak: Hastlrk, 2006, s.8

189 Egeli, Akdeniz, Aksarayl, Tigen, Ozen, s. 30
10 Bzen, 5.232

104



“Stratejik planlama, kurulusun bulundugu nokta ile ulagsmayi arzu ettigi durum
arasindaki yolu tarif eder. Kurulusun amaglarini, hedeflerini ve bunlara ulagsmayi
mumkun kilacak yontemleri belirlemesini gerektirir. Uzun vadeli ve gelecege donuk bir
bakis agisi tasir. Kurulus bitgesinin stratejik planda ortaya konulan amag¢ ve hedefleri
ifade edecek sekilde hazirlanmasina, kaynak tahsisinin dnceliklere dayandirilmasina ve
hesap verme sorumluluguna rehberlik eder.”’

Stratejik planlamanin 6zellikleri ve yoneldigi hedefler;

¢ Girdilerin degil, sonuglarin planlamasidir.

e Degisimin istenilen ybnde olabilmesini saglamaya yodnelik, degisimi
destekleyen ve geleceg@i yonlendirebilen ve dinamik bir yaklasima sahiptir. Stratejik
planlamanin bu iglevi yerine getirebilmesi dizenli olarak gézden gegirilmesi ve degisen

sartlara uyarlamasina baghdir.
o Gergekgi bir yaklagimla arzu edilen ve ulasilabilir bir gelecegdi planlar.

e Disiplinli ve sistemli bir sekilde, bir kurulusun kendisini nasil tanimladigini,
neler yaptigini ve yaptigi seyleri nigin yaptigini degderlendirmesi, sekillendirmesi ve
bunlara rehberlik eden temel kararlari ve eylemleri Uretmesine imkan veren kaliteli bir

yénetim aracidir.

e Hedeflenen sonuglarin nasil ve ne olclide gerceklestiginin izlenmesine,
deg@erlendiriimesine ve denetlenmesine temel olusturarak hesap verme sorumlulugunun

yerine getiriimesine ve gelismesine katki sadlar.

e Kurulusun en Ust dluzey yetkilisi de dahil olmak Uzere diger yetkili ve
idarecilerin ve kurulusta gérev alan her dizey calisanin katkisi, ortak cabasi ve destegi
olmaksizin stratejik hedeflere ulagmanin mimkin olmadigl, takim ruhu calismasina

esas katilimci bir yaklagimdir.

o Stratejik planlama, kisa vadeli amaglara yonelik degil uzun vadeli hedeflerin
gercgeklestiriimesine yonelik bir yaklagimdir.
o Stratejik planlama, kuruluglarin farkli yapi ve ihtiyaclarina uyarlanabilen esnek

bir yénetim aracidir. Butin kuruluslarda sablon halinde uygulanamaz.

e Stratejik planin, sadece bir belge olarak ortaya konulmasi yeterli olmayip,

planin sahiplenilmesi ve plan dogrultusunda ¢alismalarin yuritilmesi gerekir.

101 Hastulrk, s.8
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e Stratejik planin hazirlanma surecinde kamu idarelerinin kaynak yapisi ve
durumu dikkate alinmakla beraber bltgceye bagh degildir. Dolayisiyla stratejik plan
hazirlanma sirecinde bltgce ve kaynak taleplerinin plani sekillendirmemesi, aksine
hazirlanmis olan stratejik planin biitceyi sekillendirmesi gerekir.'®

Stratejik planlama en iyi ve optimal stratejik kararlari yapmaya odaklanirken,
stratejik ydnetim stratejik sonuclarin iretiimesine odaklanmaktadir. ' Bu cercevede
stratejik yonetim, 6rgitiin basarili olmasi icin cevresel degisimler dikkate alinarak,
Orgutin amaglari dogrultusunda planlanan ve gelistirilen stratejilerin 6rgit icinde her tirll
onlem alinarak uygulanmasi ve kontrol edilmesi siireci olarak tanimlanabilir.’®* Kisaca
ifade etmek gerekirse, stratejik yonetim stratejik planlarin hazirlanmasi, uygulanmasi ve

izlenip degerlendiriimesini kapsamaktadir.'®®

"2 DPT, Kamu Kuruluslari igin Stratejik Planlama Kilavuzu, Nihai Taslak, 2003, 5.6
193 Huseyln Ozgiir, Kamu Orgiitlerinde Stratejik Y6netim, Nobel Yayincilik, Ankara, 2004, s.209

% Omer Dincer, Stratejik Yonetim ve isletme Politikasi, Besinci Baski, Beta Basim- Dagitim, istanbul,
1998, s.35
%% Osman Yilmaz, Stratejik Planlama ve Kamusal Orgiitlerde Esneklik Arayislari, Seckin Yayincilik,
Ankara, 2006, s.147
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Tablo 7: Stratejik Yonetim Sdreci

; ePlan ve programlar .
Neredeyiz? o SWOT analizi Durum Analizi
e Paydas analizi
o Hedef kitle\ilgili
taraflarin
belirlenmesi

e Kurulusun var olug
gerekgesi
istiyoruz? e Temel ilkeler

¢ Arzu edilen gelecek
Misyon

¢ Orta vadede
ulasilacak amaclar
¢ Spesifik, somut ve
Olcllebilen hedefler

¢ Amag ve hedeflere
Gitmek istedigimiz ulagma yontemleri Stratejiler
yere nasil
ulasabiliriz?

e Detayli is planlari

o Maliyetlendirme

Performans programi
e Biitceleme projeler

Misyon ve ilkeler

Nereye ulagsmak

Amaglar ve hedefler

Faaliyetler ve

e Geri besleme

e Olgcme ydntemlerinin Performans dlcme
belirlenmesi ve

e Performans Degerlendirme
Basarimizi nasil gostergeleri

takip eder ve * Uygulamaya yénelik
degerlendiririz? ilerleme ve

sonuglarin

degerlendirilmesi

Kaynak: Duriye Toprak, Tiirkiye'de Performansa Dayali Mali Yonetim Cercevesinde Stratejik Planlama,
S.D.U. Uluslararasi Davraz Kongresi, 24-27 Eylil 2009, Isparta, s.5
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Yukaridaki tabloda da gorilecegi gibi stratejik planlama sirecinin ilk adimi
“Neredeyiz?” sorusunu kurulusun kendisine sormasi ile baglamaktadir. Bu soru,
kurulusun faaliyetlerini yUrattiga ve iginde bulundugu i¢ ve dis ortamin ayrintili bir
sekilde incelenmesini, irdelenmesini ve degerlendiriimesini iceren “durum analizi’
yapilarak cevaplandirilir.

Durum analizinde kurulusun vyasal yukidmlilikler cergcevesinde yurattuga
faaliyetler ve sundugu hizmetler ortaya konulur. Kurulusun, kalkinma planlari, sektorel ve
bolgesel plan ve programlar ile kurulus kanunundan kaynaklanan vyetki, gbrev ve
sorumluluklari ifade edilir. Kurulug tarafindan sunulan hizmetlerin genel hedef ve
politikalara uygunlugu, hizmet sunum surecleri ve hizmet kalitesi, bu alanda benimsenen
genel stratejiler, kurulusun hangi kurum ve kuruluslarla koordinasyon icinde calistigi/
calismasi gerektigi gibi hususlar degerlendirilir.

Kurulusun faaliyet gosterdigi alanlarda Ullkemizde ve dinyadaki genel egilimler
tartisilir. Bu sebeplerle durum analizinde kurulusun tarihi gelisimi; yasal yukimlalUkleri
ve mevzuat analizi; faaliyet alanlari ile Griin ve hizmetlerinin belirlenmesi; paydas analizi;
kurulusun genel yapisi hakkinda bilgi iceren kurulus i¢i analizi; son olarak faaliyet
gosterdigi ortami ve dis kosullari analiz eden gevre analizine yer verilir. ' DPT
tarafindan kamu kurumlarinda hazirlanacak stratejik planlarda bir sablon olarak dnerilen
bu model, SWOT (zayifliklar-Ustinlikler-firsatlar-tehditler) yaklagsimini temel almaktadir.
Buna gore, orgutler yasal dizenlemeler, uluslararasi gelismeler, ekonomik, sosyolojik,
siyasal ve teknolojik yapilar, paydaslar gibi dis ¢evre unsurlarinin sundugu firsat ve
tehditlerle; kurulusun yapisi, insan kaynaklari, kalttrd, teknolojik ve mali durumu,
¢alisanlari gibi i¢ ¢evre unsurlarindan olusan zayif ve gugcli yanlarini analiz ederek
gelistirecekleri stratejilerle etkin, verimli ve kaliteli mal ve hizmet tretebileceklerdir. '’

“Nereye ulasmak istiyoruz?”sorusunun yaniti ise kurulusun var olma gerekgesinin
0zli bir sekilde ifade edilmesi anlamina gelen “misyon”un, ulasilmasi istenilen ve
hedeflenen gelecegin kavramsal, gergekci ve 6z bir ifadesi olan “vizyon”un, kurulusun
faaliyetlerine yon veren “ilkeler’in, elde edilmesi icin gayret ve ¢abalarin yonlendirilecegi
genel kavramsal sonuclar olarak belirtilebilecek “stratejik amaclar’in ve amaglarin elde

edilebilmesi igin

196

197 DPT, Kamu idareleri igin Stratejik Planlama Kilavuzu, 2. Siiriim, Haziran, 2006, s.15

Ahmet Nohuttgu, Yerel Yénetimlerde Stratejik Plan Uygulama Girigimleri: Kuramsal Cergceve ve
Kocaeli Biiyiiksehir Belediyesi 2007-2011 Dénemi Stratejik Plani Ornegi,1.Ulusal Yerel Yonetimler
Sempozyumu Bildiriler Kitabi, 23-24 Ekim, 2008, Sakarya, s.108
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ulasilmasi gereken spesifik-Glgilebilir sonuglar anlamina gelen “hedefler’in ortaya
konulmasini igerir. ' Burada asamada istenilen, 6rgiitiin amaclarini érgitin  tim
elemanlarina benimseterek ve alt sistemlere yayarak bireysel amaclarla 6rgitsel
amaglari uyumlastirmak, yani érgltsel amaglara daha etkin bir sekilde ulasabilmek igin
gerekli stratejileri ve gelecege yonelik hedefleri belirlemektir. '

“Gitmek istedigimiz yere nasil ulasabiliriz?” sorusunun cevabi, amaglar ve
hedeflere ulasmak icin takip edilecek yollar ve kullanilacak yontemler olan stratejilerle
verilir. Son olarak, yonetsel bilgilerin derlenmesi ve plan uygulamasinin raporlanmasi
anlamindaki “izleme” ve alinan sonuglarin daha énce ortaya konulan misyon, vizyon,
temel degerlerler, amaclar ve hedeflerle ne &lglide uyumlu oldugunun, kisaca
performansin degerlendiriimesi ve buradan elde edilecek sonuglarla planin gézden
geciriimesini ifade eden “degerlendirme” slireci ise “Basarimizi nasil takip eder ve
degerlendiririz?” sorusunu cevaplandirir.?®

Stratejik yonetim kavrami, mali kaynaklarin stratejik tarzda yonetimini iceren bir
kavram olarak, yalnizca etkin kaynak kullanimina degil ayni zamanda etkili, sonuca
odakli ve sonuglarla baglantili, él¢ulebilen, izlenebilen kaynak yonetimine ve bu amaca

uygun olarak tasarlanan ve yiriitillen biitge siirecine dayanmaktadir.®’

3.4.2.2.1.2. Performans Programi

Performans programinin basarisinda stratejik plan oldukga énemlidir. Nitekim iyi
bir stratejik plan olusturulabilmesi ayni zamanda iyi bir performans programinin
hazirlanmasina da zemin hazirlayabilir. Sistemde performans programi, buitge belgesinin
tamamlayici bir unsurudur. Buna gore iyi bir performans programi; bitce hedeflerini
hedeflerle iliskilendirmeli, hesap verebilirlik ve mali saydamliga hizmet edecek sekilde
hazirlanmali ve muUmkin oldugunca az sayida ancak Olgllebilir performans
gostergelerine sahip olmalidir.?®

Kurumlar tarafindan hazirlanmis olan performans programlari, gerek performans
gOstergelerinin tespitinde gerekse yillik hedeflerin ortaya konulmasinda sikintilar oldugu

ortaya ¢ikmaktadir. Ayrica uzmanlarin performans programlarini hazirlamalarina yonelik

%8 Hiiseyin Cesurhan Tas, 5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Baglaminda Stratejik
Planlama, Tiirk idare Dergisi, yil:77, say1:449, 2005, Aralik, s.105
' Muhsin Halis, Mehmet Tekinkus, Kamuda Performans Yoénetimi, Kamu Ydnetiminde Cagdas
%{gkla§|mlar, Seckin Yayincilik, Ankara, 2003, s.172

DPT, ss.8-9
20 Birol Aydemir, Stratejik Yonetim ve Biitge, 20.Tirkiye Maliye Sempozyumu, Pamukkale, 2005, 23-27
Mayis, s.27
22 Bzen, 5.236
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egitim programlarina alinmalarinda da aksakliklar gérilebilmektedir. Bu kisiler genelde
performans programlarinin ne anlam ifade ettigini ve nasil uygulanabilecegdi konularinda
fazla bilgiye sahip degildirler. Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanan Performans Esasl
Biltceleme Rehberi’ne goére, performans programinin hazirlanmasinda alti asamanin

gerceklestiriimesi dngdrulmektedir. Tablodan izlenebilecegi gibi

Sekil 4: Performans Programi Hazirlik Asamalari

Stratejik amac ve hedeflenn belirlenmesi

J L

—

Performans hedeflerin belilenmesi

- =

Faaliyet ve projelerin belirlenmesi

Kaynak ihtiyacinin belirenmesi

e

Performans gdstergelerinin belidenmesi

- —

Performans programinin hazirlanmasi

Kaynak: Ozen, s.239

bu asamalar icinde en ¢ok durulmasi gereken kaynak ihtiyacinin belirlenmesi slrecidir.
Kaynak ihtiyacinin belirlenmesi faaliyet/proje maliyetlerinin tespiti ile baslamaktadir. Bir
faaliyet/projenin maliyeti ise maliyet unsurlarinin belirlenmesi, birim fiziki kaynak ihtiyac
miktarinin hesaplanmasi, planlanan c¢ikti dizeyine gore toplam fiziki kaynak ihtiyacinin
tespiti, kaynaklarin birim fiyat veya maliyetlerinin belilenmesi, toplam faaliyet/proje
maliyetinin hesaplanmasi ve faaliyet/proje maliyetinin butge siniflandirmasi bazinda
gosterilmesi asamalari takip edilerek tespit edilmektedir. 2%

Kamu idarelerinin temel politika hedefleri ile bunlarin kaynak ihtiyaclari arasinda

badlanti kuran performans programlari, bit¢ge dokimanlarinda mali bilgilerin yaninda,

203 Bzen, s.239
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performans bilgilerinin de yer almasini saglayarak, ¢ikti ve sonu¢ odakli bir bltgceleme

anlayisinin gegerli olmasini saglamaktadir.?*
3.4.2.2.1.3. Faaliyet Raporlari

Performans esasli bitcelemenin son asamasinda ise, kamu idarelerinin
yuruttikleri faaliyetler ile bunlarin sonuglarina iligkin olarak dizenledikleri faaliyet
raporlari yer almaktadir. 5018 sayili Kanun, Ust yoneticiler ve bltceyle 6denek tahsis
edilen harcama vyetkililerince, hesap verme sorumlulugu cercevesinde, her yil faaliyet
raporu hazirlanmasini ve bunun kamuoyuna agiklanmasini éngdrmektedir. idare faaliyet
raporunun, ilgili idare hakkindaki genel bilgilerle birlikte; kullanilan kaynaklari, butce
hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini, varlik ve
yukUmlulikleri ile yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluglarin faaliyetlerine iligkin bilgileri
de kapsayan mali bilgileri; stratejik plan ve performans programi uyarinca yurutilen
faaliyetleri ve performans bilgilerini de icermesi gerekmektedir.?*®

Kamu ydnetiminin performansini dlgmek ve gelistirmek amaciyla kamu mali
yonetim reformlari kapsaminda 6énemli diizenlemeler yapilmaktadir. izleme ve

degerlendirme sistemi, bu dizenlemelerin merkezinde yer almaktadir.

izleme ve degerlendirme ile ;

+ Kamusal politikalarin se¢imi ve uygulanmasi sonucunda olusan basari ve
basarisizligin ortaya ¢ikariimasi,

* Basarisizliga neden olan siyasi ve idari sorumlulugun belirlenmesi yoluyla
hesap verebilirligin saglanmasi,

* Basarisizligin nedenlerinin arastirilarak gerekiyorsa devam eden faaliyet ve
proje uygulamalarina son verilmesi,

» Gelecege donulk politikalarin dogru bir sekilde olusturulmasi amaciyla karar

vericilere gerekli bilgilerin saglanmasi amaclanmaktadir.

Faaliyet Raporlari su ilkeler ¢ergevesinde hazirlanmalidir;
Sorumluluk ilkesi: Faaliyet raporlari mali saydamlik ve hesap verme

sorumlulugunu saglayacak sekilde hazirlanir.

204 Ahmet Taner, Kamuda Hesap Verme Sorumlulugunun Araci Olarak Performans Esasl Bitceleme,

Sayistay Dergisi, Sayi:83, 2011, s.11
2% Taner, ss.13-14
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Dogruluk ve tarafsizlik ilkesi: Faaliyet raporlarinda yer alan bilgilerin dogru,
glvenilir, dnyargisiz ve tarafsiz olmasi zorunludur.

Aciklik ilkesi: Faaliyet raporlari, ilgili taraflarin ve kamuoyunun bilgi sahibi
olmasini saglamak uzere acgik, anlasilir ve sade bir dil kullanilarak hazirlanir. Raporlarda
teknik terim ve kisaltmalarin kullaniimasi durumunda bunlar ayrica tanimlanir.

Tam aciklama ilkesi: Faaliyet raporlarinda yer alan bilgilerin eksiksiz olmasi,
faaliyet sonuglarini tim ydnleriyle acgiklamasi gerekir. idarenin faaliyetleriyle ilgisi
olmayan hususlara faaliyet raporlarinda yer veriimez.

Tutarhhk ilkesi: Faaliyet sonuclarinin gosterilmesi ve degerlendiriimesinde ayni
yontemler kullanilir. Yontem degisiklikleri olmasi durumunda, bu degisiklikler raporda
acgliklanir. Faaliyet raporlari vyillar itibariyla karsilastirmaya imkan verecek bigimde
hazirlanir.

