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OZET
Doktora Tezi
Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkiye
Uygulamasinin Degerlendirilmesi

Hiiseyin Giiclii CICEK

Dokuz Eyliil Universitesi
Sosyal Bilimleri Enstitiisii

Maliye Anabilim Dali

Orta vadeli harcama sistemi, kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve
verimli bir sekilde kullammminda hiikiimetlerin uyguladiklar1 politikalarin
temelini olusturan kamu harcama yonetimi yaklasiminin ortaya koydugu en
onemli kurumsal diizenlemedir. Literatiirde cok yilli biitceleme sistemi olarak
da adlandirilan diizenleme, yillik biitcelere bir alternatif degil, aksine onlarm
tamamlayicilaridir. Orta vadeli harcama sistemi, o6zii itibariyla cok yilh
harcama planlama sisteminin bir uygulamasi olmasimin yam sira, kullanilabilir
kaynaklarla gelecek biitce ihtiyaclarimin diizenlenmesine de yardimci olan ve
politika degisikliklerini-yeni programlar1 etkileyen bir kaynak tahmin
yontemidir. Ayrica sistem, Dbiitcelerin uygulanmasi1 esnasinda mali
biiyiikliiklerle kiyaslamaya ve finansal kontrole imkan saglar. Sistemin basarisi
ise en basta mali disiplinin saglanmasina, hiikiimetin oncelikleri ile uyumlu
sosyal refali saglayabilecek kaynak tahsisine ve son olarak da kamu

hizmetlerinin etkili ve verimli bir sekilde gerceklestirilebilmesine baghdir.

Bu tezde orta vadeli harcama sistemine farkli zamanlarda gecerek biitce
siireclerinde reform yoluna gitmis cesitli iilke uygulamalarina (Amerika
Birlesik Devletleri, isvec, Almanya, Avustralya, Malawi) yer verilmistir. Tezin
temel amaci olan Tiirkiye’de orta vadeli harcama sistemi uygulamasimin
degerlendirilmesi icin ilk olarak, 2006 yilindan sonra uygulamaya giren merkezi
yonetim biitcesi kapsaminda yer alan genel ve 6zel biitceli idarelerin 6denek

teklif tavanlarimin devri bir sekilde yapildigi ve yaymlandigi OVMP
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tahminlerinin, 2008 yilina kadar olan donemde, biitce baslangic odenekleri
(BBO) ve gerceklesmeleri ile karsilastirilarak ne diizeyde sapma gosterdigi
ortaya konmustur. ikinci olarak ise sisteme cesitli sekillerde teorik alt yapi
saglayan maliye boliimii 6gretim elemanlarina, orta vadeli programin ve orta
vadeli mali planin hazirlanmasim ve uygulanmasim gerceklestiren Devlet
Planlama Tegkilat’’nin ve Maliye Bakanhiginin ilgili birimlerinde ¢alisanlarina
yonelik olarak yapilan anket arastirmasi aracihigiyla degerlendirilmeye
cahisiimustir. Elde edilen bulgular, analiz doneminde genel ve 6zel biitgeli
idarelerin biitce harcama kalem tahminlerinin gerceklesmelerden hayli uzak
oldugu, oOdenek teklif tavanlarmmin tutarhhg yakalayamadigi, sapmalarin
tahmin siiresi uzadik¢ca daha da arttiidir. Tiirkiye’de orta vadeli harcama
sistemine gecisin yerinde oldugu ve biiyiik olciide destek gordiigii, ancak bazi
gerekliliklerinin yerine getirilmesinde ve uygulamanin basarih olabilmesinde

cesitli sorunlarin oldugu ise anket arastirmasinin en temel sonuclaridir.

Anahtar Kelimeler: Orta Vadeli Harcama Sistemi, Cok Yilli Biitceleme,
Tiirkiye’de Orta Vadeli Harcama Sistemi, Kamu Harcama Yonetimi, Orta

Vadeli Program ve Mali Plan



ABSTRACT
Doctorate Thesis
Medium-Term Expenditure System and
Evaluation of Turkey Application
Hiiseyin Giiclii CICEK

Dokuz Eylul University
Institute of Social Sciences

Department of Public Finance

Medium-term expenditure system, which forms the basis of policies
applied by the governments in using public sources effectively, economically and
efficiently is the most crucial institutional arrangement revealed by public
expenditure management approach. This arrangement, also known as multi-
year budgeting in literature, is not an alternative to yearly budgets but a
complementary on the contrary. The core of medium term expenditure system,
which is an application of multi-year expenditure planning, is a source
estimating method affecting new programmes and political changes to be
applied and arranging forthcoming budgeting necessities with available sources.
In addition, the system provides an opportunity for financial control and
comparison with fiscal magnitudes during the application of budgets.
Application of the system mostly depends on acquiring fiscal discipline,
allocating of source which can provide social welfare in harmony with the
priorities of the government and finally an effective and productive realization

of public services.

In this thesis, the applications of various countries (United States of
America, Sweden Germany, Australia, Malawi) which have acquired a lot of
success in their budgets by changing to the system of medium-term expenditure
in different times take place.As for the main purpose of thesis, which is the
applicability of medium-term expenditure system in Turkey, it is revealed that
the transfer of the allowance bidding limits of general and special budgeted

institutions that are within the scope of central administration budget which is
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started to be applied after 2006, and with a comparison, how much the OVMP
estimates differed from budget initial allowances and realizations in the period
until 2008. Secondly, the results have been evaluated via a questionnaire
oriented towards the instructors of Department of Public Finance who provide
theoretical infrastructure to the system in various ways and civil servants
working in the related units of the Ministry of Finance and the State Planning
Organization realizing the preparation and application of medium-term
financial plan and programme. The findings obtained show that the estimates
for the budget expenditure items of general and special budgeted institutions in
the period under consideration have significantly differed from the realizations,
the allowance bidding limits could not acquire stability, and the deviations
increase with the length of period. The fundamental results of the survey are
that the transition into medium-term expenditure system in Turkey is
convenient and it has been supported on a large scale but there still are some
problems in the achievement of the realisation and application of some

necessities.
Key Words: Medium-Term Expenditure System, Multi-Year Budgeting,

Medium-Term Expenditure System in Turkey, Public Expenditure

Management, Medium-Term Programme and Fiscal Plan
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GIRIS

Devlet biitgeleri gelir ve harcama kalemleriyle gecmiste oldugu gibi
giiniimiizde de milli ekonomi i¢indeki agirliklarin1 devam ettirmektedirler. Biitcelerin
ekonomideki agirliginin artmasi ise biitce yOnetiminde yeni tekniklerin ortaya
cikmas1 zorunlulugunu dogurmustur. Ozellikle biitgenin harcama kisminin 6nemini,
gerek teorisyenler gerekse uygulayicilar yapmis olduklar1 c¢alismalarla ortaya
koymaktadirlar. Ingilterede 1787 yilindan giiniimiize ilk devlet biitcelerinin
uygulanmasindan bu zamana kaynaklarin temini, etkili ve verimli kullanimi, kamu
aciklart ve giderek artan kamu borclar sorun olmaya devam etmektedir. Yapilan
bilimsel caligmalar da 6zellikle son yirmi yilda devlet biitcelerinin harcama yoniine
agirlik verildigini gostermektedir. Kamu harcama y6netimi, sozii edilen bu sorunlarin

¢Oziimiinde yeni yaklagimlar sunmaktadir.

Kamu mali yonetiminin gelisimi yenilik¢i bir siirece sahip olup, olusan
ekonomik sartlara uyum saglamaktadir. Kamu harcama yonetimine iliskin cagdas
yaklagimlar, geleneksel biitcelemeyi tamamen reddetmemekle birlikte, geleneksel
biitcelemeden iki noktada ayrilmaktadir. Cagdas yaklasimlar ilk olarak, geleneksel
kurallara politik kurallar1 ilave etmektedir. ikinci olarak, geleneksel ortakliklarin
yerine kurumsal ve yonetimsel diizenlemelere agirlik vermektedir. Kamu harcama
yonetimine iliskin ¢agdas yaklasimlar, iilkelerin mali yapilarinda gerceklestirmek
istedikleri etkin ve etkili bir mali performansin 6n sart1 olarak biit¢eleme siirecinde
gerceklestirilecek basta orta vadeli harcama sistemi olmak {iizere pek cok kurumsal

diizenlemeyi 6ngormektedir.

Son yirmi y1l i¢inde sanayilesmis ve sanayilesmekte olan pek ¢ok iilke belirli
araliklarla biitce aciklar1 ve ekonomik istikrarsizliklarla karsi karsiya gelmislerdir.
Ulkeler, biitce dengesine ve kaybettikleri ekonomik istikrara yeniden kavusabilmek
icin mali literatiirde ve uygulamada siklikla dile getirilen kamu harcama yOnetiminin
en Oonemli kurumsal diizenlemesi olarak kabul edilen orta vadeli mali planlar ve
programlar araciligiyla ulasmak arzusundadirlar. Bunun icin de harcamalarda 6denek

tavanlarindan yararlanilmaktadir. Piyasa ekonomisi aktoérlerinin, hiikkiimetlerin makro



ekonomik ve mali hedeflerine bagli kaldigim1 algilamasi halinde ise ekonomi ve
maliye politikalarinin giivenilirligi ve dolayisiyla ekonomik istikrara yoOnelim

artabilecektir.

“Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkiye Uygulamasinin Degerlendirilmesi”
konulu tezimizin temel amaci, kiiresellesme ile birlikte olusan yeni diinya diizeninde
kamu kesiminin mali yOnetim ve planlama anlayisinda meydana gelen degisim
siirecini ve bu degisimin Tiirkiye uygulamasim degerlendirmektir. Tezimizde yeni
kamu mali yonetim anlayis1 cercevesinde, biitgce aciklar1 ve bor¢lanmaya karst makro
disiplinin saglanmasi, stratejik onceliklere gore kamu kaynaklarinin dagitilmas: ve
bu kaynaklarin uygulamada verimli, etkin ve ekonomik sekilde kullanilmasi
konularinda bagta Diinya Bankasi ve gelismis iilkeler tarafindan gelistirilen “orta
vadeli harcama sisteminin” (¢cok yilli biitceleme) uygulamasina yonelik iilke
ornekleri incelenmistir. Tirkiye’deki uygulama ise yasal ve idari mevzuat
cercevesinde incelenerek anket arastirmast yontemi ile degerlendirilmeye

calisilmistir.

Ucg boliimden olusan tezimizin birinci boliimiinde, orta vadeli hedeflerin ¢ikis
noktasini olusturan hesap verebilir, seffaf, katilimci, paylasimci, performans
yonetimine dayali, sonu¢ ve hedef odakli ve yerinden yonetim agirlikli yeni kamu
yonetimi ve kamu harcama yonetimi teorik olarak degerlendirilmis ve ardindan orta

vadeli harcama sisteminin siireci ortaya konulmustur.

Ikinci boliimde, orta vadeli harcama sistemine iliskin baz iilke uygulamalari,
lizerinde durulmustur. Bu cercevede sirasiyla Amerika Birlesik Devletleri, Isveg,
Almanya, Avustralya ve Giiney Afrika Ornegi olarak Malawi hakkinda

degerlendirmelere yer verilmistir.