Yillik olma ilkesi: Faaliyet raporlari, bir mali yilin faaliyet sonuclarini gésterecek
sekilde hazirlanir.?®

Ulkemizde kamu kurumlari, ilgili yil performans programlari neticesinde idare
faaliyet raporu hazirlamakta ve bu raporlar cesitli asamalardan sonra TBMM'ye
gelmektedir. Diger yandan Maliye Bakanhgi tarafindan muhasebe kayitlari dikkate
alinarak, merkezi yénetim butge kanununun sekline uygun olarak kesin hesap kanun
tasarisi hazirlanmaktadir. Bu tasari, bir yillik uygulama sonugclarini karsilagtirmali olarak
gosteren degerlendirmeleri iceren gerekgesiyle birlikte izleyen mali yilin Haziran ayi
sonuna kadar Bakanlar Kurulunca TBMM’ye sunulmakta ve bir 6érnedi de Sayistay’a

goénderilmektedir.?®’

3.4.2.2.1.4. Performans Denetimi

Performans esasl biltceleme sistemi bir yandan stratejik plan-butce iliskisini
saglarken diger yandan da performans denetimi ve degerlendirmesi i¢in gerekli zemini
olusturmaktadir. Bu zemin kamuoyuna agik olarak hazirlanacak performans programiari
ve faaliyet raporlaridir. Performans denetimi kamu idaresinin ne kadar kaynak
kullandigindan ziyade, Uretilen kamusal Grin ve hizmetlerin vatandaslari ne dlglde
memnun ettigi sorusuyla ilgili bir denetim seklidir. Bu denetim sonucunda kamu
yoneticisinin ne kadar harcadigi degdil ne olglide hedeflerine ulastigi énemli hale

gelecektir. Yani kamu harcamalarinin ulagiimak istenen amaca yoneltilip yoneltilemedigi

206 87en,s8.243-244
27 Ozen, s5.243-247
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yani yerindeligi denetlenebilecektir. Performans esasli bitcelemeye gecis ile hem kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilip kullaniimadigi belirlenecek hem de i¢
denetim birimleri araciligiyla Sayistay tarafindan denetime konu edilebilecektir.

idareler, stratejik planlarinda éngériilen hedeflere ulasmak ve elindeki kaynaklari
bu hedefler dogrultusunda ydnetmek Uzere faaliyet gdstereceklerdir. Bu faaliyetlerin
tarafsiz ve bagimsiz bir sekilde ve uluslararasi standartlara uygun olarak
degerlendirilmesi, etkin ve etkili calisan bir i¢ denetim sisteminin varligina baghdir.

5018 sayili kanun dahilinde i¢ denetim faaliyetlerinin diizenlenmesine yoénelik i¢
Denetim Koordinasyon Kurulu kurulmustur. Kurulun koordinasyonu dogrultusunda
faaliyet ylritecek olan i¢c denetciler; i¢ Denetim Birimi islem yénergelerinin
olusturulmasi, risk yonetiminin tanitimi; kurum makro risk haritasinin olusturulmasi; idari
islerin ve sureclerinin yazili hale getiriimesi; riskleri ve derecelerini tespit; i¢c kontrol
Onlemlerinin tanitimi ve alinmasi gereken i¢ kontrol énlemlerinin dnerilmesi ¢alismalarina
éncelik vereceklerdir.?®

Performans esasli bltceleme sistemi dis denetime de tabidir. Disg denetim ilgili

kurum tarafindan degil bagimsiz bir kurum olan Sayistay tarafindan yapilmaktadir.

Sayistay denetimini duzenlilik denetimi ve performans denetimi olarak ikiye
ayiran 6085 sayili Kanuna gore, dizenlilik denetimi;

a) Kamu idarelerinin gelir, gider ve mallari ile bunlara iliskin hesap ve islemlerinin
kanunlara ve diger hukuki dizenlemelere uygun olup olmadidinin tespiti,

b) Kamu idarelerinin mali rapor ve tablolarinin, bunlara dayanak olusturan ve
ihtiyagc duyulan her tirlli belgelerin degerlendirilerek, bunlarin guvenilirligi ve dogrulugu
hakkinda gérus bildiriimesi,

c) Mali yonetim ve ¢ kontrol sistemlerinin degerlendiriimesi suretiyle
gerceklesecektir.

Bltce sonuglarinin dis denetiminde performans programindan faaliyet raporuna
kadar pek c¢ok silre¢ inceleme ve arastirma konusu yapilabilir. Performans
programlarinin denetiminde, programda yer alan hedeflerin, idarenin 6ncelikli amag ve
hedefleriyle uyumlulugu ve ydritilen faaliyetlerle gerceklestirilebilirligi; performans
gOstergeleri ile olcllebilirligi; ¢ikti-sonug odakli olup olmadigi; performans gostergelerinin

hedeflere ulasma derecesini 6lgebilecek nitelikte, Olcllebilir, ulasilabilir, glvenilir veri

208 Ozen, s.254

113



sunacak nitelikte olup olmadigi, hem ge¢mis dénemlerin hem de diger idarelerin benzer
gostergeleriyle karsilastirabilir olup olmadigi gibi temel kriterlerden hareket edilecektir.?*

Kaynak ihtiyacinin tam ve dogru sekilde belirlenip belirlenmediginin tespitine
iliskin olarak ise, performans hedeflerinin her birisi igin gereginden fazla faaliyet-proje
belirlenip belirlenmedigi, faaliyet-projelerin uygulanabilir ve maliyetlendirilebilir olup
olmadigi, her bir faaliyet icin hesaplanacak maliyet tutarlarindan bitce kaynaklari ile
finanse edilen kisimlarin analitik bltge siniflandirmasinin ekonomik kodlarina uygun
olarak belirlenip belirlenmedigi, maliyetlendirmelerde girdi fiyatlari ve diger ekonomik
degerlerin gercedi ortaya koyup koymadigi, tahmini belirlemelerin gercekgi éngérilere
dayanip dayanmadi§i, kaynaklarla faaliyetler arasindaki iligkinin iyi kurulup kurulmadigi
gibi hususlar incelenebilecektir.?"®

Faaliyet raporlarinin denetimi ise daha ¢ok, yukarda bahsedilen kriterler
cercevesinde, 6nceden belirlenen performans hedefleri ve gdstergelerine ulasmak igin
ilgili yilda yuritilen faaliyetlerin ne dlglide yeterli oldugu, bitce hedef ve gerceklesmeleri
ile gerceklesen sonuglar arasinda sapma olup olmadigl, sapma varsa bunda
planlama/programlama faaliyetindeki yetersizliklerin mi, yoksa yurutulen faaliyetler ile
kullanilan kaynaklarin yetersizliginin mi etkili oldugu gibi temel sorular Uzerinden
gerceklestirilecektir.?""

ic kontrol ve denetim mekanizmalari saglanmadan kurumlarin dis denetimlerinin
istenilen dizeylerde olamayacagdi sdylenebilir. Bu degerlendirmeler 1siginda performans
denetiminin ikili bir yapiya sahip oldugunu ifade etmek mimkindir. Bu strecin disg
denetim boyutunu Sayistay Ustlenirken, i¢ denetim boyutunu ise 5018 sayili kanun

kapsaminda kurumlarin kendileri Gistlenmektedir.'

3.4.2.2.1.5. Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esash Biitgeleme

Sistemi’nden Beklenen Faydalar

5018 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile batce tarleri degismis ve butceler
uluslar arasi standartlarda benimsenen bi¢cimde yeniden tanimlanmis ve
siniflandiriimistir. Kamu idarelerinin tim gelir ve giderlerinin bultgelerde yer almasi

saglanmakta, biltce disinda gelir elde edilmesi ve gider yapiimasi &6nlenmek

299 Maliye Bakanhgi , Performans Programi Hazirlama Rehberi, BUMKO Genel Mudiirligii, 2009, Ankara,
s.13

219 Murat Turhan, 6085 sayili Kanun ve Performans Denetiminin Gelecegi, Dis Denetim, Sayi: 3,2011,
s.100

21 Taner, s.24

2112 Bzen, 5.257
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istenmektedir. 5018 Sayili kanun ile uygulamaya konulan performans esasl bltgeleme
sistemi ile kamu mali sistemimiz yeniden yapilandirilarak mali sistemimize faydal
olacaktir. Performans esasli butgeleme sisteminden beklenen faydalar agsagida bagliklar

halinde kisaca belirtilmistir.

3.4.2.2.1.5.1. Mali Saydamlik

lyi yonetisim ilkeleri arasinda yer alan saydamlik, mali alanda da iyi ydnetisimin
bir geregi olarak goérilmektedir. Mali saydamlik, son yirmi yilda dinyada mali alanda
yasanan reform sureclerinde 6ne ¢ikan kavramlardan birisidir. 5018 sayili Kanunda
tanimlanmis ve c¢esitli maddelerde mali saydamhdin saglanmasina ydnelik

diizenlemelere yer verilmistir.?"®

5018 sayili Kanunun 7’nci maddesine goére mali saydamlik, “Her turli kamu
kaynaginin elde edilmesinde ve kullaniimasinda denetimin saglanmasi amaciyla
kamuoyunun zamaninda bilgilendiriimesi” olarak tanimlanmigtir. Performans esasli
bltceleme, mali saydamligi saglamak Uzere getiriimis en dnemli dizenleme olarak
goriilmektedir.?'* Performans esash biitgeleme siirecinde hazirlanacak ve kamuoyuna

acliklanacak belgelerin tamami saydamlik agisindan gerekli énemli bilgileri icerecektir.

3.4.2.2.1.5.2. Hesap Verebilirlik

Mali saydamlik gibi hesap verebilirlik de iyi ydnetisim prensipleri arasinda
sayllmakta ve her dizeydeki kamu ydneticisinin sorumluluguna teslim edilen kamu
kaynagini, hukuka uygun ve verimli bir sekilde kullandiginin hesabini vermesi olarak

kisaca tanimlanmaktadir.?'®

5018 sayili Kanunun 8'inci maddesinde hesap verme sorumlulugu; “Her tirl(
kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullaniimasinda goérevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin

etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden,kullaniimasindan,

213 www.bumko.gov.tr/PEB/Genel/dg.ashx?DIL=1...EEruzMakale1, Erisim 02.04.2011, Ertan Eriz, Yeni Mali
Yonetim Yapisinda Performans Esash Biitceleme, Maliye Bakanhgi, Bitce ve Mali Kontrol Genel
Mudurlagu Daire Bagkanlig, s.8

214 Bayar, s.158

215 Nihal Samsun, Hesap Verebilirlik ve lyi Yonetisim, Maliye Bakanligi (lyi Yonetisimin Temel Unsurlari
adli kitap), 2003, s. 18
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muhasebelestiriimesinden, raporlanmasindan ve koétuye kullanilmamasi igin gerekli
Onlemlerin alinmasindan sorumludur ve vyetkili kilinmis mercilere hesap vermek
zorundadir” olarak tanimlanmistir. Kanunun bu maddesine goére, hesap verme

sorumlulugu siyasi, idari ve hukuki sorumlulugu icerecek sekilde ele alinmigtir.

3.4.2.2.1.5.3. Mali Disiplin

Performans esasli butceleme sirecinde hazirlanacak belgeler bilgi Gretilmesini ve
bltcelerin bilgiye dayali olarak hazirlanmasini sagdlayacagindan Maliye Bakanhgr'nin
bltgeleri daha etkili bir sekilde izlemesi ve dederlendirmesi mimkuln olacaktir. Kamuya
acik, hedeflere dayali belgeler hazirlanmasi kamu idarelerini basarili olma yoniinde
motive ederken, kaynak kullaniminda tasarruflu olmaya da zorlayacaktir. Bu durum,
makro duzeyde kaynak dagitiminin etkili bir sekilde yapilmasini saglarken, verimlilik
artisi ile birlikte kaynak israfini da oOnleyecektir. Sonu¢ olarak performans esasli

biitceleme, mali disiplini saglamada énemli bir arag olarak kullanilabilecektir.?'®

3.4.2.2.1.5.4. Performans Yonetimi

Performans ydnetimi; kurumsal basarinin elde edilebilmesi igin her c¢alisanin,
birimin ve slrecin performansinin degerlendiriimesi ve performansin gelistiriimesi igin
gerekli tedbirlerin alinmasi ve uygulanmasidir.?'” Performans esasli biitceleme siirecinde
kurumun buyuklik ve yapisina gore, kurumsal dizeyde ve harcama birimleri dizeyinde
ve/veya kurumun her faaliyet, slireg, birim, bolimu igin ayri bir planlama, performans
Olcimu ve degerlendirmesi yapilabilecektir. Her bir harcama birimi igin performans
programi ve faaliyet raporu hazirlanacaktir. Performans esasli butge slrecinde
olusturulacak kurumsal performans hedefleri ile performans agisindan izlenmesi gerekli
olan alanlara yodnelik olusturulacak gostergeler bir yoniyle de kamu idarelerinde

performans ydnetiminin olusturulmasina kaynak teskil edecektir.?'®

216 Bayar, s.159 ) )
27 Hulusi Sentiirk, Belediyelerde Performans Yonetimi, llke Yayincilik, 2. Baski, Istanbul, 2005, s.28
218 Bayar, 5.160
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3.4.2.2.1.5.5. Performansa Dayali Ucretlendirme

Performans esasli butcelemenin kurumsal dizeyde performans hedeflerinin
olusturulmasini gerekli kilmasi, bu hedeflerin olusturuimasi sirasinda faaliyet
analizlerinin ve dolayisiyla personel ihtiyaci analizlerinin yapilmasini gerektirmektedir. Bu
surecte calisanlarin ortalama is standartlari belirlenerek, bu verilerin hizmet
standartlarina donusturilmesi suretiyle calisanlarin performansinin izlenmesi mimkin
olacaktir. Bu suretle ¢alisanlarin performansa dayali olarak édillendiriimesine objektif bir
temel hazirlanmis olacaktir. Kamu idarelerinde calisanlara yonelik performans
goOstergelerinin olusturulmasi ve performansin degerlendirildigine yonelik bir anlayisin

yerlestirilmesi calisma motivasyonunu ve isgiicii verimliligini artiracaktir.?'

3.4.2.2.1.5.6. Performans Denetimi

Performans esasli bitge sistemi, bir yandan stratejik plan-bitge iliskisini
saglarken diger yandan da performans denetimi ve degerlendirmesi i¢in gerekli zemini
olusturmaktadir. Bu, kamuoyuna agik olarak hazirlanacak performans programlari ve
faaliyet raporlari ile olusturulacaktir. Performans denetimi, kamu idaresinin ne kadar
kaynak kullandigindan ¢ok, Uretilen kamusal Urtin ve hizmetlerin vatandaslari ne élcide
memnun ettigi sorusuyla ilgili bir denetim seklidir. Bu denetim sonucunda kamu
yoneticisinin ne kadar harcadigi dedil ne olglide hedeflerine ulastigi énemli hale
gelecektir. Diger bir ifadeyle, kamu kaynaklarinin ulasiimak istenen amaca yoéneltilip

yoneltilemedigi yani yerindeligi denetlenebilecektir.??°

3.4.2.2.1.5.7. Kamuoyu Denetimi

Stratejik planlar, performans programlari, faaliyet raporlari kamu idareleri
tarafindan kamuoyuna acgik bir sekilde sunulur ve bodylece kamuoyu bilgi sahibi

olabilecektir. Kamuoyu bu sekilde finansmanina katildi§i kamu harcamalarinin nerelere

219 \www.bumko.gov.tr/PEB/Genel/dg.ashx?DIL=1...EEruzMakale1, Erisim 02.04.2011, ERUZ, Ertan, Yeni
Mali Yonetim Yapisinda Performans Esaslh Biitgeleme, Maliye Bakanlgi, Bltce ve Mali Kontrol Genel
Mudirligu Daire Bagkanhgi, ss.10-11

220 Bayar, 5.160
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harcandidi hakkinda bilgi sahibi olacak ve 6dedigi vergileri, aldigi kamu hizmetleri ile
karsilastirabilecektir. Bu bilgilerin kamuoyuna sunulmasi yoéneticileri hem daha dirust

davranmaya hem de daha kamu yarari gbzetir sekilde davranmaya sevk edecektir.

3.4.2.2.2. Analitik Biitge Siniflandirmasi

Devletin gelisen fonksiyonlari sonucu ©nem kazanan bltce gelir ve
harcamalarinin birer maliye politikasi araci olarak kullaniimasi, bunlarla ilgili tasniflerin
devlet harcama ve gelirlerinin ekonomik ve sosyal hayata etkilerinin arastiriimasini
saglayacak bigimde olmasini zorunlu hale getirmektedir. Modern maliyeciler, devlet gelir
ve harcamalarinin ekonominin timu Uzerinde gittikce artan fonksiyonlarinin
anlasilmasina olanak verecek, bit¢cenin makro ekonomik fonksiyonlarini 6n plana

cikaracak sekilde siniflandirmalara énem vermislerdir. 2!

Turkiye’de uygulanan
siniflandirma yéntemi analitik bltce siniflandirmasidir.

Program butce uygulamasinda, siniflandirma sistematiginin kaybedilmis olmasi,
yeterli bir kurumsal siniflandirma ve fonksiyonel siniflandirma yapilamamis olmasi
nedeniyle analize elverigli bir ortam yaratilamamasi ve mevcut kodlamanin uluslararasi
kargilastirmalarin  yapilmasina imkén vermiyor olmasi yeni but¢ce siniflandirmasi
arayiglarinin ortaya ¢ikmasina neden olmustur.