Uciincii boliimde, orta vadeli harcama sisteminin 2003 yili sonras1 5018 sayil1
Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ile birlikte baglayan kamu mali yonetiminin
Tiirkiye’deki gelisim siireci ele alinmistir. Siirecin degerlendirilmesinde ilk olarak,

Tiirkiye’de 2006 yilindan sonra uygulamaya giren merkezi yonetim biitcesi



kapsaminda yer alan genel ve 0zel biitceli idarelerin 6denek teklif tavanlarinin devri
bir sekilde yapildig1 ve yayinlandigt OVMP tahminlerinin 2008 yilina kadar olan
donemde, biitce baslangic 6denekleri (BBO) ve gerceklesmeleri ile karsilastirilacak
ne diizeyde saptig1 ortaya konmustur. Ikinci olarak biitce siirecinde farkli bakis
acilariyla sisteme deger katan akademisyen ve biirokratlarin gozlemleri ve
beklentileri yansitilmaya calisilmigtir. Arastirmanin amaglarini gerceklestirmek iizere
oncelikle belirli sayida hipotez test edilmek lizere saptanmistir. Hipotezleri test
etmek amaciyla gerekli olan ampirik veriyi saglamak i¢in hazirlanan likert tipli
sorular, Tiirk Biitce Siireci’nde yer alan teorisyen ve uygulayicilara yoneltilmistir.
Anketler aracilifiyla toplanan verilerin degerlendirilmesinde literatiirde yaygin
sekilde kullanilan cesitli istatistiksel testlerden yararlanilmigtir. Tezimiz sonug ve

degerlendirmeler kismiyla tamamlanmastir.



BIiRiINCi BOLUM
KAMU YONETIMINDE YENi GELISMELER VE ORTA VADELI
HARCAMA SISTEMIi

Yoksulluk ve yolsuzluk olgusunun her gecen giin arttifi diinyamizda kamu
mali yoneticilerine 6nemli sorumluluklar diigmektedir. Sorumluluk sahibi kisi ve
kuruluslar kalkinmanin saglanmasi ve yoksullugun azaltilmasinda diizenli olarak
alternatif yollar gelistirme cabasi ic¢indedirler. S6z konusu alternatif yollarin en
basinda ise kamu harcamalarinin etkinliginin saglanmasi gelmektedir. Bu yonde son
yillarda giindeme gelen literatiirde ve uygulamada iizerinde genis bir uzlasma
saglanan “Kamu Harcama Yonetim Sistemi” (Public Expenditure Management
System-PEM) bir cikis yolu olarak goriilmektedir. Mali disiplinin saglanmasi i¢in
gerekli olan bu yeni sistemi destekleyen temel diizenlemeler olarak makro mali
disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik Onceliklere gore tahsisi ve etkili ve
verimli bir kamu hizmeti sunumu 6n plana ¢ikmaktadir'. Ayrica s6z konusu temel
diizenlemelerin uygulamaya gecmesi icin ilave pek cok kurumsal ve hukuki
reformlarin da gerceklestirilmesi gerekmektedir. Makro mali disiplinin saglanmasi
icin en basta etkili bir biitce kontrolii ve mali risk yonetimi gerekirken, hiikiimet
onceliklerinin belirlenmesinde planlama ve biitcelemenin uyumlu olmasi, etkili bir
kamu hizmet sunumu i¢in ise tahsisi yapilmis kaynaklarin iyi bir sekilde yonetilmesi

. 2
gerekir”.

Bu boliimde, kiiresellesme siirecinin  yeni kamu yonetimine etkileri
geleneksel kamu yonetimi ile karsilagtirilarak incelenecek, daha sonra kamu
yonetimindeki gelismelere paralel olarak kendini yenileyen yeni kamu harcama
yonetimi yaklagimi, yukarida deginilen temel kurumsal diizenlemeler cergevesinde
ortaya konulmaya caligilacaktir. Ayrica, bu kurumsal diizenlemelerin baslicalar
arasinda ifade edilen Orta Vadeli Harcama Sistemi (Medium-Term Expenditure

Framework-MTEF) teorik olarak anlatilacaktir.

World Bank; Public Financial Management, Public Expenditure and Financial Accountability
(PEFA), Washington, D.C. USA, PEFA Secretariat/ The World Bank, June 2005, s. 1.

World Bank; Public Expenditure Management Handbook, Washington, D.C. Thelnternational
Bank for Reconstruction and Development/ The World Bank, 1998, ss. 27-30.



1.1. KURESELLESME VE KAMU YONETIMINDE YENi GELiSMELER

Kiiresellesme ile birlikte son on bes yillik donemde yasanmakta olan yeni
kamu yonetimindeki gelismeler, kamu sektoriinde yasanan reform siirecinin diinya
capindaki gelismelerinin Oncii ve yol gostericisi konumundadir’. Bu yeni reform
hareketi tek tiirden (homojen) bir gelisim olarak adlandirilamaz®. Aksine ¢ok yonlii
ve kapsaml bir yonetim reform hareketidir’. Yeni kamu yonetimi anlayisi icinde ¢ok
miktarda 6zel sektorden kamu orgiitlerine aktarilan fikirleri barindirir®. Bu fikirlerin
basinda ise kalite yonetimi, tiiketici (miisteri) tatmini 6l¢iimii’, yerinden yonetim,
0zel sektdrde uygulanan maliyet kontrolii gelmektedirg. Yeni kamu yonetimi anlayisi
demokrasi, kamu etigi ve yasam- miilkiyet giivenligi gibi geleneksel degerlerin tam
aksine 6zel sektoriin fonksiyonel akilcilik, maliyet etkinlik ve verimlilik gibi modern

degerleri iizerinde durmaktadir’.

1.1.1. Kiiresellesme Olgusu

Kiiresellesme kavrami ve kavramin ortaya cikis tarihi halen {izerinde
tartismalara sahne olan bir olgudur. Kiiresellesme tarih boyu farkl kisiler tarafindan
farkli bakig acilariyla tanimlanmaya calisilmis, fakat heniiz tam ve net bir tanima

kavusturulamamustir.

Kiiresellesme kavrami ekonomik yonden ilk defa “globalization” kelimesine
karsilik olarak 1959 tarihli “The Economist” dergisinde kullanilmistir. Siyasi

anlamda kiiresellesme kavrami ise 1980’1i yillarda Reagan ve Thatcher’in doneminde

3 Christopher HOOD; “The New Public Management In The 1980’s: Variations On A Theme”,
Accounting, Organizations and Society, Vol. 20 No. 2/3, 1995, ss. 93-109.

* Per SKALE'N; “New Public Management Reform And The Construction Of Organizational
Identities”, Service Research Center, Karlstad University, Karlstad, Sweden, The International
Journal of Public Sector Management, Vol. 17 No. 3, 2004, ss. 251-263.

> Tom CHRISTENSEN - Per LAGREID:; “A Transformative Perspective On Administrative
Reforms”, in Christensen, T. and Laegreid, P. (Eds), New Public Management: The
Transformation of Ideas and Practice, Ashgate, Aldershot, 2001, s. 19.

®  SKALE'N; 2004, a.g.e.,s.251.

7 Michael POWER; The Audit Society: Rituals of Verification, Oxford University Press, Oxford,
1997 s. 43.

8 E., FERLIE - L., ASBRUNE - L., FITZGERALD - A., PETTIGREW; The New Public
Management in Action, Oxford University Press, Oxford, 1996, s. 74.

°  Lennart LUNDQUIST; Demokratins Va™ Ktare, Studentlitteratur, Lund, 1998, s.44.



kullanilmis ve 1990°dan sonra ise tim diinyada yayginlasmistir'®. Kavram,
kullanildigr alana gore farkli tanmimlamalara tabii tutulmustur. Genel olarak
ozellikleri, iilkelerin birbirine yakinlagmasi, simirlarin ortadan kalkmasi, serbest
dolasimin saglanmasi vb. olarak siralanabilir. Tanimin igerigine ekonomik agidan
bakilacak olursa, sermaye dolasiminin serbest hale getirilmesi, ticaretin
yayginlagmasi, rekabetin ve teknolojik alandaki gelismelerin artmasi sonucu olarak
emegin ucuzlamasi, esnek iiretim anlayisinin yayginlasmasi, serbest piyasa

ekonomisinin 6nem kazanmasi vb. olgulariyla karsilasilmaktadir.

Siyasi acidan kiiresellesme kavrami, iilkeler arasindaki iliskilerin artmast,
sanal ortamda sinirlarin ortadan kalkmasi, insan haklar, hukuk devleti gibi
kavramlarin uluslararas1 alana taginmasi, ulus devletin yetkilerinin ve giiciiniin
sinirlanmast ve yetkilerin icerde yerel yonetimlere, sivil toplum orgiitlerine, disarida

ise uluslariistii orgiitlere birakilmasi olgularini igermektedir“.

Kiiltiirel anlamda kiiresellesme ise, diinyadaki farkli kiiltiirlerin bir araya
getirilip homojenlestirilmesi, iilkelerin maddi ve manevi degerlerini uluslararasi
alana tasimasi, etnik kiiltiirlerin ve yerel inanclarin ortaya cikartilmasi olarak

eqe 12
tanimlanabilir ~.

1.1.2. Kiiresellesmenin Kamu Yonetimine Etkileri

Biirokrasiye, siyaset-yonetim ve kamu-6zel sektor farkliligina dayanan
geleneksel kamu yonetimi anlayisi ile kiiresel kamu yonetim reform hareketi olarak
adlandirilabilecek olan “Yeni Kamu Yo6netimi” (New Public Management-NPM)
arasinda hatirt sayilir farkliliklar bulunmaktadir. Ozellikle yeni kamu yonetim

anlayisinin, 6zel sektoriin yonetim anlayisina daha da yaklasarak; rekabetci,

Mehmet AKTEL; Kiiresellesme ve Tiirk Kamu Yonetimi, Asil Yayin Dagitim, Birinci Baski,
Ankara, 2003, s. 5.

Omer KOSE; “Kiiresellesme Siirecinde Devletin Yapisal ve Islevsel Doniisiimii”, Sayistay
Dergisi, Say1 49, Nisan-Haziran 2003, s. 9.

"2 AKTEL; 2003, a.g.e., ss. 10-11.



pazarlik¢i, tesvikgi, daha aktif, yetki veren, performans Slgiimiine ve yonetimine'
odakli bir gelisim gostermesi bu farkliligi derinlestirmektedir. Asagida bu siirec¢

geleneksel ve yeni olarak iki ana baglik altinda degerlendirilecektir.

1.1.2.1. Geleneksel Kamu Yonetimi Yaklasim

Kamu yonetiminin insanlarin hayatlarinda 6nemli bir yer kazanmasi 20.
yiizyilda kamu orgiitlerinde meydana gelen biiyiimeden kaynaklanmaktadir. Sosyal
ve ekonomik hayattaki gelismeler, toplumun artan ihtiyaclar1 ve devletin tizerindeki
siyasal baskilar devletin caligma alanin1 genisletmis ve buna bagli olarak kamu

yonetimini daha 6nemli hale getirmistirM.