1995 yilinda kamunun yeniden yapilandiriimasini amaglayan Kamu Mali Yénetim
Projesi kapsaminda analitik bitge siniflandirmasi olarak adlandirilan yeni bir bltce
siniflandirmasi Uzerine calismalar baslatimis ve degisik kuruluslarda test edilmistir.
Analitik Batce Siniflandirmasi’nin pilot uygulamasi Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi,
Hazine Miustesarligi, Sahil Guvenlik Komutanlhigi, Karayollari Genel MudarlGgia ile
Hacettepe ve Ege Universiteleri pilot kurulus olarak secilerek bu kuruluglarin 2002 yil
bltceleri yeni bltce kodlamasi sistematigine gére hazirlanmis ve 2002 yili boyunca

mevcut kod yapisina paralel bir bicimde uygulanmistir.??
Analitik butce siniflandirmasinin;

- 01.01.2005 tarihinden itibaren mahalli idareler, sosyal glvenlik kurumlari, duzenleyici

ve  denetleyici kurumlar  ile  Ozel bltceli kurum  ve kuruluglarda,

22 BULUTOGLU ve KURTULUS, s5.63-170 i
222 Hatice Dayar, Ibrahim Bakirtas, Analitik Biitce Siniflandirmasinin Yapisi Ve Bir Uygulama Ornegi:
Dumlupinar Universitesi Biitgesi, Dumlupinar Universitesi Yayinlari, 2005, s.4
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- 01.01.2006 tarihinden itibaren doner sermayeli kuruluglar ile diger kurum ve

kuruluslarda (kamu iktisadi tesebbdusleri harig)

tamamen uygulamaya gecirilmesiyle, genel devlet tanimina giren tim kurum ve
kuruluglarin mali planlarinin ve mali raporlarinin uluslararasi standartlara uygunlugu
sa@lanarak konsolide edilebilir hale getiriimesi, performans esasli biltcelemeye temel
teskil edebilmesi ve mali yapida saydamligin ve hesap verilebilirligin saglanmasi
hedeflenmistir.??®
3.4.2.2.2.1. Biitge Siniflandirmasinda Yasanan Sorunlar ve Analitik Biitge

Sistemine Gegisin Nedenleri

Kamu kurum ve kuruluslarinin analitik butce sistemine geg¢mesini gerektiren
cesitli nedenler bulunmaktadir. Asagida bu nedenler kisaca agiklanmigtir.

e Kamu kurumlarinin idari yapilanmasinin fonksiyonel siniflandirmaya uygun
olarak diizenlenmemesi hizmet sunumunda karmasikliga ve israfa yol acmistir. Bdylece
ulkemizde PPBS uygulamasindan kamusal kaynaklarin 6ncelikli alanlara gore ve
rasyonel sekilde dagitimi mimkdn olamamistir. Bu tlr sonuglar ise yeni bitceleme
sistemlerine yonelik calismalari gerekli kilmistir.?**

e Fonksiyonel kodlamada ortak kod kullanimi gelistirimemis ve ayni kodlar,
degisik kurumlarda degisik hizmet gruplarini ifade etmistir. Bunun yaninda siniflandirma
sistematigi, Ulkenin mali, ekonomik ve idari gelismesi ile mali mevzuat degisikliklerini
izleyememis ve mali mevzuatin olusturulmasinda kodlama ile siniflandirma standartlari
korunamamisgtir

e Butgenin kod yapisi ise saglikl bilgi akisini saglayacak nitelikleri yitirmis ve
kod vyapisi igerisinde fonksiyonel ve ekonomik kodlar i¢ igce yer almistir. Kod
blyikliklerinin siniflandirma ile uyum diizenlenmemistir. Ornegin: 999 adet harcama
kalemi olusturmak mumkiin iken yalnizca 10 harcama kalemi kullaniimistir. Kurumsal
kodlamada oldukga yetersiz kalmistir. Kodlarin kullanimi zaman igerisinde giderek
daralmistir. Zaman igerisinde ortaya c¢ikan ihtiyaclar icin gelistirilen ¢ozimler sistematigi
bozulmus ve hizmet, maliyet analizlerine iliskin yontemler giderek zaafa ugramistir.

e Altyapi problemleri: Teknik altyapi, ortaya ¢ikan ihtiyaglara uygun olarak

gelistirilememis ve Ozellikle teknolojik gelisme ihtiyacin oldukga gerisinde

223http://www.bumko.gov.tr/TR/GeneI/BelgeGoster.aspx?FGE1 0F8892433CFFAAF6AA849816B2EFFC29D2
305A995420, Erisim: 07.06.2012
24 Ozen, 5.215
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kalmistir.Ayrica vyeterli sayida nitelikli personel istihdamini saglamak mimkin
olmamistir.Bununla birlikte merkezi bltge birimleri, is ve yetki merkezilesmesi sebebiyle
yeni politikalar gelistirimek ve analizler yapilmak vyerine rutin islemler Gzerine
yogunlagmistir.

e Uluslararasi Kuruluglarla Olan iligkiler: Analitik bitce siniflandirma
uygulamasina gecilmesinde en etkili nedenlerden biri tGlkemizin uluslararasi kuruluslar ile
(IMF, Dinya Bankasi ve AB) olan iligkileridir. Bu tir uluslar arasi kuruluslarla yapilan
karsilikli gorismelerde bitce uygulamalarinda reforma gidilmesi zorunlulugu ortaya
¢ikmistir. Bunun anlami dlnyada vyayginlasan yeni kamu yonetimi anlayisinin
gerektirdigi diizenlemelerin tlkemiz mali sistemi acisindan gerekli oldugudur. Oyle ki,
IMF’nin Turkiye'ye ac¢tigi kredi dilimlerinin serbest birakilmasinin bile bu dizenlemelerin

hayata gegcirilmesine bagl oldugu basinda sikca yer almistir.??®

3.4.2.2.2.2. Analitik Biitge Siniflandirmasinin Yapisi

Yeni bltce kodlamasini tanimlamak gerekirse yeni kodlama bir alt yapi
calismasidir. Bu kodlamayla yeni ve istenilen bitceleme sistemlerini uygulamak mimkdn
olabilecektir. Yeni butce kodlamasinin getirdigi dnemli yenilikler, detayli bir kurumsal
kodlamayla program sorumlularinin tespitine imkan vermesi, mevcut butgede var
olmayan fonksiyonel siniflandirmanin saglanmasi, ayni kodlamanin konsolide butceli
kuruluglar disindaki kuruluglarda da uygulanabilir olmasi, uluslararasi kargilastirmalara
imkan vermesi ve 6lgmeye ve analize elverigli olmasi olarak siralanabilir. Bu 6zellikleri ve
Ozellikle de analize elverisli istatistiki veriler Gretmeye imkan vermesi nedenleriyle yeni
biitce kodlamasi Analitik Biitge Siniflandirmasi olarak adlandiriimistir.?%

Analitik butce siniflandirmasinin sistematigini kurumsal, fonksiyonel, ekonomik ve

finansman tipi siniflandirma olusturmustur.
3.4.2.2.2.2.1. Kurumsal Siniflandirma
Kurumsal siniflandirma, siyasi ve idari sorumlulugun belirlenmesini ve

performans sorumlularinin tespitini hedeflemektedir. Ayni anayasal otoriteye tahsis

edilen kaynaklarin ayni kodda yer almasi benimsenmis olup, butge tirleri itibariyla

22 Hayrettin Glingér, Analitik Bilitgce Siniflandiriimasi Ve Yerel Yonetimler’ Yerel Yonetim ve Denetim,

Cilt:7,Say1:8, Agustos 2002, ss.28-29
226http://www.bumko.gov.tr/TR/GeneI/BeIgeGoster.aspx?F6E10F88924330FFAAF6AA8498‘16BZEFF029D2
305A995420, Erisim 01.05.2012
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gruplandirma bunun istisnasidir. Siyasi ya da burokratik olarak yénetim yetkisi kurumsal
siniflandirmanin temel kriteri kabul edilmistir.

Doért duzeyli ve sekiz haneli bir kodlama benimsenmigtir. Birinci duzey,
bakanliklar ile anayasal olarak esdeger kurumlari ve biitge tirlerini belirlemektedir. ikinci
dizey, birinci dizeyde tanimlanan ydneticilere karsi dogrudan sorumlu birimler ile bitce
tirleri kapsaminda yer alan kurumlari ifade etmektedir. Uglincii diizey kodlar, ana hizmet
birimleri gibi ikinci diuzeye bagli birimleri kapsar. Doérdinci duzey kodlar, destek ve

lojistik birimleri ile politikalari uygulayan birimleri tanimlar.

3.4.2.2.2.2.2. Fonksiyonel Siniflandirma

islevsel siniflandirma, politik organlarca belirlenen kamu harcamalarini kapsayan
ve harcamalarla ulasilmak istenen belirli hedeflerin anlamli bicimde birlegtirildigi bir
siniflandirma olarak tanimlanabilir. islevsel siniflandirmanin gesitli tanimlarindan gikan
ortak 6zellik, belirli bir amaca yonelik hizmetlerle, bu hizmetlerin yUrGtiimesi igin yapilan
kamu harcamalari arasinda ¢ok agik bir iligkinin kurulmasidir.

islevsel siniflandirmada yer alan hizmetlerin her biri (6rnegin, milli savunma,
egitim, saglik gibi) devleti olusturan &rgutlerin programlari olup, halka sunulan degisik
hizmetleri kapsamaktadir. Bu siniflandirma, o hizmetleri hangi kuruluslarin yaptigini
dikkate almaksizin, harcamalarin hangi amaclari gerceklestirmek tzere kullanildiklarini
gOsterir.

Bdylece kamu harcamalarinin amaci, belli hizmetler arasindaki dagilimi ve
Oncelikleri daha kolay gorilebilecektir. Bu siniflandirma, hizmetler konusunda,
kamuoyuna, karmasiklidi olmayan saglikli bilgiler verecektir. Ayni zamanda, devlet
yonetiminden sorumlu karar organlarina da daha genis politika amaglari belirleyebilme
ve uygulama olanadi saglayacaktir. Diger yandan, ¢ogu kamu hizmetlerinde 6rnekleri
goriulebilecedi gibi, belli bir hizmet tirl, birden fazla devlet 6rgiti tarafindan
yuritilebilmektedir. Bu ise hizmetlerin  belirginligini  azaltmaktadir.  islevsel
siniflandirmanin  bir diger yarari da bdyle bir sakincayl genis O6l¢cide ortadan
kaldirmasidir. Ayrica, iglevsel siniflandirmanin bir 6zelligi de 6rgitlerin butcelerindeki
O0denegin, hizmeti belirten isimden ¢ok, yapilan kesin harcamanin hangi amaca yonelik
yapildigidir. islevsel siniflandirma, yasama organina ve halka bilgi sunmak, islevsel
denetimi kolaylastirmak yaninda kalkinma plani ve hikimet programlarinin devlet
bltcesi haline gelmesini saglayarak yudrutilen hizmetleri eskisine oranla daha belirgin

hale getirir.
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Dort dizeyli ve alti haneli kod grubundan olugmaktadir. Birinci dizey, devlet
faaliyetlerini 10 ana fonksiyona ayirmaktadir. Ana fonksiyonlar, ikinci duzeyde
programlara bdliinmektedir. Uglinci diizey kodlar ise nihai hizmetleri gdstermektedir.

Dérdlncu duzey agilarak muhtemel ihtiyaglar igin bos birakiimistir.
3.4.2.2.2.2.3. Ekonomik Siniflandirma

Bu siniflandirma ydntemiyle devletin, milli gelire olan katkisini ve bu katkinin
azalip ¢ogaldigi konusunda gerekli olan bilgileri saglayabiliriz. Devlet kesimince yaratilan
sermaye birikiminin, ulusal sermaye birikimi igindeki oransal payi da bu siniflandirma ile
belirlenebilir. Ekonomik siniflandirma ile belirli dénemler arasi karsilastirmalar yapilarak,
devletin talep arttirici faaliyetleri sonucu enflasyonist baskiya neden oldugu veya devlet
faaliyetlerinin deflasyonist etkiler yarattigi gosterilebilir. Alti haneli ve doért dizeyli kod

grubundan olusur. Butge politikalarinin segici bir sekilde uygulamasini saglar.
3.4.2.2.2.2.4. Finansman Tipi Siniflandirma

Genel devlet tanimina giren bitin kurumlari kavrayabilmek ve ihtiya¢g duyulan,
devirli 6denekleri izlemek igin gelistiriimis, harcamanin hangi kaynakla finanse edildigini
gOsteren ve tek 8 haneli koddan ibaret olan bir siniflandirmadir. Finansman tipi kodlar;
genel ve katma bitce, sosyal glvenlik kurumlari, 6zerk kuruluglar, doner sermayeler,

6zel ddenekler, dis proje kredileri ve biitge disi fonlardan olusmaktadir.??’
3.4.2.2.2.3. Analitik Biitce Siniflandirmasinin Ozellikleri ve Faydalari

Analitik butge siniflandirmasi, verilerin;

- Olgmeye dayandirilarak elde edilmesini,

- Sade ve az tekrar edilir olmasini,

- Gulvenilir olmasini,

- En azislemle konsolide edilmesini,

- Ulkeler, dénemler ve kurumlar arasinda kargilastirilabilmesini, saglayabilmeli ve
uluslararasi standartlara uygun olmalidir. Bu 6zellikleri tagiyan bir siniflandirma, bitcenin

cagdas islevlerinin yerine getirilmesi agisindan énem tasimaktadir.??®

227 Dayar, Bakirtas, s.9

228 Giiner Demirel, Yeni Butce Kod Yapisi, Bitce Dinyasi, Sayi:9 , Kasim 2001, s.9.
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Kurumsal siniflandirmada iki 6nemli husus dikkati cekmektedir;

-Performans esasli biltgceleme anlayisinda, hedeflenen performanstan kimin
sorumlu olacagi, siyasi idari ve mali sorumlulugun kime ait olacaginin tespitine,

-Degisik kurumlarda ayni gérev tanimi icine giren birimler arasinda kargilastirma
yapilabilmesine imkan bulunmasidir.?® Yani kurumsal siniflandirmada, her bir diizeyde
yer alan birim yoéneticileri icin belli bir sorumluluk da tespit edilmis olmaktadir. Séyle ki,
ilgili birimde idareci sifatiyla goérev yapan kisi kendi biriminin harcamalarindan sorumiu
olacagindan, biriminin butcesiyle de yakindan ilgilenecektir. Dolayisiyla, édeneklerin
rasyonel kullanilip kullaniimadigi noktasinda bir otokontrol sistemi de getirilmis
olmaktadir.

Finansman tipi siniflandirma, Kamu iktisadi Tesebbisleri disinda Devlet tanimina
giren batin kurumlari kapsamakta olup harcamanin finanse edildigi kaynagi
gOstermektedir.

Finansmanin ekonomik siniflandirmasi, bitce gelirleri ile giderleri arasindaki
acigin hangi kaynaklardan finanse edildigini, diger taraftan, gelirler ile giderler arasinda

bir fazlaligin s6zkonusu olmasi halinde ise bu fazlaligin nasil degerlendirildigini gosterir.

3.4.2.2.2.4. Analitik Biitge Siniflandirmasinin Biit¢e Sistemimize Getirdigi ve

Getirecegi Muhtemel Katkilar

Analitik butce siniflandirmasinin getirdigi onemli yenilikleri
asagidaki sekilde siralayabiliriz:

- Detayl bir kurumsal siniflandirma ile program sorumlularinin tespitine
imkan vermesi,

- Kamu hizmetlerinin fonksiyonel tasnifini saglamasi,

- Genel ybnetime dahil tim idarelerde uygulanabilir olmasi nedeniyle
bltge verilerini konsolide edilmesine imkan tanimasi,

- Uluslar arasi karsilastirmalara imkan vermesi, 6lgmeye ve analize

elverisli olmasidir.

Analitik bitce siniflandirmasinin  temel hedeflerini su sekilde siralayabiliriz:

- Mali saydamlik ve hesap verebilirlik: Mali planlama ve raporlamanin, mali saydamlik ve

229 Fikret Coker, Yerel Yonetimler- Analitik Blitce ve Tahakkuk Esasli Muhasebe Sistemi, Mali Yonetim

ve Denetim Yayinlari, Ankara 2006, s.32
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hesap verebilirlik ilkeleri bakimindan gelistirilmesi, siniflandirmanin énemli bir amacini
olusturmaktadir.

- Farkli biitceleme anlayislarinin _desteklenmesi: Gelistirilen siniflandirma, performans

esasll butgeleme gibi modern butce tekniklerinin uygulanabilmesi igin gerekli altyapiyi
saglamistir.

- Idari ve mali yapilanmadan badimsiziik: Mali planlama ve raporlamanin, idari ve mali

yapilanmalardan etkilenmeyen bir nitelikte olmasi saglanmaktadir.

- Biitiin kamu idarelerinin _kapsama alinmasi. Mali planlama ve raporlamanin ilke ve

esaslari ile cergevesinin, genel ybénetim tanimina giren bitin kamu idarelerinde
uygulanmasi imkani elde edilmistir. Bdylece bitin kamunun mali planlarinin ve
raporlarinin anlamli ve kolay bir sekilde konsolide edilebilmesi saglanmaktadir.

- Kamu __hizmetlerinin _esas _alinmasi. _Analitik butce siniflandirmasi kapsaminda

fonksiyonel siniflandirmanin da yer almasi sebebiyle egitim, saglk gibi kamu hizmetlerini
esas alan bir butceleme anlayisinin uygulanmasi mimkun olmustur.

- Uluslar arasi Standartlarin Uygulanmasi: Ozellikle Avrupa Birligine tye tlkelerden

ayni standartta mali rapor talep edilmektedir. Yeni yapilanma, mali planlama ve
raporlamanin uluslar arasi kabul gérmis kapsam ve detayda uretilebilmesini mimkin
kilmaktadir.

- Program Sorumlulugu: Analitik butce siniflandirmasi ile kamu kurumlarinin yonetim

kademelerinin kamu hizmetlerinden ve kaynaklarindan dolayl program sorumlulugu

dogrudan belirlenebilmektedir.?*

3.4.2.2.3. Cok Yilli Bitceleme ( Orta Vadeli Harcama Sistemi )

Dinya Bankasi’'nin son yillarda Uzerinde durdugu ve gelismis (Ulkelerde
uygulanmakta olan Orta Vadeli Harcama Sistemi ve dolayisiyla ¢ok vyilli bitceleme,
halen llkemizde devam eden kamu mali yénetimi reformu c¢alismalarinin énemli bir
ayagini olusturmaktadir.?®'

Ulkelerin ¢ok vyilli bitgeleme sistemine gecmelerinin nedenleri farkliliklar
gOstermekle birlikte Dinya Bankasi Kamu Harcama El Kitabinda bazi ortak nedenlere
yer verilmistir. Bunlar;

o Etkili kaynak dagilimi ve kullaniminin saglanmasi,

e Hedeflere dayall ydénetim anlayisinin yerlestiriimesi,

20 Mutluer, Oner, Kesik, ss.154-155
21 Murat Arslan, Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tirkiye'de Uygulanabilirligi, Sayistay Dergisi, Sayi: 54,
2004, s.4
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e Bultce hazirlama, uygulama ve denetim stireglerinin gl¢lendiriimesi,
e Hizmet kalitesinin artirilmasi,

e Mali saydamlgin saglanmasidir.

3.4.2.2.3.1. Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Onemi

Hukumetlerin gelecek vyilla ilgili projeksiyonlarini ve taahhutlerini gdsteren
bltgeler bir yilik dénemi kapsayacak sekilde hazirlanmakla birlikte, iyi hazirlanmis bir
bltcenin bltce yilini asan ve blutgeyle ilgisi olan ekonomik faaliyetleri ve onlarin
sonuglarini da dngdérmesi gerekmektedir. Bu etkiler gerek gegmis dénemden gelen ve
gelecek yil butceleri tUzerinde ortaya ¢ikan ekonomik sonuglar olabilecegi gibi, iginde
bulunulan yil veya gelecek dénemde yapilmasi programlanan hizmetlerin sonuglari da
olabilir. Bu ylzden, diger dénemlerden izole edilerek hazirlanan bir but¢enin uygulamalar
itibariyle iyi sonuglar vermesi Ozellikle politika Uretmesi pek mumkun gorilmemektedir.
Bu nedenle bir bitcenin planlama streci ile birlikte diistinilmesi ve planlama butceleme
iliskisinin kurulmasi; etkin, verimli ve stratejik kararlari alan bir bltge sureci igin
kacinilmaz olmaktadir.?® Bu yiizden cok yilli biitge calismalarina agirlik verilmis ve
uygulamaya konulmustur.

Orta Vadeli Harcama Sistemi ¢ok yilli butge projeksiyonlarina dayanan bir kamu
kaynak kullanim sistemidir. Orta vadeli harcama sistemi (OVHS), makroekonomik
istikrar1 gliclendirmeye yonelik bir kamu harcama politikasinin uygulanabilmesi amaciyla
mevcut kamu kaynaklarinin merkezi otorite tarafindan tahmin edilerek kamu idarelerine
bildiriimesini; mevcut ve ilk defa uygulamaya konulacak politikalarin maliyetlerinin ise
kamu idarelerince belirlenerek merkezi otoriteye iletiimesini ve sonug olarak politikalarin
maliyetleri ile bu amacla kullanilabilecek kamu kaynaklari arasinda uyum saglayan bir
cerceveden olusmaktadir. “Orta vadeli” olarak adlandiriimasinin temel nedeni, bitce yili
ile izleyen yillar igin veri saglamasidir. OVHS her yil yenilenen hareketli bir sirectir ve
harcamaci bakanliklar tarafindan talep edilen 6édenekler ile verilen 6denekler arasindaki
dengesizligi azaltmayi amacglamaktadir.

lyi bir OVHS uygulamasi, hikimetin éncelikleri ile bitgeyi strddrilebilir bir

harcama cgercevesi dahilinde iligkilendirir; hiikiimetin cesitli 6ncelikleri arasinda tercihleri

B2 4. Hakan Yiimaz, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirniimasi: Diinya Bankasi Orta Vadeli

Harcama Sistemi, Ankara, 1999, s. 22
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ortaya koyar ve seffafligi, hesap verebilirligi ve finansman kaynaklarinin tahmin

edilebilirligini arttirarak politika uygulama sonuglarini iyilestirir.?

3.4.2.2.3.2. Orta Vadeli Harcama Sistemi’ne Geg¢is Nedenleri

Gegmiste uygulanmakta olan butge sistemleri ¢cok yilli bltcelemede 6ngdrilen
sureci izlemez veya kaynaklarla hikimet onceliklerini eslestirmek icin gereken bilgiyi

saglayamazdi. Bunun nedenleri asagida siralanmaktadir:

e Ulusal ve sektérel amac¢ ve politikalari belileyen Bes Yillik Planlar ve
kaynaklarin miktari, her zaman i¢in makroekonomik gergceve araciligi ile dogrudan
iliskilendirilemez.

e Bltce hazirlama sureci; politikalari, amaglara ulagsma oranini ve gereken
fonlarla hedeflerin karsilanma dlzeyini iliskilendirmez, girdilerin kontroll (zerindeki
vurgu daha fazla, amag¢ ve hedefleri yerine getirerek sektorin performansinin
arttirlmasina verilen énem ise daha azdir.

e Miukerrer bltgce genellikle finanse edilen faaliyetlerin politikalar ile uyumlu olup
olmadigini ve devam ettirilip ettiriimemesini incelemeksizin (gecen yilin tahminlerine bir
yluzde ekleyerek) hazirlanir.

e Kaynaklar azaliyor olabilir ancak faaliyetler yildan yila devam eder, bu ytuzden
bazi faaliyetler az finanse edilebilir. Butce siniflandirmasi her zaman faaliyetleri (6rnegin
tarimsal yayim hizmetlerini) géstermez ancak harcama tirini(érnegin yakit) gosterir.

e Yatirim butgesi birgok projeden olusur, bu da yatirim bitgesi ile finanse edilen
faaliyetlerin hilkiimetin kendi 6ncelikleri ile iligskilendiriimesini daha zor hale getirir.

e Kaynak miktari ile iliskilendiriimeksizin, hikimetin blyUklik ve fonksiyonlarini
inceleyen paralel calismalar olarak kamu hizmeti reform programlari yGrGtalr.
Dolayisiyla bu uygulama, maliyeti karsilanamayacak hikimet yapilarina veya memur

sayisina neden olabilir.?*

23 Zeren Eren, Uluslararasi Uygulamalar Isiginda Cok Yilli Biitgeleme, Biitge Diinyasi, Cilt 2, Sayi 25,

2007, s5.68-69
24 Efe, 5.70-71
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3.4.2.2.3.3. Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin Amaglari

Politika olusturma, planlama ve bltgeleme arasinda kurulmasi gereken zorunlu
iliski, ancak iyi bir sekilde tasarlanmis ve mekanizmalari ortaya konmus orta vadeli bir
harcama sistemi ile kurulabilir.?*®

OVHS’nin kamusal karar alma sirecinde ulasmayi hedefledigi temel amaclar su
sekilde siralanmaktadir;

» Tutarll ve gergcek¢i harcama sistemleri ile makro ekonomik dengenin
geligtirilmesi,

» Elde edilebilir kaynaklarin stratejik oncelikler ve sektdrler arasinda tahsisinin
gelistirilmesi,?*®

» Fonlarin etkin ve verimli sekilde kullanimi icin gereken tesviklerin artiriimasi ile
birlikte, harcama yapan kuruluglarin 6zerkliklerinin artirilmasi ve kati butge sinirlarinin
konulmasi, %’

+ Kamu idarelerinin siki but¢ce kisitlamalart ve 6zerkligin artirnimasinin
saglanmasi ve boylelikle idarenin fon (kaynak) kullanmada etkinliginin ve verimliliginin
artirilmasi,

* Programlarin sdrdurdlebilirligi ve  bakanliklarin ileri  seviyede planlar
yapabilmesi, politika ve fonlama tahminlerinin taahhtdiiniin artirilmasi,?*®

* Yatinm programi, borglanma kapasitesi, harcama politikalarinin ve
Onceliklerinin degismesi gibi orta vadeli konularla yillik bitce arasindaki iliskinin
gelistiriimesi,

* Harcama politikalarinin uygulamalari sonucunda ortaya c¢ikan maliyetler
konusunda siyasi karar alicilara gerekli olan bilgilerin saglanmasidir.

Bu cergcevede dusunuldiginde, borg servisi, transfer harcamalari, vergi
harcamalari, yatirrm harcamalari ve sartli yukimltlikler gibi konularda buitce birden fazla

yill kapsayacak sekilde hazirlanmalidir.?*®

2% DPT, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas Komisyonu
Raporu, 8. Bes Yillik Kalkinma Plani, s.110
2 Efe, 5.69
=7 Arslan, s.8
238 Hiiseyin Giiglii Cigek, Tiirkiye’de Orta Vadeli Harcama Sistemi Uygulamasina lligkin Bir Alan Arastirmasi,
%Ig\liye Dergisi, Say! 161, Temmuz -Aralik 2011, s.171

Arslan, s.8
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3.4.2.2.3.4. Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin Basarili Olabilmesi igin Gerekli

Temel Kosgullar

Dinya Bankasrnin Kamu Harcamalar Yoénetimi el kitabinda ve diger
c¢alismalarda basarili bir OVHS uygulamasi igin gereken faktoérler su sekilde
siralanmaktadir:

¢ Politik Destek ve Kararlilik;

Harcamalarin yeniden yapilandiriimasinda zor kararlarin alinmasi ve onlara
uyulmasi icin en ylksek siyasi diizeyde politik destek ve kararlilik olmasi gerekmektedir.
Politik destek ve kararllik 6zellikle alinan kararlarin uygulanabilmesi ve belli bir donem
sonunda kendisinden beklenen sonuglarin elde edilebilmesi agisindan kaginiimazdir.

e Bitce, Biutcesel Faaliyetlerin Timiinii Kapsamali;

Biltce mutlaka hikimetin batin mali islemlerini kapsayacak bir yapida olmalidir.
Bu anlamda OVHS kamu sek térinin timidnd kavrayan kapsamli bir yapiyi
yansitmalidir. Butce birligini bozan tum faaliyetler mumkin oldugunca kaldirilarak,
kamusal alanda gerceklesen ve kamu kaynaklarindan yararlanan faaliyetler OVHS
sureci iginde bltgede yer almalidir.

e Makroekonomik Politikalarin lyi Hazirlanmasi;

lyi bir sekilde hazirlanmis olan makro ekonomik analiz ve tahminlere OVHS’ye
temel teskil etmesi nedeniyle Oncelikle ihtiyac duyulmaktadir. Bu analiz ve tahminler
yapilirken kullanilan verilerin ve elde edilen sonuglarin saglamhigi ve tutarliligi harcama
planlamasinin etkinligi agisindan ¢ok 6nemlidir. Ulke ¢ok iyi bir makro ekonomik
yonetime mutlaka sahip olmalidir.

e Kurumsal Uyum ve Tarafsizlik;

Sistemin basariya ulasabilmesi icin yalnizca siyasi destek ve kararllik yeterli
olmamaktadir. Bltcge ile alinan kararlara tim farkli diizeylerde uyulmasi anlaminda bir
kararlilik olmali ve bdylece bltcenin uygulamasi sirasinda kaynaklarin yeniden
dagilimina yol agacak yeni harcama kararlari alinmamalidir.

e Harcama Kontroliiniin Etkinligi;

Bltce uygulamasinda karsilagilan temel problemlerden bir tanesi de yapilan
harcamalarin yeterli bir sekilde kontrol edilmemesi nedeniyle harcamaci kuruluslarin
O0deneklerin  kullaniminda, yapilan programlardan kolayca sapmalar aliskanhgini
edinmeleridir. Kamu harcamalarinin kontrolinde yapilan iyilestirmeler alinan kararlarin
bltce uygulamasi sirasinda gerek kaynaklarin yeniden dagiimi gerekse de asiri

harcama yoluyla bozulmasinin 6éniline gecgecektir.
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¢ Sonuglarin Raporlanmasi ve Saydamlik;

Kamusal politikalarla ilgili kararlarin alinmasi ve bunlarin uygulanmasi sonucunda
ortaya ¢ikan sonugclarin raporlanmasina yonelik uygulamalar gelistirilmelidir. Etkin bir
raporlama ve bilgilendirme sistemi rollerin ve sorumluluklarin daha iyi anlasiimasina
gerekli i¢ ve dis denetimlerin etkin bir sekilde yapilmasina yol agacaktir.

¢ Muhasebe Sisteminin Gelistiriimesi ve Bilgisayarlarin Kullanimi;

OVHS uygulamasinin basarili olmasinin sartlarindan biri de sistemin, bilgi
Uretecek uluslararasi standartlara uygun bir muhasebe ve raporlama sistemi ile bilgi
Uretmeyi en kisa zamanda yapabilecek teknik donanima sahip olmasidir.

¢ Uygun Parametrelerin Belirlenmesi;

OVHC’nin tasarlanmasi igin, parametrelerinin belirlenmesi gereklidir. Bu
parametreler, kullanilacak toplam harcamalarin tanimi; devletin sektérel dagihmi ve
kurumsal yapisi arasindaki iligski, harcama paketlerinin igerigi, gelecek harcamalarin
tahmini icin uygun bir fiyat tabani, yillik butge sureci ile koordinasyonu igin gerekli olan

mekanizma ve farkli senaryolara gore esneklik gdésterme derecesi olarak siralanabilir.

e Uyarlanabilir Mali Politika ve Araglar;

OVHC yaklasimi makroekonomik politika ve mali politika arasindaki siki baga
dayalidir. Gelecek harcamalara iligkin planlar gelecek kaynaklarla ilgili makul tahminlere
dayali olmaldir.

¢ Biitce disiplini;

Bltge tahsisleri, neyin karsilanabilir oldugundan yola cikarak Uretilen kati bir
toplam bultge kisittamasina dayall olmali ve harcamaci bakanliklar kendi bltge tahsisleri
ile faaliyetlerini yerine getirmelidir.?*°

Cok yilli bUtceleme sistemlerinin basarili bir sekilde uygulanabilmesi igin Glkenin
ekonomik ve mali yapisi ile ilgili degerlendirmelerin saglikl bir sekilde yapilip, makro
ekonomik ¢ergevenin belirlenmesi, harcama ©nceliklerinin belirlenerek, harcama
Onceliklerine iliskin maliyetlerin butgelestiriimesi, ¢ok yilli bitgce déngusindn yillik bitce
donglstine entegre edilmesi ve bitgenin nihai hale getirilip parlamento tarafindan
onaylanmasi gerekir. Bu asamalar esnasinda orta vadeli harcama planina siyasi

sahiplenme bllyiik 5nem tasimaktadir.?*’

249 Efe, 5.69-70 ) )
21 Zuhal Ergen, Orta Vadeli Harcama Sistemi Uzerine Kavramsal Bir Yaklasim, Gukurova Universitesi,
Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt 16, Sayi 1, 2007, s.301-314
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3.4.2.2.3.5. Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin Yararlari ve Sakincalari

Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin Yararlari;

Orta doénemli butce projeksiyonlarinin, mevcut politikalarin ve gelecekteki
tahminlerin  bilinmesine imkan saglayarak kamu harcamalarinda saydamligi
arttirmaktadir. Hikimetlerin orta ve uzun vadede ne yapacaklari konusunda niyetinin
vatandas ve 6zel sektor tarafindan bilinmesini saglar. Cok yilli bir butge, hikiimetin orta
donemli mali stratejisi ve politika oncelikleri baglamindaki yilhik bltge boyutu
tartismalarinin yerlestirimesi yoluyla biitce siirecine siireklilik kazandirir.?*?

Cok yilli butceleme, bltge slirecinde yer alan bakanliklarin daha fazla katihmini
saglayarak, hukimet cesitli birimleri arasinda igbirligini tesvik edici bir unsur olarak gorev
yapar. Cok yilli bitce ayni zamanda orta vadeli bir hikimet programi niteligi
tasidigindan, butce araciligi ile politik tercihlerini uygulayacak olan hikimet Uyeleri
arasinda uyum ve isbirligini tesvik edebilir.?*®

Belirli politikalara yonelik olarak kamu kaynaklarinin tahsis edilmesinde
ongorulebilirligin artinimasi sonucunda uygulanmakta olan programlarin devamhhgini
saglar. Bunun yani sira, getirilen butge sinirlamalari ve harcamaci kamu idarelerine
verilen esneklikler sonucunda kamu kaynaklarinin etkin ve verimli olarak kullaniimasi
konusunda gerekli tesvik mekanizmalarinin kurulmasina yardimei olur.?**

Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin Sakincalarr;

Cok yilli batge tahminlerinin reel artislari icerecek sekilde yapilmasi halinde
enflasyonist ddnemlerde harcamalar otomatik olarak artis gdsterebilir, bitce
gelirlerindeki gelismelerden bagimsiz olarak ortaya ¢ikan bu artiglar mali disiplinin
saglanmasini zorlastirabilir. Ancak bu durumun hedeflenen seviyede kamu hizmeti
sunumunu engelleyebilecegi, hatta kamu ve 6zel sektérlerin ekonomi igindeki yerinin
kamu aleyhine bozulabilir.?*

Asiri iyimser ¢ok yilli tahminler, gereksiz kamu hizmetlerinin slrddrilmesine
neden olabilir ve biitce harcamalari (izerinde yukariya dogru baski olusturabilir.?4®
Cok vyilli bltce uygulamasinda ileriye yonelik tahminler, harcamaci idareler

nezdinde kazanilmis birer hak gibi goérilebilir. Bu da daha 6nce yapilan tahminlerin

242 Ayse Ginay, Ersan Oz, Cok Yilli Bitgeleme: Uluslar arasi Uygulamalarin incelenmesi ve Gelismekte
Olan Ulkeler ile Gegis Asamasindaki Ulkeler igin Cikarilacak Dersler, Maliye Dergisi, Sayi: 138, 2003, s.1
243 Emine Kiziltas, “Cok Yill Biitgeleme Sistemi”, Biitge Diinyasi Dergisi, 2003, Sayi: 16, .18

244 Hakki Hakan Yilmaz, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimasi: Diinya Bankasi Orta Vadeli
Harcama Sistemi, DPT, Ankara, 1999, s.22

245 Ahmet Kesik, Bilgi Gaginda Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yapilandirilmasi, Editdrler : Ahmet Nohutgu,
Asim Balci, Beta Yayinlari, 2005, istanbul, s.123

8 Kesik, 5.122
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dizeltimesi gerekliligi c¢iktiginda harcamalarin asadiya dogru revize edilmesini
engelleyebilir.?’

Ekonomideki kaynaklarin, orta vadeli olarak belirli giderlere tahsis edilmis olmasi,
yeni uygulanmasi gereken politikalar i¢cin kaynak bulunamamasina ve yeni kaynak
arayiglarina zorlayabilir. Bir énceki hikimet déneminde, yapiimis olan ¢ok yilli butcge,
yeni iktidara gelen bir hikdmetin politikalarini uygulamaya gecirmesine uygun

olmayabilir.?*®

3.4.2.2.3.6. Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin isleyisi

Ulkemizde cok yilli biitgeleme anlayisi, merkezi yénetim biitcesi kapsamindaki
kamu idareleri ile sosyal glvenlik kurumlari ve mahalli idarelerin politika ve programlarini
yeniden gbézden gecirmelerini sadlayan bir arag islevi gormektedir.

Cok yilli bitceleme sisteminde, genel olarak bltceler 3 ya da 5 yillik donemler
icin hazirlanir. Ancak makro ekonomik degiskenlere ve genel politika tercihlerindeki
degisikliklere bagh olarak biitgeler her yil revize edilebilir.*°

5018 sayili Kanunun 12 inci maddesinde, “Merkezi yonetim but¢e kanununda; yili
ve izleyen iki yilin gelir ve gider tahminleri, varsa bitce ac¢iginin veya fazlasinin tutari,
acigin nasil kapatilacadi veya fazlanin nasil kullanilacagi, vergi muafiyeti, istisnasi ve
indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgegilen vergi gelirleri, borglanma ve
garanti sinirlari, butcelerin uygulanmasinda taninacak yetkiler, bagh cetveller, mali yil
icinde gelir ve giderlere ydnelik olarak uygulanacak ve kismen veya tamamen
uygulanmayacak hukimler yer alir.”ifadelerine yer verilerek ¢ok yilli butceleme 2006
yilindan itibaren merkezi yénetime dahil tim buitcelerde uygulanmaya baslanmistir.

5018 sayili Kanunla gergevesi ¢izilen ¢ok yilli bitceleme slireci su asamalardan
olugsmaktadir.

. Orta vadeli program,

. Orta vadeli mali plan

. Butce teklifinin alinmasi,

. Bitce tasarisinin olusturulmasi,
. Bltgenin kanunlagmasi,

o Butgcenin uygulanmasidir.

27 Kesik, 5.122
248 Kiziltas, s.18
29 Efe, 5.73
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Orta Vadeli Program;

5018 sayili Kanunun 16’nci maddesi uyarinca, ¢ok vyilli but¢ce hazirlik sireci
Bakanlar Kurulunun en ge¢ Eylil ayinin ilk haftasi sonuna kadar makro politikalari,
ilkeleri, hedef ve goOsterge niteligindeki temel ekonomik buyUkltukleri de kapsayacak
sekilde Kalkinma Bakanliginca hazirlanan orta vadeli programi kabul etmesiyle

baslamaktadir.

Orta Vadeli Program, bitce slrecini baglatarak stratejik amaglar temelinde
kamu politikalari ve uygulamalarini sekillendirecek ve kaynak tahsisini bu g¢ergevede
yonlendirecektir. Ayni zamanda, kamu ve 6zel kesim igin éngorilebilirligi artiracak bir yol
haritas! niteliginde olan bu Program, son yillarda sosyal ve ekonomik alanda saglanan
gelismelerin daha saglam bir zeminde strdulrtlmesi suretiyle given ve istikrara katkida

bulunacaktir.?°

Orta vadeli mali plan;

Orta Vadeli Mali Plan, Orta Vadeli Program ile uyumlu olmak Uzere, gelecek ug¢
yila iligkin toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef acik ve bor¢lanma durumu ile
kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini iceren bir belgedir. Maliye Bakanligi
tarafindan hazirlanan Orta Vadeli Mali Plan, Eylil ayinin onbesine kadar Yuksek

Planlama Kurulu tarafindan karara baglanarak Resmi Gazetede yayimlanmaktadir.