Teorik alt yapis1 Woodrow Wilson, Max Weber ve Frederick Winslow Taylor
tarafindan olusturulan geleneksel kamu yonetimi anlayisi 19. yiizyilin ilk yarisindaki
reformlarla baglamig ve 20. yiizyilin sonlarmma kadar geliserek devam etmistir.
Wilson, siyasi kararlar1 alanlar ile bunlar1 uygulayanlarin ayri olmasi gerektigini
savunmugstur. Bu uygulama geleneksel kamu yonetiminin ana unsurlarindan birini
olusturmaktadir. Taylor ve Weber de biirokrasinin en ideal orgiitlenme bigimi
oldugunu ileri siirmiislerdir’®. 19. yiizyilda kamu yonetimi alanindaki iki reform
geleneksel kamu yonetimi acisindan ¢ok Onemlidir. Bunlardan ilki, Ingiltere’de
kayirmaciligin yerine liyakat sistemini getiren reformdur. Digeri ise, Amerika
Birlesik Devletleri’nde 1881 yilinda ¢ikartilan Kamu Yonetimi Yasasidir. Bu yasa ile
kamu gorevlilerinin sinavla ise alinmasi i¢in Kamu Yonetimi Komisyonu

kurulmustur'®.

Laurence E. LYNN; “New Public Management Comes to America”, Bush School of Government
and Public Service Texas A&M University, International Conference on Public Management
in North America, El Colegio de Mexico, Mexico City, 27-28 October 2005, s. 1.

Siileyman SOZEN; Teori ve Uygulamada Yeni Kamu Yonetimi, Seckin Yaymnlari, Ankara,
2005, s. 15.

> SOZEN; 2005, y.a.g.e., s. 18.

16 M. Akif OZER; Yeni Kamu Yonetimi Teoriden Uygulamaya, Platin Yaynlari, Ankara, 2005, s.
50.



1.1.2.1.1. Geleneksel Kamu Yonetiminin Ana Unsurlar:

Geleneksel kamu yonetimi anlayisinin temelini olusturan ana unsurlan ii¢
grupta toplamak miimkiindiir. Ilki, Wilson’un ortaya attif1 siyaset ve yonetim
ayriligi, ikincisi, Weber’in biirokratik yapilanmasinin geleneksel kamu yonetimi
anlayisinin temelini olusturmasi, iictinciisii ise, 6zel sektor igletme yonetimi ile kamu
yonetimi arasinda farkliliklarin bulundugu goriisiidiir. Asagida bu unsurlara kisaca

deginilmektedir.

Siyaset ve YOnetimin Birbirinden Ayrilmasi: Geleneksel kamu yonetimi
anlayisinda siyaset ve yonetim birbirinin igine girmis, idare ile siyasilerin gorevleri
birbirinden ayrilmis ve idare siyasi iktidara sorumluluk acisindan baglanmustir.
Siyasiler kararlar alir, kamu gorevlileri ise sadece bunlar1 uygularlar. Siyasi iktidar
degisse bile kamu gorevlileri tarafsizliklarim1 koruyarak faaliyetlerini siirdiiriirler.
Kamu gorevlileri yaptiklar islerden de siyasi iktidara karsi sorumludurlar'’. Yonetim
ve siyaset ayrimini ilk olarak ele alan Wilson’a gore yonetim ve siyaset birbirinden
ayrilarak ele alinmalidir. Ancak bu sayede yonetim ve yoneticiler gergek
yeteneklerini  ortaya  koyarak  faaliyette =~ bulunacak  ve  siyasetten
etkilenmeyeceklerdir'®. Wilson’un siyaset ve yonetim ayristirmasi, kamu ydnetimi
alaninda 6nemli sonuclarin ortaya ¢ikmasina sebep olmustur. Bunlarin en 6nemlisi,
kamu yonetiminin politik etkilerle degil, Taylor tarafindan ©One siiriilen yonetim

bilimi ilkeleriyle faaliyette bulunmasi gerektigi goriisiiniin ortaya glkmas1d1r19.

Biirokratik Orgiitlenme Modeli: Biirokrasi, Max Weber tarafindan ortaya
atilan ve ussal ve yasal yetkilerle donatilmis bir orgiitlenme modelidir. Geleneksel
kamu yOnetimi orgiitlenme modeli olarak biirokrasiyi temel almistir. Weber’in ideal
tip olarak tanimladig: biirokrasinin 6zellikleri asagidaki gibi belirtilmistir™:

- “Orgiitte resmi gorevler yasalarla belirlenen kurallara gore belirlenmistir.

- Her gorevlinin belirlenmis bir yetki alan1 vardir.

7 OZER; 2005, a.g.e., s. 45.

¥ OZER; 2005, a.g.e., s. 47.

" SOZEN; 2005, a.g.e., s. 22.

%% SOZEN; 2005, a.g.e., ss. 26-27.



- Orgiitlenme hiyerarsi ilkesine gore yapilmistir. Astlar iistlerinin denetimi
altindadir.

- Isleyis teknik kurallar ve kanunlara gore diizenlenir. Idari gorevlere de
teknik bilgisi olanlar getirilir.

- Memurlarin ve diger idari gorevlilerin is i¢in kendilerine verilen kaynaklar
tizerinde miilkiyet haklar yoktur.

- Kararlar ve kurallar yazili belgelere dayanir ve bu belgeler gerektiginde

kullanilmak iizere saklanir”.