Ote yandan, uygulanan politikalarin basariya ulasmasi, katilimciigin artirilarak
toplumda genis bir destek gérmesine ve bu politikalarin tasarlanmasinda ve
uygulanmasinda kamu idareleri arasinda yeterli dizeyde isbirligi ve esgudimin
saglanmasina baghdir. Bu destek ve igbirligi, but¢ce yonetiminde saydamlik ve hesap

verilebilirligin artirlmasina da yardimci olacaktir.

Orta Vadeli Mali Planda yer alacak en énemli unsur Mali Planda yer alan politika
Oncelikleri ve makroekonomik gdstergelere dayanarak ekonomik siniflandirma bazinda
yapilan merkezi yonetim buitce 6denek teklif tavanlaridir. Belirlenmis olan tavan; sé6z
konusu kurumun verebilecedi hizmetler icin ayriimis olan maksimum kaynagi ifade
etmekte olup, kurumun bitce teklifinde belirtecegi hizmetlere ihtiyag duyulup

duyulmamasina gére bu kaynagdin tamami tahsis edilebilir veya ediimeyebilir.?*

ZOhttp://www.bumko.gov.tr/ TR/Genel/BelgeGoster.aspx?F6E10F8892433CFFAAF6AA849816B2EF181C1E
909B6ADS5ED, Erisim; 18.07.2012
21 http://www.bumko.gov.tr/TR/Genel/BelgeGoster.aspx?F6E10F8892433CFFAAF6AA849816B2EF3D203A
AAB91E0915, Erisim; 05.05.2012
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Butce teklifinin alinmasi;

Kamu idareleri, merkez ve merkez disi birimlerinin 6denek taleplerini dikkate
alarak gider tekliflerini hazirlar. Genel bltge gelir teklifi Maliye Bakanhginca, diger
batcelerin gelir teklifleri ilgili idarelerce hazirlanir. Gider teklifleri, ekonomik ve mali analiz
yapilmasina imkan verecek, hesap verilebilirligi ve saydamligi saglayacak sekilde Maliye
Bakanliginca belirlenmis kurumsal, islevsel ve ekonomik siniflandirma sistemine; gelir
teklifleri ise ekonomik siniflandirma sistemine uygun olarak hazirlanir.

Kamu idareleri, stratejik planlari ile Blitge Hazirlama Rehberinde yer alan esaslar
cercevesinde, butce gelir ve gider tekliflerini gerekgeli olarak hazirlar ve yetkilileri
tarafindan imzalanmis olarak Eylil ayi sonuna kadar Maliye Bakanhgdina génderir. Kamu
idarelerinin yatirm teklifleri, degerlendiriimek Uzere ayni sire iginde Kalkinma
Bakanligina verilir. Butce teklifleri Maliye Bakanligina verildikten sonra, kamu idarelerinin

yetkilileriyle gider ve gelir teklifleri hakkinda goriismeler yapilabilir.2>?

Butce tasarisinin olusturulmasi,

Merkezi yobnetim butce kanun tasarisina (Tarkiye Buyik Millet Meclisinde

goOrusilmesi sirasinda dikkate alinmak Uzere);

e Orta vadeli mali plani da igeren bltce gerekgesi,

¢ Yillik ekonomik rapor,

e Vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle
vazgecilen kamu gelirleri cetveli,

e Kamu borg yénetimi raporu,

e Genel ybdnetim kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait butce
gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait gelir ve gider tahminleri,

e Mabhalli idareler ve sosyal guvenlik kurumlarinin bitge tahminleri,

e Merkezi yonetim kapsaminda olmayip, merkezi yonetim bltgesinden yardim

alan kamu idareleri ile diger kurum ve kuruluslarin listesi, eklenir.

Tarkiye Buyuk Millet Meclisi ve Sayigtay ile Duzenleyici ve denetleyici kurumlar,
butgelerini Eylul ayr sonuna kadar dogrudan Turkiye Buyuk Millet Meclisine, bir 6rnegini

de Maliye Bakanligina gonderirler.

52 Efe, 5.77
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Bitcenin kanunlasmasi;

Plan Blitce Komisyonunda Goériiglilmesi;

Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM’ne sunulan bltce kanun tasarisi; Meclis
baskani tarafindan Plan ve Bltce Komisyonuna gonderilir. Bu komisyon butce yasa
tasarisi Uzerinde teknik incelemeyi yapan komisyon olup, buradaki ¢alismalarin 55 giin

icerisinde tamamlanmasi gerekir.

Plan Bitce Komisyonunda 25 iktidardan olmak Uzere toplam 40 (ye
bulunmaktadir. Uyeler komisyon giindemindeki biitce tasarisi (izerinde dnergeler verip,

kabul edilmesi halinde, degisiklik yapma imkanina sahiptirler.

Komisyon, merkezi yonetim butcesine dahil kuruluglarin bltge tasarilarini tek tek
gOrusir. Tasari, program bazinda onaylanip gerekli degisikliklerle kabul edildikten sonra
yapilan dedisiklikleri ve ekleri igceren bir komisyon raporu ile birlikte T.B.M.M Genel

Kurulu’na sunar.
Biitce Yasa Tasarinin T.B.M.M. Genel Kurulunda Gériisiilmesi;

Genel Kurulda bitge gérismelerine, Maliye Bakanrnin konusmasiyla baslanir.

Bitcenin Genel Kurulda goéristlmesi icin 20 gunlik sdre vardir.

Bitcenin butlni Uzerine yapilan gérismelerden sonra, merkezi yonetim butge
kanun tasarisinin metnini maddeler, gider ve gelir cetvellerini kamu idareleri itibariyla
gOrusir ve bélimler halinde oylar. Genel Kuruldaki gériismeler sirasinda, milletvekilleri,
Anayasanin 162 inci maddesi geregince gider arttirici veya gelir azaltici tekliflerde
bulunamazlar. Genel Kuruldaki bltge goérismeleri, gelir bltgesi ve kanun tasarisinin

diger maddelerinin de gérisullip oylanmasi sonucu sona erer.

Biitge Yasa Tasarisinin Mali Yil Baglangicindan Once Onaylanmasi ve

Yayinlanmasi;

Genel Kuruldaki goérismelerin bitiminden sonra butgenin timi acik oya

sunulur. Kabul oylari red oylarindan fazla ise bitce, T.B.M.M.’nce kabul edilmis olur.

T.B.M.M. tarafindan kabul edilen kanun tasarisi onaylanmak Uzere

Cumhurbagkanhgrna gonderilir. Cumhurbagkani, Anayasanin 89 uncu maddesi geregi,
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bltce kanununu yeniden gorisilmek Uzere T.B.M.M.'ne iade edemez. Cumhurbagkani
tarafindan onaylanan merkezi yénetim butgce kanunu mali yilbasindan 6nce Resmi

Gazetede yayimlanarak mali yilbasinda yani 1 Ocak'ta yiiriirliige girer.*®

Yurlrlige giren bitce 1 Ocak’tan itibaren uygulanmaya baslar. Blitce hikimet
tarafindan uygulanir. Hilkimet adina uygulamayi ise Maliye Bakanh@i yuritir. Kamu
kuruluglarinin 6n goérlilen harcamalari yapabilmeleri i¢cin ddeneklerin Maliye Bakanhgi

tarafindan serbest birakilmasi gerekir.

3.4.3. Mali Kurallar

Temel mali degiskenler Gzerindeki sayisal sinirlamalar olarak tanimlanan mali
kurallar hikimetlerin sadik kalmayi taahh(t ettikleri g¢ergevenin sinirlarini ortaya
koymaktadirlar. Bu baglamda mali kurallar siyasi-burokratik rasyonellik ile iktisadi

rasyonalite arasindaki gatismayi cdzmeye yonelik olarak gelistirilmistir.2>*

3.4.3.1. Mali Kurallarin Ortaya Cikisi ve Tanimi

Modern anlamda mali kurallarin ortaya c¢ikisi 1980’li yillarin sonrasina tekabdl
etmekteyse de farkli yonetim kademelerinde mali disiplini anayasaya ve yasalara
dayanan kalici kurallarla saglama fikri daha eskilere uzanmaktadir. Mali kurallarin
gelisim sirecinde U¢ 6nemli dalgadan s6z edilmektedir. Birinci dalga, bazi federal
devletlerdeki alt yénetim birimlerinin ézerk bir bigcimde altin kurali kabul etmeleridir.
Biltcede sadece cari gelirler ile cari giderlerin olmasina izin veren altin kural yaklagimi,
hiikiimetlerin sadece yatirim harcamalari kadar borglanmasina izin vermektedir. ikinci
dalga, ikinci Diinya Savasindan sonrasina denk gelmektedir ve bazi sanayilesmis
tlkelerin (Almanya, italya, Japonya, Hollanda) istikrar programlarini desteklemek
amaciyla parasal reformlardan sonra bitge denkligine iliskin kurallari benimsemeleridir.
Bu dénemde uygulanan kurallarin birgogu altin kural tirindendir. Son dalga ise, Yeni
Zelanda’'da 1994 yilinda yurarlige giren Mali Sorumluluk Yasasi ile birlikte baslamistir.

Bu kanunun ardindan bazi gelismis ekonomiler (ABD, Kanada, Almanya) ve ylkselen

3http://www.bumko.gov.tr/ TR/Genel/BelgeGoster.aspx?F6E 10F8892433CFFAAF6AA849816B2EF3D203A
AAB91E0915, Erisim; 06.05.2012

254 Coskun Can Aktan, Ahmet Kesik, Fatih Kaya, Mali Kurallar (Kamu Mali Yonetiminde Yeni Dénem;
Yasal Mali Kural Uygulamalarina Gegis), T.C. Maliye Bakanhgi Strateji Gelistirme Baskanligi, Ankara,
Yayin No:2010/408, s.406
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piyasalar iginde yer alan Ulkeler (Ornegin, Brezilya, Arjantin, Kolombiya, Peru), mali
255

kurallar koymaya baglamistir.

1990’h yillarin basindan itibaren énem kazanan mali kurallar, birgok Ulkede iradi
maliye politikasi uygulamalarina karsi bir alternatif olarak uygulama alani bulmustur.
Bltgelere getirilen yasal sinirlamalarin en 6nemli drnedi ise 1992 yilinda imzalanan
Maastricht Antlagsmasidir. Maastricht antlasmasi ile Avrupa Birligine girmek igin ¢esitli
sayisal kurallar getirilmigtir. Maastricht sonrasi 1997 yilinda bitce disiplinini Avrupa
Ekonomik ve Parasal Birliginin kalici dzelligi haline getirmeyi amagclayan Istikrar ve
Bluyume Pakti gergeklestiriimigtir. Sayisal mali kurallar bugin AB uUyesi ulkelerin
bircogunda, farkli bigimlerde ve farkli yonetim kademeleriyle iligkilendirilerek varligini
surdurmektedir. Gunimuzde mali kurallar, birgcok Ulkede farkli sekillerde yaygin olarak

kullaniimaktadir.
Mali kurallarin ortaya ¢ikisinda dnemli roll olan faktoérleri ;

a) Ozellikle savas sonrasi dénemde Japonya’da oldugu gibi makroekonomik

istikrari saglamak,

b) Kanada’da bazi eyaletlerde oldugu gibi devletin maliye politikalarinin

kredibilitesini artirmak ve aciklarin kapatilmasina yardimci olmak,

c) Ozellikle yaslh nifus sorunu nedeniyle, Yeni Zelanda'da oldugu gibi maliye

politikasinin uzun dénem surdurdlebilirligini saglamak,

d) Ozellikle AB'de oldugu gibi federasyon veya birlikte olusabilecek negatif
digsalliklari minimize etmek, bagka bir deyisle devletin midahale etmesi sonucu ortaya

¢ikan olumsuz digsalliklar azaltmak veya ortadan kaldirmak,
e) Siyasi populizmi engellemek,

f) Baska mali politikalar desteklemek ve uygulanan kamu politikalarinin

givenilirligini artirmak, seklinde siralamak miimkiindiir.?*®

25 Fatih Kaya, Mali Kural Uygulamalari ve Tiirkiye Ornegi, DPT Uzmanlik Tezleri, Ankara, 2010, Yayin

No: 2807, s.15-16
26 Jhsan Gunaydin, Levent Yahya Eser, Maliye Politikasindaki Yeni Trend: Mali Kurallar, Maliye Dergisi ,
Sayi 156 , Ocak-Haziran, 2009, s.54
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Mali kurallar, genis anlamda, mali politika olusturma, karar alma ve uygulama
surecine iliskin temel ilke ve esaslar ile hukuki normlar olarak; dar anlamda ise, temel
mali degiskenler Uzerine konulan daimi nitelikteki sayisal sinirlamalar olarak
tanimlanabilir. %’

Bir bagka tanima gore maliye politikasi kurall, makroekonomik anlamda genel
olarak toplam mali performansin bir gostergesi acisindan tanimlanmakta ve maliye
politikasi Uzerine koyulan slrekli bir sinirlama olarak ifade edilmektedir. S6z konusu
kurallar kamu butce acigi, borglanma, bor¢ veya temel bilesenleri gibi mali gostergeler
Uzerine getirilen miktarsal bir tavan veya oran seklindeki sinirlamalari kapsamaktadir. Bu
tanimlama maliye politikasinda kurala bagh yaklagimin ki temel 6&zelligini
vurgulamaktadir. Bunlardan birincisi, mali kuralin surekli bir sinirlamay! ifade etmesidir.
Bu durum, kuralin éngérilebilir bir gelecegi belitmesi anlamina gelmektedir. ikincisi ise
mali kuralin, mali performansin somut bir gostergesi olmasidir. Yani kuralin agik ve
dogrulanabilir olmasi gerektigidir. ideal olan kuralin olusturulmasinda belirsizligin yok

denecek kadar az olmasi ve uygunlugunu belirlemenin miimkiin olmasidir.?*®
3.4.3.2. Mali Kurallan Ortaya Cikaran Temel Gerekgeler

Mali ve parasal kurallarin uygulanmasinin pek ¢ok amaci bulunmaktadir. Bu
amagclardan en onemlilerinden birisi siyasal aktorlerin kendi 6zel g¢ikarlarina yonelik
davranis egilimlerini sinirlamaktir. Politikacilarin oy kazanmak igcin sorumsuzca kamu
harcamalarini artirmalari ve bu harcamalari vergi digi finansman kaynaklari ile
karsilamalari, birokratlarin politikacilarin bu isteklerini gerceklestirme yéninde ¢aba sarf
etmeleri, cikar gruplarinin rant kollama egilimleri siyasal aktorlerin gu¢ ve yetkilerini,

gorev ve sorumluluklarini suiistimal etmelerine yol agmaktadir.?*®

Makro-ekonomide mali ve parasal kurallar olusturulmasinin baslica nedenleri su

sekilde siralanabilir:

o Mali disiplini_saglamak: Butge harcamalari ve gelirleri arasinda bir denge

saglanabilir.

257

258 Kaya, s.18

Kaya, s.55

259 Coskun Can Aktan, Istiklal Y. Vural “Ekonomi Politikasi Y6netiminde Mal_i ve Parasal Kurallar”,
Kurumsal Maliye Politikasi iginde, ( Ed.: Coskun Can Aktan, Dilek Dileyici, Istiklal Y. Vural), Seckin
Yayincilik, Ankara, 2007, s.121
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o Makro-ekonomik istikrari sadlamak: Hukimetin tUm yurtici kaynaklardan,

Ozellikle de merkez bankasindan borglanmasina getirilen sinirlama ve yasaklamalar para
yaratilmasinin durdurularak enflasyonist baskilarin temel kaynagini ortadan kaldirarak
istikrarin saglanmasi kolaylastirilabilir.

o Mali_sirdiirebilirlik: Finansal piyasalarda makul bir reel faiz seviyesinin

saglanmasina yardim ederek Ozel yatirnmlar Uzerindeki dislama etkisini ortadan
kaldirabilirler.?*

e Hiikiimetin kredibilitesinin arttiriimasi. Finansal piyasalarda uzun sireli olarak

glvenin tesis edilmesinde, hikimetlerin kendilerini, bltge agiklari, borglanma, borg
stogu verilerinde kalici kisittamalara tabi tutmasi yarar saglayabilecektir.

e Siyasi _popiilizmin engellenmesi. Ozellikle segim 6ncesi dénemlerde politik

kaygilardan kaynaklanan harcamalarin artmasi sonucu olusan kamu agiklarinin ortadan
kalkmasina veya azalmasina yardim edebilecektir.

e Diger finansal politikalari_destekleme: Mali kurallar 6zellikle mali ve parasal

istikrarin saglanmasi igcin parasal araglarin kullanimi konusunda diger finansal
politikalara yardimci olmaktadir.

o Negqatif dissalliklardan sakinma: Mali kurallar federasyon, konfederasyon veya

para birligi kapsaminda oldugu gibi cesitli devlet yodnetimi dizeylerinde negatif
dissalliklardan sakinmak icin kullaniimigstir. Yerel dizeydeki yonetimlerin aciklarini
sinirlayan bir mali kural, bir yerel yonetimdeki gliven azalmasi veya daha yuksek faiz
ylkleri nedeniyle ortaya cikan ve diger yerel yonetimleri veya ulusal yonetimi etkileyen

s6z konusu yanlis mali davranistan kaynaklanan dissalliklari &nlemektedir.?®’

Belirli mali amagclari saglamak igin yoénetim birimleri tarafindan uygulamaya
konulan mali kurallarin bu amagclari saglamalari ve uygulama sorunlarina yol agmamalari
icin tasimalari gereken temel dzellikleri bulunmaktadir. Bunlar:

e Mali kurallarin mutlak olarak bir yasal dayanaklari olmalidir. Bu kurallar
uluslararasi anlasma, anayasal duzenleme veya herhangi bir yasal duzenleme ile

uygulanmaktadir.