Ozel sektor ile kamu yonetimi arasindaki farklilik: Genel kabul goren goriise
gore Ozel sektor isletme yonetimi ile kamu yonetimi arasindaki farkliliklar ¢ok ¢esitli

acilardan ele alinabilmektedir. Bu hususlar asagida yer almaktadir®':

Uretilen mal ve hizmet farklihgi: Kamu yonetimi, toplumun ortaklasa
tiikettigi mallar1 ve hizmetleri iiretmektedir. Uretilen tiim mal ve hizmetler biitiin
vatandaslara fayda saglamaktadir. Ozel yonetimin iirettigi mal ve hizmetler ise,

vatandas tarafindan fiyati 6denmeden kullanilamamaktadir.

Finansman tarzi: Kamu yonetimi iirettigi mal ve hizmetlerin finansmanini
halktan topladig1 vergilerle saglar. Ozel yonetimin finansmam ise, rekabet

ortamindaki fiyat sistemidir.

Amag farkliligi: Kamu yonetiminin amaci kar elde etmek degil, toplumsal
fayda saglamaktir. Ozel yonetimin asli amaci ise, iirettigi mal ve hizmeti vatandasa

yani tiiketicilere (miisterilere) satarak kar elde etmektir.

Icinde faaliyet gosterilen ortam farklihigi: Kamu yonetimi, se¢cmenlerin,
politikacilarin, sivil toplum orgiitlerinin vb. bulundugu bir ortamda faaliyette

bulunur.

*! OZER; 2005, a.g.e., ss. 39-42; SOZEN; 2005, a.g.e., ss. 29-30.



Serbestlik: Kamu yonetimi devlet denetimi altinda faaliyette bulunurken, 6zel

yonetim rekabeti 6n plana alarak daha serbest bir ortamda faaliyet gostermektedir.

1.1.2.1.2. Geleneksel Kamu Yonetimine Kars1 Yapilan Elestiriler

1980’lerde kiiresellesme ve kiiresellesmenin kamu yonetiminde yaptigi
doniisiim geleneksel kamu yonetiminin elestirilmesine neden olmustur. Yapilan
elestirilerin odaginda geleneksel kamu yonetiminin gereginden fazla biirokratik,

duyarsiz, verimsiz ve hantal olmas1 bulunmaktadir.

Yeni kamu yonetimi savunuculari, kamu gorevlilerinin sadece kurallar
uygulayan kimseler oldugu goriisiine katilmamaktadir. Yeni kamu gorevlileri verilen
kararlar1 uygulayan kisiler degil, karar siirecine katilabilen kisiler olmalidir. Bu

nedenle yeni kamu yonetimi siyaset ile yonetimin ayrilmasina karsi ¢ikmistir.

Elestirilerin sebeplerinden biri de kamu yonetiminde farkli alanlarda yaganan
basarisizliklardir.  Bu  basarnisizliklardan  ilki, maliyetlerin tam  olarak
hesaplanamamasindan kaynaklanan maliyet - gelir dengesizligidir. Digeri, kamu
orgiitlerinin objektif performans 6lciimlerinden yoksun olmasidir. Uciinciisii, kamu
kesimi*® politikalarinin beklenmeyen dissalliklar ortaya cikarmasidir. Geleneksel
kamu yOnetimine yapilan elestirilerin en Onemlisi biirokrasi ile ilgili olanidir.
Yapilan en biiyiik elestiri, biirokratik orgiitlenmenin kati1 ve degismesi gii¢ yapilar
oldugudur. Bu sebeple bu tarz orgiitlenme modeli verimlilik ve etkinlik sorununa yol

ac;maktadnr23 .

1.1.2.2. Yeni Kamu Yonetimi Yaklasmmm

1980’ler sonrasinda yapilan reformlar ve kiiresellesmenin kamu yonetimine

getirdigi yeni yaklasimlar geleneksel kamu yonetiminin eksikliklerini ortaya

2 “Kamu kesimi kavramu, halka yonelik faaliyetlerin yiiriitilmesini organize eden 6rgiitlenmeyi ve

bu organize edilen orgiitler tarafindan yiiriitiilen faaliyetleri icermektedir.”
M. Kamil MUTLUER - Erdogan ONER - Ahmet KESIK; Biitce Hukuku, Istanbul Bilgi
Universitesi Yayinlar 99, Birinci Baska, Istanbul, Mayis 2005, s. 115.

» SOZEN; 2005; a.g.e., s. 35.
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cikarmis ve yenilesme ve degisme hareketlerini baslatmistir. Yeni kamu yonetimi
anlayis1 geleneksel kamu yonetimi anlayigindan oldukga farkli dayanaklara sahiptir.
Bu yeni yaklasimda etkin ve etkili kamu yoneticilerinin olmasi, geleneksel
biirokratik sistemin degisiminin savunulmasi ve sonu¢ odakli seffaf bir devlet
yonetiminin olmasi arzu edilmektedir®. Ayrica bu degisim Keynesyen biirokratik
korporatizmin yerini neo-liberal teknokratik pliiralizme (¢ogulcu) birakilmasini
6ngbrmektedir25. Sistem ile sonuglarin maliyet etkin bir sekilde basarilmasini

amaglamaktadlr%.

1.1.2.2.1. Yeni Kamu Yo6netiminin Ortaya Cikis Nedenleri

Yeni kamu yonetimi anlayist oncelikli olarak gelismis iilkelerde uygulanmaya
baslanmis ve daha sonra sistemin Ogretileri diger iilkelere kaydirilmistir. Bu
yaklagimin nedenlerine baktigimizda ortaya ¢ikisinin sadece bir ya da birkac nedenle
aciklanamayacag goriilmektedir. Ozellikle o donem iginde meydana gelen sosyal,
ekonomik, ideolojik, siyasi vb. bir¢cok sebebin bir araya gelip etkilesim gegirmesi

yeni kamu yonetiminin ortaya ¢ikmasina neden olmustur.