260 Ayse Gunay, Mali Disiplinin Saglanmasinda Anayasal Denk Biitgce Yaklagimi ve Tirkiye’de
Uygulanabilirligi, T.C. Maliye Bakanligi Strateji Gelistirme Daire Baskanhdi Yayin No: 2007/ 375, Ankara,
$s.97-98

%1 Coskun Can Aktan, 2008 “Ekonomik Diizenin Saglanmasina Yonelik Optimal Mali ve Parasal
Kurallarin Tasarimr”

http://www.canaktan.org/ekonomi/kurumsaliktisat/makaleler/optimalkural.htm, Erisim 05.05.2012
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e Mali kurallar gecici degil kalici olarak uygulamaya konulurlar. Yillik olarak
hazirlanan butge kanunlarinda degil, uzun bir slre uygulanabilirligi olan bir kanun ile
dizenlenmektedirler.

e Mali kurallar gesitli yaptirim giiclerine sahiptir.?%2

3.4.3.3. Mali Kurallarin Cesitleri

Parasal kurallara yonelik diizenlemelerden farkli olarak, mali kural uygulamalari
Ulkeler arasinda 6nemli farkliliklar gosterebilmektedir. Bu farkliliklar s6z konusu Ulkenin
kurumsal kdltirt ve mali yonetim teamdlleriyle yakindan iligkilidir. Ayrica, 1980’lerden
glnumize kadar gecen slrede kural uygulamalari 6nemli gelismeler gdstermistir.
Onceleri, Ulkelerin biyik bir gogunlugunda yerel yonetimlere yonelik olarak tasarlanan
mali kurallar, zamanla hem genel devlet kapsamini olusturan diger kurumsal birimler
hem de genel devletin bizatihi kendisi agisindan da uygulanir hale gelmistir. Bu
cercevede, Ozellikle merkezi yonetim ve sosyal glvenlik sistemine iliskin dizenlemeler

giderek yayginlasmistir.?®®

Grafik 1: Uygulanan Kural Turine Gére Mali Kurallar

r ™~
Uygulanan Kural Turiine Gore Mali Kurallar
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Kaynak: Melek Ercan Dede, Anayasal iktisat Perspektifinden Maliye Politikasi Kurallari Ve Avrupa
Birligi Ulkelerinde Uygulamanin Incelenmesi, Maliye Uzmanlari Dernegi, Ankara, 2010, s.33

22 Ayse Gilnay, Mali Disiplinin Saglanmasinda Anayasal Denk Biitge Yaklagsimi ve Tiirkiye’de

Uygulanabilirligi, T.C. Maliye Bakanligi Strateji Gelistirme Daire Baskanhdi Yayin No: 2007/ 375, Ankara,
s.99
263 Kaya, s.19
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3.4.3.3.1. Biitge Dengesine ve Biitce Acigina iliskin Mali Kurallar

» Butge gelir ve gider dengesini esas alan kurallar olarak tasarlanabilecegdi gibi,
sadece yatirrm harcamalari i¢in borglanabilme imkani taniyan ve cari dengeyi esas alan
altin kurallar (golden rule) seklinde de tasarlanabilir. Boylelikle toplam harcama ve
toplam gelirlerin ya da cari harcama ve cari gelirlerin denkligi veya belirli bir diizeyi esas
alinmis olur.

* Acik diuzeyi hasilanin (GSYH, GSMH veya potansiyel hasila gibi) belirli bir
oraniyla sinirlandirilabileceg@i gibi nominal bir deder olarak da tespit edilebilir. Nominal
olarak belirlenen agik dizeyleri genellikle orta vadeli harcama sistemi gercevesinde
belirli bir ddbnemi esas almak Uzere uygulanirken; oransal olarak belirlenen agik dizeyleri

cogunlukla belirli bir ddnemin 6tesinde kalici kanuni sinirlar olarak tasarlanirlar.?®*

3.4.3.3.2. Borglanma ile ilgili Mali Kurallar

+ Toplam borg yiikii, anayasada oransal olarak sinirlandirilabilir. i¢ ve dis borg
toplami, ayri ayri GSYiH ya da GSMH’ya oranlari itibariyle sinirlandirilabilir.

+ Borglanma, parlamentonun belirli bir cogunlugunun kararina baglanabilir.

» Yerel yonetimlerin bor¢lanma yetkisi ve sinirlari, anayasada agik olarak belirle-
nebilir.

» Hazine yonetiminin Merkez Bankasi’'ndan kisa vadeli avans alimi, tamamen
ortadan kaldinlabilir ya da sinirlandirilabilir. Kisa vadeli avanslarin toplam kamu
harcamalarinin belirli bir yuzdesini agsamayacagi ve yil iginde Merkez Bankasi’'na geri

ddenmesi sarti, anayasada kural olarak diizenlenebilir.?*°

3.4.3.3.3. Harcamalara iliskin Mali Kurallar

* Harcama artiglari orta ve uzun vadede belirli sinirlamalara tabi tutulabilir. Bu
cercevede toplam harcama dizeyine bakilabilecegdi gibi, faiz disi harcama diizeyi de géz
o6ntnde bulundurulabilir. Bu kurallar harcama dlzeylerine yodnelik nominal tavanlar
seklinde tasarlanabilecegi gibi alternatif harcama toplamlarina yonelik hasilaya veya

gelirlere paralel oransal sinirlar seklinde de belirlenebilir.

264 Kaya, s.19

%5 Ahmet Sengéniil, Mehmet Songur, Tiirkiye’de Mali Kural: Olsaydi ya da Olacaksa, Seta Analiz,
Siyaset, Ekonomi ve Toplum Arastirmalari Vakfi www.setav.org, Kasim, 2010, s.9

140



» Harcama artiglari s6z konusu harcamaya kaynak teskil edecek gelir artiglariyla
sinirlandirilabilir. Bu gergevede, ilgili harcamaya kaynak teskil edecek gelirin niteligi de
g6z onlnde bulundurularak bir defalik gelirler bu kapsamda degerlendiriimeye
alinmayabilir. Boylece bir defalik gelirlere dayali olarak harcama yaratilmamis olur.

* Harcama artiglarina oransal sinirlar konulurken potansiyel bayime Uzerindeki
etkileri agisindan 6zellik arz eden bazi kalemler kapsam disinda birakilabilir. S6z konusu
kalemler yukarida da belirtildigi (zere yatirim veya yatirrm carisi niteligine sahip olan
kalemlerdir.

» Potansiyel bluylime Uzerinde olumlu bir etkisi bulunmayan verimsiz harcamalar
diger harcamalardan bagimsiz olarak sinirlandirilabilir. Kamu harcamalarinin etkinligini
ve verimliligini artirmak Uzere, personel giderlerine ydnelik olarak belirlenen sinirlar, bu

kapsamda ele alinan mali kurallara érnek olarak verilebilir.?%°

3.4.3.3.4. Gelirlere iligkin Mali Kurallar

+ Tahmin edilen duzeyin Uzerinde gerceklesen gelir tahsilatlarindan harcama
yaratilmayacagina dair kisitlar getirilebilir. Bu kapsamda elde edilen gelir tahsilatlari
dogrudan bor¢ stokunun azaltiimasinda kullanilabilecegi gibi ihtiyatliik fonu seklinde
tasarlanan gelir havuzlarinda biriktirilerek olaganitstli durumlarda harcanabilir.

« Vergi yukinuan artisina iligskin sinirlamalar getirilebilir. S6z konusu sinirlamalar
harcama veya acik kurallariyla birlikte uygulandiginda kamunun genel ekonomi
icerisindeki pay1 azaltiimis olur.

« Vergi harcamalarina, istisna ve muafiyetlere iliskin sinirlamalar getirilebilir.26”

3.4.3.4. Tiirkiye’de Mali Kural Uygulamasi

Merkez Bankasi'nin kamuyu finanse etmesi ve sirdurilemez borg dinamikleri,
kamu sektdriinde mali disiplinsizlige (ylksek bltce aciklarina) neden olmaktadir. Mali
disiplinsizlik, 6zel sektérin de Uretimini etkilemektedir. Bu durum, 2001 krizinin ortaya
cikmasinin baslica nedeni olmustur. Kriz sonrasinda uygulamaya konulan Gugli
Ekonomiye Gecgis Programi ve istikrarli ekonomi politikalari mali disiplinin saglanma-

sinda énemli rol oynamistir.

266 Kaya, s.21
%7 Kaya, ss.21-22
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2007 yihnda Amerikan konut piyasalarinda olugan finansal kriz, 2009 yilinda
derinleserek kisa surede tim dinyada etkisini géstermistir. 2009 yilinda dis ticarette
yasanan olumsuzluklara ilaveten, 6zellikle ¢ogunlugu portféy yatirnmlari ve dogrudan
yatinmlar seklinde ekonomik buylimeye katkida bulunan yabanci sermayenin,
¢ogunlukla ABD piyasalarina akigl Turkiye’de de ileride olasi bir finansman ihtiyacini
glindeme getirmistir. Bununla birlikte yasanan strecte blylime hizinin dismesi ve biitce
aciklarinin artma egilimine girmesi de dnemli mali sorunlar olarak glindemde vyerini

almigtir.

Bununla beraber, kiresel ekonomik kriz ile birlikte olasi bir 2001 o6ncesi mali
disiplinsizlik ortamina slriklenmesinin 6niine gegmek, 2001 sonrasinda uygulamaya
konulan mali disiplin politikalarini yasal givence altina almak, orta ve uzun vadede
maliye politikasinda istikrari saglamak ve guiveni arttirmak icin mali kural tartismalari
baslamistir. Mali Kural tanimsal olarak, ekonominin siyasal iklimden etkilenmeden, yasal
cercevelerle sinirlari gizilmis, maliye politikasi ¢ercevesinde otokontrol mekanizmasi ile

yonetilmesidir.?®®

Turkiye’de Mali Kural Olarak Nitelendirilebilecek Reformlar;

e Kasim 2001 tarihinde T.C. Merkez Bankasi Kanunu’'nda yapilan degisikliktir.
Bu degisiklikle Merkez Bankasr’'nin bagimsiziigi guglendirilmig, Banka’ nin dogrudan
devleti finanse etmesi engellenmis, Hazine ile iligkiler kurallara baglanmis, Banka’nin
kamuoyuna, Parlamento’ ya duzenli bilgi vermesi ve cesitli raporlar yayimlamasi
suretiyle seffafligi saglamaya c¢aligiimistir.

e Kamu Finansmani ve Borg¢ Yonetiminin Duzenlenmesi Hakkindaki 4749 sayili
Kanun, 28 Mart 2002 tarihinde kabul edilmistir. Bu Kanun ile net borglanma toplamina
sinir getirilirken, devletin i¢ ve dis borglanmasina, hibe ve garanti verilmesine ve devlet
bor¢larinin ve Hazine alacaklarinin yénetimine iliskin temel dizenlemeler yapilmistir.
Kanun ile yilda 4 kez borg yénetimi raporu yayimlamasi ve ilgili bakanin yilda en az bir
kez Bitce Plan Komisyonuna bilgi vermesi hikim altina alinarak seffaflia katki
yapiimistir. Dlzenleme degistirilerek artik bor¢g ydnetimi raporu arttk her ay
yayinlanmaktadir. Bu da kamu mali yoénetiminde seffafigin daha da arttiginin
gOstergesidir.

e 2005 yilinda cikartilan 5393 sayili Belediyeler Kanunu ile belediyelerin mali
yonetimlerine iligkin kisitlamalar getirilmigtir. Oncelikle bor¢ stoku belediye gelirleri

toplamiyla kisitlanmig, ikinci olarak da personel giderleri gelirlerin %30’unu

28 Sengénil, Songur, s.3
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asmayacak sekilde kisitlanmistir. Bahsedilen oranlarin asilmasi durumunda, cari yili ve
izleyen yillarda personel giderleri bu oranlarin altina ininceye kadar yeni personel alimi
yapilamayacaktir. Yeni personel alimi sonucu bu oranin asilmasi sebebiyle olusacak
kamu zarari, zararin olustugu tarihten itibaren hesaplanarak kanuni faiziyle birlikte
belediye baskanindan tahsil edilecektir.?*®

e Borclanma Uzerindeki baskinin azaltiimasi ve bor¢glanmanin surdurdlebilirligi
acisindan 6nemli olan ve kuralli maliye politikasi kapsaminda degerlendirebilecek en
onemli uygulama “faiz disi fazla” uygulamasidir. IMF ile ydrtilen istikrar programi ve bu
cercevede uygulamaya konulan yasal diuzenlemelerin etkisiyle 2000 yili sonrasinda mali
disiplin saglanmis, surekli faiz digi fazla verilmis ve bor¢ stokunun GSYH'ye orani ciddi
dlclide distrilmistir.?”

Faiz digi fazla hedefini tutturmaya yoénelik daraltici politikalarin uygulanmasina
2005 yih sonrasinda da devam edilmistir. Bu yolla bitge agiklarinin milli gelire orani
hedefe oldukca yaklagsmigtir. Dolayisiyla harcamalar bir miktar artmasina ragmen
gelirlerin harcamalari kargilama oranini da arttidi icin but¢ce dengesi iyilesme
gostermistir.

2008 yilinda yeni milli gelir hesaplamasina gecilmesi nedeniyle yapilan bir yeni
dizenleme ile faiz disi fazla hedefi % 6,5 oranindan % 3,5 oranina ¢ekilmistir.

Hedefin dusurilmesi ile hem kamu mali dengesinin saglanmasinin kolaylamasi
hem de reel piyasalarin rahatlatilarak kaynaklarin 6zel yatirimlarin arttirlmasi amaciyla
kullaniimasi hedeflenmistir.?""

2005 yilinda imzalanan 19. stand-by anlamasinin 2008 yilinda tamamlanmasinin
ardindan IMF ile yeni bir stand-by anlamasinin yapilip yapiimayacaginin tartisildigi
glnlerde, yeni bir stand-by yerine bundan sonraki dénemde “mali kural” uygulamasinin
baslatilacagi kamuoyuna duyurulmustur. Mali kural uygulamasi, bor¢lanma ve bltge
acigl konusunda hikimetin kendisine koyacagi hedeflerle ilgili bir dizenlemeyi
icermektedir. S6z konusu dlzenleme ile piyasalara given vermek, hiikimetlerin para
basmak, butce acigi vermek gibi popdulist politikalar uygulamasinin énline gecilmesi
amagclanmaktadir.

e Maastricht Kriterlerinin mali disiplini saglamaya yonelik kosullari da AB’ye

Uyelik strecinde ulagsilmaya calisilan mali kurallar kapsaminda degerlendirilebilir.

29 Ege Boran, “Brezilya’dakine Benzer Bir Mali Sorumluluk Diizenlemesi Yapilmali®, Tirkiye Ekonomi

Politikalari Arastirma Vakfi, Politika Notu, 2008, ss.7-8

270 7 afer Yiikseler, Ortiilii Mali Kuraldan Agik Mali Kurala Gegis, TC.Merkez Bankasi, 2010, ss.8-10

" Hayal Ayca Simsek, Ayse Bekar Giinay, Kuralli Maliye Politikasi: Segilmis Ulke Ornekleri, Sosyal
Bilimler Arastirmalari Dernegi (SOBIAD) Yénetim Ve Ekonomi Bilimleri Konferansi, 2008, s.11-13
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Ozellikle son yillarda biitge acigi kriteri (2008: %2,2) ile bor¢ stoku/ kriterine (2009:

%45,5) ulasiimasi mali disiplinin saglanmasi agisindan énemli géstergelerdir.
Grafik 2: AB Tanimh Genel Hilkiimet Biitge AgigI/GSYiH
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Kaynak: Ercan Dede, s.105

AB Tanimli Genel Bitce Acigi/GSYH orani krizin yasandigi 2001 yihinda % 24,5

seviyesinde iken bu oran 6nemli él¢glide azalarak 2008 yilinda % 2,2 ye dismusgtir.

Grafik 3: AB Tanimh Genel Yénetim Borg Stoku/GSYIiH
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Bir diger Maastricht kriteri olan AB Tanimli Genel Yonetim Bor¢g Stoku/GSYH
orani 2002 yilinda % 73,7 iken, 2004 yilindan beri % 60 lik kriterin altina diserek 2009
yilinda % 45,5 seviyesinde gerceklemistir. Bdylece borglarla ilgili Maastricht kriteri 2004

yilindan bu yana karsilanmis olmaktadir.

5018 sayili Kanun Cergevesinde Mali Kural Uygulamalart;

IMF’yle yuritilen stand-by calismalari ¢ercevesinde benimsenen sayisal mali
kurallar disinda, dlkemiz i¢ hukukunda da mali kural olarak nitelendirilebilecek bazi
uygulamalar bulunmaktadir. 5018 sayili Kanun, esasinda kamu mali yénetim ve kontrol
sistemlerinin isleyisine iliskin genel ilke ve esaslari ortaya koymakla birlikte, orta vadeli
harcama sistemine gecisin de temelini olusturmaktadir. 5018 sayili Kanunun tam olarak
yururlige girdigi 2006 yilindan bu yana Ug¢ yillik bir perspektifte her yil Orta Vadeli
Program ve Orta Vadeli Mali Planlar hazirlanilmaktadir. S6z konusu Kanunun 16’nci
maddesinde Orta Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali Planlarin hazirlanmasina iliskin
esaslar diizenlenmistir. ilgili maddede, merkezi yénetim biitcesi hazirlik stirecinin makro
politikalari, ilkeleri, hedef ve gbsterge niteligindeki temel ekonomik blyuklikleri icerecek
sekilde DPT Maistesarliginca hazirlanan Orta Vadeli Programin Bakanlar Kurulu
karariyla kabul edilmesiyle baslayacagi; Orta Vadeli Programla uyumlu olmak U(zere,
gelecek Ug¢ yila Orta Vadeli Mali Planda ilk yil icin ortaya konulan harcama tavanlari
bltge slreci agisindan baglayici, diger yillara iliskin olarak belirlenen rakamlar ise
gOsterge niteligindedir. 5018 sayili Kanunla getirilen bu uygulama, harcama kuralina
benzer nitelikler tagimaktadir.?”?

5018 sayili Kanunla getirilen orta vadeli harcama sisteminin gerek izleme-
degerlendirme, gerekse yaptirim ve otomatik diizeltme mekanizmalariyla desteklenmesi,
gelecekte genel bir harcama kuralinin benimsenme ve uygulama kapasitesini

artiracaktir.?’®

3.4.3.5. Mali Kural Kanun Tasarisi

Ulkemizde 2010 yilinda yasalagsmasi arzu edilen ve bu amacgla TBMM’'ne sevk
edilen “Mali Kural Kanun Tasarisi’nda mali kuralin amaglari su sekilde tespit edilmistir:
¢ Kamu mali yonetimi alaninda elde edilen basarilari kalici hale getirmek, Kamu

maliyesi politikalarinda uzun vadeli 6ngérulebilirligi saglamak,

212 Kaya, 5.107
273
Kaya, s.108
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e Ekonomide guven ve istikrari guclendirmek, Artan kredibiliteyle beraber risk
priminin diigsmesini saglayarak kamu borglanma maliyetini azaltmak,

o Kamu agiklari ve borg yukinU surdirdlebilir seviyelerde tutmak,

¢ Maliye politikasina olan gliveni, piyasalar ve kamuoyu nezdinde gl¢lendirmek,

o Ekonomi politikalarina uzun vadeli perspektif getirerek mevduat ve kredi
vadelerinin uzamasini saglamak,

e Mali disiplin anlayisini kalici hale getirmek, Kamu mali ydnetiminin

modernlestiriimesinde tamamlayici rol istlenmektir.2"*

“Mali Kural Kanunu Tasarisi’nda maliye politikalarinin kurala bagh yuratilmek
istenmesinin gerekgesi; son yillarda kamu mali ydnetimi alaninda elde edilen basarinin
kalici hale getiriimesi, genel ybdnetim aciklari ve kamu borcunun surdirilebilir
seviyelerde tutulmasi, maliye politikasina olan givenin piyasalar ve kamuoyu nezdinde
glglendiriimesi, artan given ve kredibiliteyle beraber risk primi ile bor¢clanma maliyetleri-
nin azaltilmasina katki saglanmasi ve kamu mali yonetiminin modernlesmesi alaninda
bu dizenlemenin tamamlayici bir rol oynayacak olmasi gdsterilmistir. Ayrica, hem
harcama hem de gelir tarafini dikkate almasi ve borg stoku ile dodrudan baglantisi
olmasi nedeniyle aciga iliskin bir kural segildigi belirtiimistir.?”

Mali kuralin kapsamini merkezi yonetim butcesine dahil kamu idareleri, mahalli
idareler, déner sermayeler, issizlik Sigortasi Fonu dahil Sosyal Giivenlik Kurumlari,
fonlar ve Avrupa Hesaplar Sistemine uygun olarak DPT Miustesarli§i, Hazine
Muistesarligi, TCMB ve Tirkiye istatistik Kurumu’nun da goériisii alinmak suretiyle Maliye
Bakanligi’'nca belirlenen diger kamu idarelerini iceren genel ydnetim, ayrica 233 sayili
Kanun Hikmiinde Kararnameye tabi KiT’ler ve bagli ortakliklari ile 24/11/1994 tarihli ve
4046 sayili Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanuna tabi olup, sermayesinin
yarisindan fazlasi kamuya ait olan igletmeci kuruluslar olusturmaktadir.

Tasarr'ya gére ayrica, uygulanacak mali kuralin iki ana bileseni bulunmaktadir.
Bunlardan ilki butge acigi ile ilgili, ikincisi ise bayume ile ilgilidir. Mali kural kapsaminda,
orta ve uzun vadede genel yonetim bltce acigi GSYH’nin yizde 1 ve blylume ylzde 5
olarak belirlenmigtir. Ancak blylimenin hedefin Ustlinde gerceklesmesi halinde tasarruf
saglanacak, altinda kalmasi halinde ise harcamalar artirilacaktir. Formuilde mali uyum

orani da 0,33 olarak kullanilacaktir. Yani, biylime ve bitce acigi hedeflerinden sapma

24 Coskun Can Aktan, Kurumsal Maliye Politikasi Ve Mali Kurallar ( Ekonomi Politikasi Yonetiminde
Anayasal ve Yasal Mali Kurallar ), Ocak, 2011, s.11 http://www.ceis.org.tr/dergi/20110ocak/makalel.pdf,
Erisim 18.07.2012

5 Kiibra Sen, Mali Kural, Bazi Uluslararasi Uygulamalar ve Tiirkiye incelemesi, Biitge Diinyasi Dergisi,
Sayi 34, 2010/ 2, s.46
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olmasi durumunda, bir sonraki dénemde 0,33 oraninda bir uyarlama s6z konusu
olacaktir.

Tasariya gore, Maliye Bakanhgi, 3’er aylik ve yillik dénemlerde “Mali Kural izleme
Raporu” hazirlayacaktir. Bu raporda yer alan bilgilerin dogrulugu ve guvenilirligi,
Onceden belirlenmis standartlara uygunluk bakimindan degerlendiriimesi Sayistay
tarafindan yapilacaktir. Bodylelikle Sayistay, mali kural uygulamasinda denetim
fonksiyonunu yerine getirecektir. Degerlendirme sonuglari, Raporun yayimindan itibaren
Uc ay icinde kamuoyuna duyurulacaktir. Ayrica, KiT lere iliskin veriler 3’er aylik ve yillik
olarak Hazine Miustesarli§i tarafindan raporlanacak ve kamuoyuna aciklanacaktir.
Emeklilik ve genel saglik sigortalarinin uzun doénemli aktieryal dengelerine iliskin
hesaplamalari igceren raporlar hazirlanacak ve bu raporlar her yil kamuoyu ile
paylasilacaktir.?’

Tasariyla getirilmek istenen mali kural; herhangi bir yildaki genel yonetim agiginin
GSYH’ye oraninin, bir 6nceki yil genel yonetim agiginin GSYH’ye oranina genel yonetim
acik uyarlamasinin eklenmesi suretiyle hesaplanan tavani asamayacagidir. Genel
yonetim acik uyarlamasi, 2010-2012 Dénemi Orta Vadeli Programinda da gdsterilen
asagidaki formilasyona gére hesaplanacaktir:

Aa = -y(a-1 - a*) - k(b — b¥)

Aa: Genel yonetim acigindaki uyarlama / GSYH

a-1: Bir dnceki yil gergeklesen genel ydénetim agigi / GSYH

a* : Orta — uzun vadede hedeflenen genel yonetim acigi /GSYH

b : GSYH reel buyime hizi tahmini

b* : GSYH reel bliyime hizinin uzun dénemli ortalamasi

y : Genel yénetim agiginin orta-uzun vadeli hedefine yakinsama hiz katsayisi

k : Cevrimsel (konjonktirel) etkiyi yansitma katsayisi

(Aa’nin negatif olmasi genel yonetim agigindaki gerilemeyi gostermektedir).

Kural ile orta ve uzun vadede (10 yil) genel yénetim agigi/GSYH orani ylzde 1

olarak hedeflenmis ve GSYH buylmesi ise ylizde 5 olarak éngérulmustir.

Yukaridaki formilden de gorilecegi Uzere, mali kuralin biri acik etkisi digeri
konjonktlr etkisi olmak tzere iki 6nemli bileseni vardir.

-y(a-1 — a*) : Agik etkisi

-k(b — b*) : Konjonkturel etki

278 Can Aktan, s.12
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Acik etkisi olarak adlandirilan uyarlama, genel ydnetim acgidinin orta-uzun
dénem agik tavanina uyum saglanmasi surecinde tedrici bir yakinsamayi dngérmektedir.
Bu kapsamda, acik etkisi hesabina temel olusturan “y: genel yénetim agiginin orta-uzun
vadeli hedefine yakinsama hiz katsayisI” orta-uzun dénemli genel yonetim acik tavanina
hangi hizla uyum saglanacagini gostermektedir. Bu sayede, bir dnceki yilin genel
yonetim acigi ile tavan arasindaki farkin ne kadarinin ilgili cari yilda telafi edilecegi
ortaya konulmaktadir. Yakinsama hiz katsayisi, tamamen yapisal unsurlarin etkisiyle
belirlenen konjonktirel etkiyi yansitma katsayisindan farkli olarak, hedeflenen acgik
diizeyine uyumu saglama konusundaki hiza iligkin bir tercihi yansitmaktadir. S6z konusu
parametre kuralda 0,33 olarak belirlenmistir. Yani acik etkisi, bir 6nceki yil genel yonetim
aciginin gayrisafi yurtici hasilaya oranindan, genel yénetim aciginin gayrisafi yurtici
hasilaya oranina iliskin uzun donemli hedef olan ylizde birin ¢ikarilmasi sonucu bulunan
degerin -0,33 ile carpilmasi suretiyle hesaplanir. Bu durumda genel yonetim acigi/GSYH
orani cari yilda orta-uzun vadeli hedef yizde 1’lik degerinin Gzerinde 6rnegin, ylizde 4
seviyesinde gerceklestigi zaman bir sonraki yil aradaki yizde 3’lik farkin Ugte biri yani,
yuzde 1 kadar bir mali uyum devreye girecek ve genel yonetim acigi/GSYH orani ylzde
3’e duslrilecektir. ilk yilda yiizde 3 degerine ulasildiginda, yizde 1lik hedef ile
gerceklesen deder yluzde 3 arasindaki yuzde 2 puanlik sapmanin dgte biri kadar cari yil
uyarlama yapilarak ikinci yil genel yénetim agigi/GSYH oraninin yizde 2,33 olmasi
hedeflenecektir. Takip eden yillarda da uyarlama vyapilarak yuzde 1’lik hedefe
ulagilacaktir. Ote yandan, bir sonraki yil belirlenen hedef tutmayip genel ydnetim
acig/GSYH orani hala yuzde 4 olursa, ikinci yil yine yuzde 1’lik uyarlama yapilmasi
sonucu hedeflenen oran yiizde 3 olmaya devam edecektir.?”’

Konjonktiirel etki, cari yilda genel yonetim acidina yapilacak konjonktirel
uyarlamayi gosteren ikinci kismi, konjonktirel dalgalanmanin genel ekonomi Uzerindeki
etkilerini hafifletmek amaciyla tasarlanmigtir. Boylece, ekonomideki enflasyonist ve
deflasyonist baskilarin azaltimasi ve istikrar ortamina katkida bulunulmasi
amaclanmaktadir. Tasarlanan bu yapida maliye politikalarinin konjonktlre ters yénde
uygulanmasi beklenmektedir. Bu kisimdaki bir baska parametre “k : c¢evrimsel
(konjonkturel) etkiyi yansitma katsayisinin degeri de genel yonetim faiz disi
harcamalarinin GSYH’ye orani dikkate alinarak 0,33 olarak belirlenmistir. Bu kapsamda,
konjonktirel etki, ilgili yil reel gayrisafi yurtici hasila artis oranindan yizde 5’in

cikariimasi sonucu bulunan degerin -0,33 ile c¢arpilmasi suretiyle hesaplanacaktir.

217 Sen, s5.47-48
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Bdylece, esik bluyime orani olan ylzde 5’in Gzerinde érnedin, ylizde 8 buyundugu bir yili
takip eden yilda aradaki farkin Ggte biri kadar ylzde 1 tasarruf edilecek, tersine ylizde 2
blylndigu bir yil aradaki farkin Ggte biri kadar yani ylizde 1 kadar bir sonraki yil genel
yonetim acigl verilebilecektir. Buna goére, yuzde kacgin Uzerinde blylume ile tasarruf
edilecegi, hangi yuzdenin altinda buyume ile aciklarin daha da artacagi tahmin edilmeye
calisilacaktir. Konjonktirel etkiyi yansitma katsayisi, kamu harcama ve gelir sisteminin
devresel dalgalanmalardan etkilenme diizeyine gore sekillenecek ve kamu maliyesinde
ortaya cikan yapisal degisikliklere baglh olarak 6nceden 6ngérilmis bir sekilde ve
dénemsellikte giincellenebilecektir.?”®

Turkiye’de hikimet tarafindan yapilan agiklamada; mali kural uygulamalarinin
uygulanamayacagi, ancak mali kural konusundaki taahhltten vazgecilmedigi,
onumuzdeki yillara ertelendi§i ve mali kuralda o6ngorilen parametrelerin degdismez

olmadigi vurgulanmistir.

3.44. Tiirkiye’de Biitce Reformlari Siirecinde Biitge Politikalarinin

Degerlendirilmesi ve Oneriler

Agir bir resesyona ve finansal sektorin yeniden yapilandiriimasina neden olan
2001 yii bankacilik krizinin ardindan Turkiye kamu mali ydnetiminde birgok
dizenlemeye yer vermistir. Turkiye'nin GSYH’si 2003-2007 yillari arasinda ortalama
ylizde 6,9 blyUmustir. Bu blylmenin itici glgleri, siyasi ve ekonomik istikrar ile giiven
ortamina bagh olarak artan sermaye girisi ve 6zel sektér yatirmlari olmustur. Ancak,
2008 yilindan itibaren bozulan kuresel ekonomik kogullar, Turkiye’de de reel sektoru ve
beklentileri olumsuz etkilemistir. Uluslararasi sermaye akiglarindaki yavaslama ile
beraber i¢ talep ve kredi olanaklari da daralmistir. Bu gelismeler neticesinde, 2009

yilinda Tirkiye ekonomisi ylzde 4,8 kiigtlmus ve issizlik yizde 14’ler diizeyine ¢ikmistir.

2’8 5en, 5.48
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Grafik 4: Turkiye’nin GSYH Buyume Oranlari (Ylzde)
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Kaynak: T.C. Maliye Bakanligi Strateji Gelistirme Bagskanligi, Yilhk Ekonomik Rapor 2011, s.25

Tarkiye ekonomisi, 2009 yilinin ikinci geyreginden itibaren kendini hissettirmeye
baglayan ve gittikce glglenen bir toparlanma sirecine girmistir. GuglU finansal akimlar,
iyilesen guven ortami ve destekleyici maliye ve para politikalari sayesinde 2010 yilinda
yuzde 9 blyuyen Turkiye ekonomisi, 2011 yilhinin ilk yarisinda da yiuzde 10,2’lik blyume
ile Avrupa’da en hizli buytdyen ekonomi olmustur. Turkiye ekonomisi, mevsim ve takvim
etkilerinden arindirilmis ¢eyreklik Gretim duzeyi bazinda da kriz éncesi seviyesini gozle
goriilir oranda asmistir.?’® Bu hizli bilyiimede, ekonomide yasanan canlanma egiliminin
orta vadeli program ile desteklenmesi etkili olmustur. Uygulanan politikalarin sonucunda
belirsizlikler azalmis, tlketici gliveni artmis, kredi kosullari iyilesmis ve bu durum tiketim
ve yatirm kararlarini olumlu yénde etkileyerek ekonominin, dngdrilenden daha fazla
blylumesini saglamistir.

Kamu maliyesinin performansinin degerlendiriimesinde kullanilan iki 6nemli
gOstergeden biri blitce dengesinin GSYH’ye orani, dideri ise faiz disi dengenin GSYH'ye
oranidir. Faiz disi fazla uygulamasi olumlu sonuglar vermigstir. Ayrica mali disiplinin
saglanmasi ve devam etmesi igin Maastricht Kriterlerine uyum devam ettiriimelidir.

2002 yilinda yluzde 11,5 olan bitce agiginin GSYH’ye orani, 2003 yilinda ylzde
8,8, 2004 yilinda yuzde 5,2, 2005 yilinda yizde 1,1, 2006 yilinda yizde 0,6, 2007 yilinda
yluzde 1,6, 2008 yilinda yizde 1,8, 2009 yilinda yuzde 5,5, 2010 yilinda ise yiuzde 3,6

olarak gergeklesmistir. Oranin 2009 yilinda artmasinin nedeni kiresel krizin etkileridir.

29 Y|llik Ekonomik Rapor 2011, .3
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2010 yilinda toparlanma slrecinin baslamis ve daha istikrarli yapiya kavusmustur. Bu
sonuclar itibariyle gergeklestirilen butce reformlarinin mali disiplini saglamada basarih
oldugunu sdyleyebiliriz.

2002 yilinda yuzde 3,3 olan faiz disi fazlanin GSYH’ye orani 2003 yilinda ylzde
4, 2004 yilinda yizde 4,9, 2005 yilinda ylzde 6, 2006 yilinda yizde 5,4, 2007 yilinda
yluzde 4,2, 2008 yilinda ylzde 3,5 olmustur. 2009 yilinda kiiresel kriz nedeniyle binde
0,5 dizeyinde gerceklesen faiz disi fazla, 2010 yilinda ise ylzde 0,7 olarak
gerceklesmigtir.

Grafik 5: Merkezi Yonetim Blitge Dengesi ve Faiz Disi Fazlasinin GSYH' ye Oranlari
(%)
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Kaynak: T.C. Maliye Bakanligi, 2012 Y1l Biitce Gerekgesi, Ekim, 2011, s.7

Faiz digi fazlaya dikkat edilmelidir. Clnkl faiz disi fazla ylksek oranlarda
veriimez ise bor¢ yukl azalmayacak ve borglarin ddenebilmesi icin yeniden
borglanilacak ve buda mevcut bor¢ stokunu daha da arttiracaktir. Borg yiuku artan bir
ulkenin riskleri de arttigindan ekonomisine yeni kaynak girisi mimkun olmayacak, faizler
daha da yukselecek ve enflasyonu digirmek mumkun olamayacaktir. Reel faizin yliksek
olmasi sonucunda da borg¢lanma maliyetleri artacaktir. Faiz digi fazlanin 6nemi de
buradan kaynaklanmaktadir. Yuksek miktardaki borcu azaltmanin tek yolu borcu geri
O0demek yani ylksek miktarda faiz disi fazla vermektir. Bu nedenle hikimetlerin
ekonomi politikalarinin baginda gelen yiksek bor¢ stokunu azaltmak i¢in mutlaka ylksek
oranli faiz digi fazla hedefi konulmahdir. Faiz digi vermenin yolu ya vergileri arttirmak
(6zellikle dolaysiz vergileri) ya da kamu harcamalarinda tasarrufa gitmektir.

Orta Vadeli Mali Plan dénemi merkezi yonetim butce dengesi ve faiz disi fazla

hedefleri Tablo 10’da yer almaktadir.
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Tablo 8: Merkezi Yonetim Blitgce Dengesi ve Faiz Disi Fazlasi

Merkezi Yonetim Biitge Dengesi

(Milyon TL) 21054 | 21745 | -18.133
Merkezi Yonetim Bitce Dengesi /

GSYH (%)

Faiz Dig1 Fazla (Milyon TL) 29196 31255 36.867
Faiz Dig1 Fazla / GSYH (%) -

Kaynak: Orta Vadeli Mali Plan-2012-2014

2012 yili merkezi yonetim butce agiginin GSYH’ye oraninin yiuzde 1,5 olarak
gerceklesecegi, 2013 ve 2014 yillarinda ise sirasiyla ylizde 1,4’e ve ylizde 1’e disecedi
tahmin edilmektedir. Orta Vadeli Mali Plan déneminde, faiz digi fazlanin GSYH'ye
oraninin 2012 ve 2013 yillarinda yluzde 2 ve 2014 yilinda ise ylzde 2,1 olarak
gerceklesecegi ongorulmektedir.

Tarkiye’nin kamu harcama politikasinda, bltce reformlari gergevesinde kamu
idarelerinin, kendilerine tahsis edilen o&denekleri, belirlenen politika ve &ncelikler
dogrultusunda, etkili ve verimli bir sekilde kullanmalari esastir. Ulkemizde Kamu yatirim
politikasinin temel amaci ise, 6ncelikli sosyal ihtiyaclari gidermek, Uretken faaliyetleri
destekleyecek nitelikteki altyapiyi gelistirmektir.

Turkiye’de etkin bir vergi sistemi olusturma hedefi dogrultusunda, kamu gelir
politikasi; istihdami ve yatirmlari tesvik edecek, yurtigi tasarruflari arttiracak, boélgesel
gelismiglik farklarini azaltacak, ekonomiye rekabet glcl kazandiracak ve kayit disilikla
miicadele edecek sekilde yuritiilmektedir.?%°

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu basta olmak Uzere, Sayistay Kanunu ve
diger hukuki duzenlemelerle olusturulan yeni mali yénetim ve denetim anlayiginin, tim
unsurlariyla hayata gegiriimesi blylk 6nem arz etmektedir. Bu kapsamda, kamu
idarelerinde stratejik amag¢ ve hedeflerin hayata geciriimesine yonelik olarak, i¢ ve dis
denetimin etkin ve koordineli bir sekilde ¢alismasi ve i¢ kontrol sisteminin saglikh bir

sekilde igletiimesi saglanmalidir.