Ekonomik nedenler yeni kamu yoOnetimine geciste bilyiik rol oynamistir.
Ikinci Diinya Savasi sonrasinda ortaya cikan refah devleti anlayisi, devletin kamu
diizenini saglama, savunma, giivenlik, piyasa diizenlemesi vb. asli islevlerinin yanina
bir de saglik, egitim gibi ekonomik ve sosyal rolleri de eklemistir. Bu ise kamu
hizmetlerinin maliyetini artirarak, kamu harcamalarinda esasli bir artisa neden

olmustur”.

2% peter NOORDHOEK - Raymond SANER; “Beyond New Public Management: Answering The

Claims Of Both Politics And Society”, IX Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma

del Estadoyde la Administracién Pablica, Madrid, Espaia, 2-5 Nov. 2004 Documento Libre, s.

1.

Ferhat AKBEY; “Neo-Liberal Doniisiim Cergevesinde 5018 Sayili Kanun’un Degerlendirilmesi,”

Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma, 20.Tiirkiye Maliye Sempozyumu, Ikinci Oturum

Tartigmalari, 23-27 Mayis 2005 Karahayit/Pamukkale, s.170.

26 Suzanne J. PIOTROWSKI - David H. ROSENBLOOM; ‘‘Nonmission-Based Values in Results-
Oriented Public Management: The Case of Freedom of Information’’, Public Administration
Review 62(6): 643Y657, 2002, s. 643.

7 SOZEN:; 2005, a.g.e., s. 41.

25
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1970’1i yillarin sonlarina dogru ikinci Diinya Savasi’ndan sonra giic kazanan
refah devleti anlayisinda krizler yasanmis ve yeni liberal fikirlerin egemen olmasiyla
birlikte devletin rolii sorgulanmaya baslamistir. Bu donemde o6zellikle iizerinde
durulan ve yeni kamu yoOnetimini de etkileyen yeni bir diisiince sistemi ortaya
cikmigtir. Yeni liberalizm (neo-liberalizm), yeni muhafazakarlik ve kamu tercihi
teorisine dayanan bu yeni sistem yeni sag olarak adlandirilmistir. Yeni sag diisiincesi,
serbest piyasa ekonomisinin faydalarina dikkat ¢ekerek, bireycilik, bireysel 6zgiirliik
ve esitsizligi on plana Qlkarml§tlr28. Bu ozellikleriyle yeni sag diisiincesi yeni kamu
yonetimi anlayisina dayanak olusturmus ve kamu hizmetlerinin iiretiminde devletin

roliiniin en alt seviyede olmasi gerektigini iddia etmistir.

Yine 1970’li yillarla birlikte siyasi ve ideolojik alanda yasanan degisimler
geleneksel kamu yonetimi anlayisindan yeni kamu yonetimi anlayisina gegisi
kolaylastirict etkilere neden olmustur. Bu degisimler, 1970’li yillarin ortalarinda

iktidara gelen siyasi partilerin cogunun serbest piyasa yanlis1 olmalaridir.

Toplumsal alanda meydana gelen degisimler de geleneksel kamu
yonetiminden yeni kamu yonetimine gecisi kolaylastirict etki yapmistir. Bu alanda
meydana gelen degisikliklerin baginda yash niifus oranindaki artis ve bunun refah
devleti anlayisina dayali olarak kamunun maliyetlerini artiric etki yapmasidir. Diger
degisiklikler ise, toplumun manevi anlamda niteliklerinin degismis, daha egitimli,

bilin¢li, sorgulayici, hakkini arayan yeni nesillerin yetismis olmasidir.

Biitiin bu nedenlerin disinda yeni kamu y&netiminin uygulanmasini
kolaylastirict bilim ve teknoloji alaninda yasanan yenilikler, diinyay1 dolasarak yeni
kamu yonetimini anlatan ve yayan yonetim danismanlar1 ve uluslararasi kuruluslarin
pozitif etkileri geleneksel kamu yOnetiminden yani kamu yonetimine gecisi

artirmistir.

* SOZEN:; 2005, a.g.e., s. 43.
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1.1.2.2.2. Yeni Kamu Yonetiminin Temel Varsayimlari

Genel olarak yeni kamu yonetimi anlayisinin dayandigi temel varsayimlara
baktigimizda bunlarin kisaca, devletin kiigiiltiilmesi, ekonomik alanda piyasa
mekanizmasina gecilmesi ve isletme yonetiminde uygulanan tekniklerin kamu
yonetiminde de uygulanmasi anlayisinin oldugunu gérmekteyiz. isletme yonetiminde
kullanilan teknikler olarak adlandirilabilen “isletmecilik” (managerialism) genellikle
literatiirde yeni kamu yonetiminin tamimlanmasinda kullanilan bir kavram haline
gelmistirzg. Bu yeni sistemde piyasa kurallarinin ve kavramlarinin agirlik kazanmasi
ve akabinde devletin piyasa kurallarma gore yOnetilmesi sistemin ‘“ticarilesme”

olarak nitelendirilmesine neden olmu§tur3 0

Ancak oOziinde isletme yoOnetiminin
araglarin1 kamu yonetimine uyarlamay1 amaglayan bu yaklagimin kamu ydnetiminin
piyasa mekanizmasindan temel farkliligini olusturan siyasal ve hukuki boyutunu

hesaba katmamaktadir’'.