20 yillik Ekonomik Rapor 2011, s.157
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Turkiye’de Borg Yénetiminin Temel ilkeleri 1 Eyliil 2002 tarihli ve 24863 sayili
Bor¢ ve Risk Yonetiminin Koordinasyonu ve Ydritilmesine iliskin Esas ve Usuller
Hakkinda Yonetmelik ile;

o Makroekonomik dengeleri gdzeterek para ve maliye politikalar ile uyumlu,
surdurdlebilir, saydam ve hesap verilebilir bir borglanma politikasi izlenmesi,

e Finansman ihtiyaclarinin, ic ve dis piyasa kosullari ve maliyet unsurlari géz
onlne alinarak belirlenen risk dlzeyi ¢ercevesinde, orta ve uzun vadede mumkin olan

en uygun maliyetle karsilanmasi, olarak belirlenmistir.?®'

1 Orta Vadeli Mali Plan-2012-2014
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SONUC

Kamu mali yénetim reformu, devletin bltgesinin hazirlanmasi, parlamentoda
goOrusilmesi, uygulanmasi ve denetlenmesi ile ilgili slreclerde reform yapilmasi
demektir. Bircok gelismis ve gelismekte olan Ulke kamu mali yoénetiminde etkinligi
arttirmak icin mali disiplini saglayarak, ¢ok yilli bltgce uygulamasina gegerek, kamu
kurumlarinin performansini artirmaya yoénelik dizenlemeleri tesvik ederek, kamu mali
yonetimlerini reforma tabi tutmuslardir. Bu reformlarin nedeni son yillarda yasanan
krizler, bltce aciklarinin artmasi, kamu harcamalarinin ve borglanmalarinin artmasi
Ulkelerin kamu mali ydnetimlerinin bozulmasina neden olmus ve butce slreglerinde
kokli degisiklikler yapilmasina ve calismalarin bu yonde yogdunlasmasina neden
olmustur.

Bircok Ulke ekonomik sorunlarin Ustesinden gelebilmek icin kamu yénetiminde
reform calismalarina yonelmistir. Kamu mali yonetimlerinde reformlara yonelen gelismis
ve gelismekte olan Ulkelerin bitge sireglerindeki hedefleri ayni olmustur. Bunlar en
basta mali disiplinin saglanmasi, seffafligin ve hesap verilebilirligin saglanmasi,
verimliligin saglanmasi, stratejik yonetimin gerceklestirimesi, performans esasli
bltceleme ve bltge politikalarinda etkinligin saglanmasi, vatandas odakli but¢elemenin
gerceklestiriimesi, katilimci butcelemenin gergeklestirimesi olmustur. Kamu mali
yonetimi hukumetin kontrolinde iradi olarak uygulanmaktadir. Birgok ulke iradi maliye
politikalarinin uygulanmasinin olumsuz sonuglar dogurmasi, yani dnemli konjonktirel
dalgalanmalar yasanmis olmasi ve ekonomik istikrarsizligin yasanmasi ile mali kurallara
yonelmeye baslamistir. Mali kurallar, artan butge aciklarini kapatmak ve uzun dénemde
maliye politikalarinin surdurdlebilirligini saglamak amaci ile uygulanan kurallar butinudur.
Mali kurallarin diinya genelinde kamu mali yénetiminde hizla yer etmesinde, 6zellikle
1980’li yillarin sonlarina dogru yasanan krizler ve surdirilemez hale gelen kamu borglari
etkili olmustur.

Gelismis ve gelismekte olan Ulkelerde ayni bitce reformlari uygulanmasina
ragmen elde edilen basari seviyesi ayni olmamaktadir. Bu dogal bir sonugtur. Clnku
ulkelerin uyguladiklari politikalar ayni olsa da gelismiglik seviyesi farkli oldugu icin elde
edilen sonuclar da farkli olmaktadir. Ozellikle gelismekte olan Ulkelerin reformlara uyum
sureci zaman almaktadir. ClUnku bu Ulkelerin ¢bézmesi gereken bir takim alt yapi
sorunlari vardir (egitiimis personelin olmamasi, vergilerin yetersiz olmasi, siyasal
iktidarin segim oncesinde oylarini arttirmak kaygisiyla vergi oranlarini indirmesi, gelir

dagiliminin didzensiz olmasi vs.). Bazi Ulkelerde bitce reformlari basarisizlikla
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sonucglanmis (Turkiye’de Program Bitce Sisteminde oldugu gibi) kamu mali yonetiminde
yeni reform arayislari igine girilmigtir.

Turkiye de reform sirecine dahil olan Ulkeler arasindadir. Turkiye Cumhuriyeti
kuruldugundan 1973 yilina kadar geleneksel bitce sistemi uygulama alani bulmustur.
Geleneksel bltge sistemi Ulkemizde basarisiz sonuglar elde etmistir. Calismada da
deginildigi Uzere bu bitce sisteminde 6nemli olan girdidir, ne kadar harcandigidir
harcamalarin ne kadar verimli etkin oldugu Gzerinde durulmamistir. Bu bltge sistemimizi
olumsuz etkilemis hantal bir yapiya burlinmesine, plan butce iliskisinin kurulamamasina
neden olmustur.

Ulkemizde 1973 yilinda Program Biitce Sistemine gecilerek geleneksel biitce
sistemimizin eksiklikleri gideriimeye calisiimistir. Program butce sistemi Ulkemizde tam
anlamiyla uygulanamadigi i¢in beklenen basariy1 géosterememistir. Clinki program bitce
sistemi en basta gelismis Ulkelerin uyguladigi biitce sistemidir. Ulkemiz ize gelismekte
olan bir tlkedir, bu bitce sistemi i¢in gerekli alt yapi ve yetismis personel mevcut degildir.

Tarkiye’'de 2000li yillara gelindiginde bitce reform calismalari hiz kazanmisgtir. Bu
reformlarin temeli; plan — bitge iligkisinin kurulamamasina, mali disiplinin saglanmasinin
gerekliligine, hesap verilebilirligin, katihmcihdin ve verimliligin arttinlmasi ile vatandas
memnuniyetinin saglanmasina, Avrupa Birligi’ ne katilim strecine dayanmaktadir.

Kamu mali sistemimizde en kapsamli reform 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi Ve
Kontrol Kanunu ile gerceklesmistir. Bltge sistemimiz tamamiyla degdismistir. Kamu mali
sistemimize mali disiplin, hesap verilebilirlik, seffaflik gibi kavramlar girmistir. Ulkemizde
5018 sayili kanun ile Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esasli Bltge Sistemi'ne
gecilmistir. Bu butge sistemi Analitik Blatge Siniflandirmasini igermektedir. Analitik Bitce
Siniflandirmasi  ile butcede vyer alan harcama kalemlerinin siniflandiriimasi
gerceklestiriimekte ve harcamalarin etkinligi verimliligi hakkinda bilgi edinilmektedir. Bu
bitce sistemi ile geleneksel bltce sisteminin tim aksakliklarinin giderilebildigi
soylenebilir. Ayrica bu butce sistemi Cok Yilli Bltceleme Sistemini de benimsemistir.
Bdylece butgeler sadece bir yil icin dedil uzun vadeler 6ngérulerek hazirlanmaktadir. Bu
da butge sistemimizin daha glvenilir olmasini saglamakta, kaynaklarin ne kadarinin
harcandii ve gelecek bultgeler icin ne kadar kaynak kaldi§i konusunda bilgi
edinilmektedir. Cok yilli blitgcelemenin amaci mali disiplini saglamaktir.

Tirkiye’de bir diger bitce reformu Mali Kural Kanun Tasarisidir. Ulkemiz de
bircok mali kural uygulayan basarili Ulkelerden etkilenmis ve mali kural calismalarini
baglatmistir. Mali kurala yapilan elegtirilerin basinda bitce aciginin gayri safi yurt ici

hasilaya oraninin %1 olmasi gelmektedir. Cunkd Uye olmaya calistigimiz Avrupa
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Birligi'nde bile bu oran Maastricht kriterlerine goére %3 tlr. Bu oranin yulkseltiimesi
yoninde elestiriler yapilmaktadir. Mali kural uygulamaya girdiginde bu oranin %2 -
%3’lere cikariimasi tahmin edilmektedir.

Uygulamaya konulmak istenen mali kuralin amaci; uzun vadede maliye
politikasinda istikrari saglamak ve guveni arttirmaktir. Ancak hikimet Mali Kural Kanun
Tasarisini erteleme karari almistir ve hentiz uygulamaya konulmamistir.

Ulkemiz uygulamaya koydugu bitce reformlari ile en basta bazi sorunlarla
karsilagssa da 2000li yillardan beri uygulanan butgce sistemi ile kamu mali yénetiminin
glclu bir yapiya, orta vadeli plan ve programlar ile daha istikrarh bir yapiya kavustugunu

soyleyebiliriz.
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EK.1. Gelismis Ulkelerde Uygulanan Biitce Reformlari ve Sonuglarinin

Karsilastirilmasi

GELiSMiS ULKELERDE UYGULANAN BUTGCE REFORMLARI VE SONUGLARININ

KARSILASTIRILMASI

Butce Reformlari

Sonuglar

- 1950lerde
Performans Blitce

Performans Esasli Bitgeleme
Sistemi is 6lcimiinde karsilasilan

- Sosyal Glvenlik
Reformu yapilmistir.

- Sonug Odakl
Bitceleme anlayisi
benimsenmistir.

- isveg'te devlet
denetimi Parlamento
Denetcileri ve Ulusal
Denetim Ofisi tarafindan
yapiimaktadir.

AMERIKA Sismmi;’gggl'a';m'gtgés sorunlar nedeniyle 1950lerde
- arda
BIRLESIK uygulanmigtir. bagariya ulasamamigtir.
- Program Blitge ;
DEVLETLERI Sistemine yardimei .ABD de uy.gulan.an Sifir esasli
olarak Sifir Esasli bltceleme sistemi beklenen basariyi
Biitceleme Sistemine de gosterememis Hedef bazli yonetim
yer verilmistir. sistemine gecilerek kamu
- Hedef Bazl harcamalarinin azaltiimasi
(Denge Bazli ) Bltce amaclanmistir.
Sistemine de
uygulamada yer ABD’de su anda uygulanan
verilmigtir. Performans Esasli Butge Sistemi
. Harcamalarin kamu harcamalarinda etkinligin
yapilmadan énce kontrol . . o 9
edilmesini saglayan saglanmasinda 6nemli bir aragtir.
Bitce ve Yonetim Ofisleri
vardir.
- Vatandas odakli
hizmet anlayisi
benimsenmistir.
- Cok Yilli Reformlar sonucunda 6deneklerin
_ Butceleme Sistemi amaglanan sonuglarin ne kadar
ISVEG uygulanmaktadr. yansittiginin analizi Gizerinde

yogunlasiimis ve faaliyetlerin
sonuglari kamuoyu bilgisine
sunulmustur, sosyal guvenlik
alaninda bitge disinda islem géren
varliklarin butge kapsamina
alinmasiyla daha anlasilir hale
gelmistir.
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Performans Esasli

INGILTERE Biitceleme Sistemi Harcamalarin Gézden Gegirilmesi
uygulanmaktadir. uygulamasi ile Ingiltere’de devlet
Gok Yill Bitge kaynaklarin tahsisi ile élgiilebilir
Sistemi performans hedefleri arasindaki
‘L‘Jygulanmaktadw. baglantiyr kurmaktadir.
Harcamalarin
Gozden Gegirilmesi” Kamu hizmet sézlesmeleri
uygulamasi et o
Kamu Hizmet hikimetin dlgulebilir hedeflerini
Sozlesmeleri kapsamaktadir.
Performans Esasli Performans Esasli Butgeleme
Bitgeleme Sistemi Sistemi geregdi Aimanya’da bes yillik
ALMANYA uygulanmaktadir. mali planlar yapiimaktadir. Yeni bir
gizlt(emli“ Bitgeleme bltce sistemi oldugu igin uygulamaya
uygulanmaktadir. konan ilk yillarda tam olarak basariya
Almanya'da eyaletler |julasmasi beklenmemekte uzun
ile belediye arasinda vadede sonuglarinin alinacagi
gelir transferine distndlmektedir.
dayanan Dikey Mali
Denge uygulamasi
goralir.
1960 yillarda kamu Danimarka’da Ust diizey memur
. harcamalarina Ust performans sozlesmeleri ile daha
DANIMARKA sinir getirilmistir,

Performans Esasli
Bltgceleme Sistemi
uygulanmaktadir.
Genel yonetim
kapsaminda”
Performans
Soézlesmeleri” diger
bazi sektorlerde
“Dogrudan
Performans Esasli
Bltceleme”
uygulanmaktadir.
Ust diizey memur
performans
sdzlesmeleri
uygulanmaktadir.

kalifiye yonetici istihdam edilir.

Danimarka’da Dogrudan
Performans Esasli Bitgeleme
Sistemi’nin uygulanabilmesi igin
ciktilarin gok net ve dlgulebilir olmasi
gerekmektedir. Bu nedenle bu
ydntemde devlet genelinde her tarld
faaliyet igin uygulanan bir yontem
olmaktan ziyade net ve dlgulebilir
ciktilar dreten faaliyetlerin
bltcelerinde uygulanmaktadir.
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JAPONYA

Japonya’da Denk
bitce anlayisi
benimsenmistir.
Performans Esasli
Bltce Sistemi
uygulanmaktadir.

Japonya’da orta vadeli harcama
dongusu ile ilgili yasal dizenleme
bulunmamakta ve ilgili kurumlar
arasindaki gériusmeler sadece
gelecek mali yildaki harcama
dlzeylerine gore yapilmaktadir.
Bunun nedenlerinden biri 1990’larda

ek butgelere asiri glive duyulmasidir.

Depresyonla micadele igin
Keynesyen ekonomik énlemler
kullanmis ve sik sik ek bitce
cikariimistir. Genel olarak Ulkedeki
mevcut bltce yapisinin henlz
performans esasli butgeleme
sisteminden beklenen etkinligi
saglayabilecek diizeyde olmadigi
soylenebilir.
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EK.2. Geligmekte Olan Ulkelerde Uygulanan Biitge Reformlari ve Sonuglarinin

Karsilastirilmasi

GELISMEKTE OLAN ULKELERDE UYGULANAN BUTGE REFORMLARI VE
SONUCLARININ KARSILASTIRILMASI

Meksika, 2006
yilindan itibaren,
Federal Bitce ve
Mali Sorumluluk
Kanunu (LLPRH)
gibi 6nemli yasal
dizenlemeleri
hayata gegirmistir.

Biitce Reformlari Sonuglar

SiLI - Performans Esasli Sili'de performans esasli
Bltgeleme Sistemi bitceleme sistemi, kaynaklar ve
Eygulanma_ktad_w. performans arasinda dogrudan bir
i} Ayrlnt|I|Yonfztlm baglanti kurmamakta, performans
Raporlarinda S . . N
performans bilgisi daha ziyade Maliye Bakanlidi
gbstergeleri, amac ile diger bakanliklar arasindaki biitge
ve hedefleri yer alir. gorismelerine temel olusturmaktadir.
Sili'de uygulanan sistemin Latin
Amerika Ulkeleri icinde en iyi
uygulama oldugunu sOylemek
mumkunddr.  Sistemde  hukimet,
kaynaklarin kamu hizmetlerinin
sunumuna yonelik kullanimini  etkili

sekilde takip edebilmektedir.

- Meksika da Performans esasli butgelemeye
. performans esasli gecis Meksika'daki kamu

MEKSIKA bltcelemeye gecis harcamalarinin etkinligini ve

Eggg’lm@tw. verimliligini artirmak icin uygulanacak

reformlarin en dnemlisidir. Stre¢
daha yeni oldugu igin herhangi bir
degerlendirme yapilamamaktadir,
uzun vadede sonugclarinin alinacagi
beklenmektedir.
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GUNEY AFRIKA

1997°de kamu
hizmet kalitesini
arttirmaya yonelik
bltce yonetim
reformu galismalari
baslatiimistir.
Guney Afrika’da
Performans Esasli
Butgeleme ve Cok
Yilli Batgeleme
Sistemi
uygulanmaktadir.
1999 yilinda butge
sisteminde sonug
odakli yapinin
uygulanmasi
amaciyla Kamu Mali
Yénetim Kanunu ile
en 6nemli adim
atilmistir.

Guney Afrika’da
toplumsal cinsiyete
duyarli bitceleme
anlayisina yonelik
calismalar
mevcuttur.

Giliney Afrika’daki Performans
Esasli Bitgeleme Sistemi
degerlendirilince bazi sorunlarla
karsilagiimaktadir. Ornegin biitcede
performans ve kaynak tahsisi
arasinda tam bir iligki
kurulamamaktadir. Ayrica performans
Olcimlerinde de sorunlar yagsanmakta
ve sonuglar istenilen sekilde
degerlendirilememektedir.

Toplumsal Cinsiyete Duyarli
Bitceleme anlayisi
degerlendirildiginde ise Gliney
Afrika’da kurumsallasamamistir.
Bunun nedeni, kamu sektériintn bu
anlayisin uygulanmasina yonelik
iradesinin yildan yila azalmasidir.

KIRGIZISTAN

Kirgizistan 1990’1
yillarin ortalarindan
itibaren kapsaml bir
Kamu Mali Yénetim
Reformu’na ydnelik
¢alismalara
baglamistir.

Ulkede “Cumhuriyet
Butcesi” ve “Yerel
bltgeler” seklinde
ikili bir yapi s6z
konusu olup bu
bltgeler konsolide
edilerek “Devlet
Butcesi'ni
olusturmaktadir.
Kirgizistan’da 2002
yilindan itibaren orta
vadeli bltceleme
yapisina uygun
olarak bltce
tahminlemesine
gecilmistir.

Kirgizistan'da yerel bitgelerin 6z
kaynaklari yetersiz kaldiginda
Cumhuriyet bltcesinden bu butgelere
kaynak transferi s6z konusu
olmaktadir.

Batin gecis ekonomilerinde
oldugu gibi Kirgizistan’da da bir

yandan devletin ekonomideki rolu ve
etkinligi azaltiimaya ¢aligilirken, diger
yandan ekonomik kurumlari ve
kurallari piyasa sistemiyle
uyumlastirma g¢abalarinda devlete
¢ok énemli gorevler yiklenmistir.

Kirgizistan dunya Ulkelerindeki
mali gelismelere uyum saglamaya
calismis  mali  yapiyt  kanunlar
dizenleyerek daha saglam bir yapiya
oturtmaya galismistir.
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POLONYA

Polonya’da 1998
yilinda Kamu
Maliyesi Kanunu
kabul edilmigtir.
Polonya’'da dis
denetim faaliyetini
yuriten birim Ulusal
Denetim Birimidir.
Polonya’da bitce
orta vadeli amaglar
da belirtilerek yillik
olarak hazirlanir.

Orta vadeli amaglarin yillik bitce
ile gosterilmesi mali seffaflik ve
gelecek ug yilhk donemde belli
oncelikler i¢in harcamalarin yeniden
tahsisi konusunda etkili olmaktadir.
Bu durum ayni zamanda buitce disi
fonlarin genel bitceye
entegrasyonunu ve birden fazla yili
kapsayan yatirimlar igin 6denek
tahsisini kolaylastirmaktadir. Ancak
cok yilli butce hazirlamalarina
ragmen bir sonraki yilin tekrar butge
hazirlamaktadirlar, cok yilli butge
yalnizca konuyla ilgili bilgi
saglamaktadir.
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