Yeni kamu yonetimi anlayis1 devletin kiiciiltiilmesini amaclarken bunu birkag
maddeye vurgu yaparak gerceklestirmeye calismistir. Bu anlayisa gore devlet, tekelci
bir anlayisla kamu hizmetlerini gérme isinden vazgecmeli, dogrudan mal ve hizmet
tiretmemeli, rekabeti ve piyasa mekanizmasim tesvik etmeli ve vatandasi miisteri

olarak goriip onlarin memnuniyetini 6n planda tutmalidir.

Bu anlayisa gore piyasa mekanizmasina gecisi saglamak igin yapilmasi
gereken en onemli faaliyet ozellestirmenin yaygmlastiriimasidir’”. Yeni kamu
yonetimi anlayis1 yonetim agisindan 6zel sektdr yonetim tekniklerinin her zaman

daha etkin, verimli ve ekonomik oldugunu varsaymis ve Ozel yonetim ile kamu

* LYNN; 2005, a.g.e., s. 1.

30 Emine KIZILTAS; “Biitce Hakkinin Kullaniminda Gelinen Asama: Dogrudan Demokrasi”,
Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma, 20.Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 23-27 Mayis 2005
Karahayit/Pamukkale, s. 375.

Osman YILMAZ; “ Stratejik Planlama ve Kamusal Orgiitlerde Esneklik Arayislari”, Kamu
Maliyesine Yeni Bakis (Teori ve Uygulama), (Editorler: Nihat FALAY — Mehmet SAHIN —
Ahmet KESIK) Seckin Yayincilik, Birinci Baski, Ankara, 2006, s. 149.

Burada kasdedilen 6zellestirme sadece kamunun dogrudan iirettigi mal ve hizmetlerin miilkiyet ve
yonetim hakkinin devri olmayip kurumsal serbestlestirme, fiyatlama yontemi ve kupon yontemi
gibi benzeri yontemleri de icermektedir.

31

32
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yonetimi arasindaki farki reddederek bu tekniklerin kamu y&netiminde de

uygulanmasi gerektigini ileri stirmiistiir.

Yeni kamu yonetiminin 6zelliklerini bu anlayisa temel olusturmus bilimsel
calismalar yapmis bir¢ok diisiiniiriin goriislerini bir araya getirerek siralamak daha
dogru olacaktir. Buna gére yeni kamu yonetimi anlayisimin zellikleri®”;

- Piyasa mekanizmasina gecilmesi,

- Rekabet artirict onlemlerin alinmasi,

- Performans 6l¢timiiniin yapilmasi,

- Siirecten cok sonuglara 6nem verilmesi,

- Vatandasin miisteri olarak tanimlanmasi,

- Etkinlik, verimlilik ve hesap verilebilirlik ilkelerinin benimsenmesi,

- Desantralizasyonun (yerinden yonetimin) yayginlastirilmasi vb. olarak

siralanabilir.
Tablo 1’de yukarida deginilen geleneksel kamu yonetimi anlayisi ile yeni
kamu yonetimi anlayis1 arasindaki farkliliklar karsilastirmali  bir sekilde

gosterilmistir.

Tablo 1: Geleneksel ve Yeni Kamu Yonetimi Arasindaki Farkhhklar

Geleneksel Kamu Yonetimi Anlayisi Yeni Kamu Yonetimi Anlayisi

Merkezi planlama Katilime1 ve paylasimci

Merkezi yonetim ve kontrol Seffaf ve hesap verebilir

Mevzuat odakli-kurallara dayal Stratejik planlama ve performans yonetimine
dayali
Girdi odakli Gelecek yonelimli
Hata arama odakl1, usulsiizliik ve yolsuzlugu Sonug ve hedef odakli
arastiran denetim
Tek tarafli ve kapalt Yerel ve yerinden yonetim agirlikli

Yatay organizasyon yapisi ve yetki devri
Yonetime deger katan sistem odakli denetim

Kaynak: M.Sait ARCAGOK; Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii
(BUMKO), Sunum Notlari, s. 1.

3 Michael KEATING; “Public Management Reform and Economic and Social Development”,
OECD Journal on Budgeting, 2001, s. 142.
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Yukandaki tabloda goriildiigii gibi geleneksel kamu yoOnetimi anlayisi
merkezi planlama, merkezi yonetim ve kontrol, mevzuat odakl kurallara dayali, girdi
ve hata arama odakli, usulsiizliik ve yolsuzlugu arastiran klasik denetim anlayisina
dayali, tek tarafli ve kapali bir yapilanmaya sahiptir. Yeni kamu yonetimi anlaginda
ise katilme1 ve paylasimei, seffaf ve hesap veren, stratejik planlama ve performans
yonetimine dayali, gelecek yonelimli, sonu¢ ve hedef odakli, yerel ve yerinden
yonedim agirlikli ve klasik denetimin ¢ok otesinde yonetime deger katan sistem

odakl1 denetim anlayisina sahiptir.

1.1.2.2.3. Yeni Kamu Yonetimi ve Mali Yonetim iliskisi

Gectigimiz son 20 yildir OECD iilkeleri basta olmak iizere pek cok gelismis
ve gelismekte olan iilke kamu yonetim anlayislarint ve kamu mali yapilarini
yenileme arayigina girmislerdir. Bu arayisin temel nedenleri arasinda; vergilemenin
diizeyi, biitce aciklarinin ve kamu borclarinin yiiksekligi en Onemlileri olarak
belirtilebilir’*. Ayrica OECD ekonomik istikrar ve sosyal biitiinlesme icin giiclii bir
kamu ySnetimin olmasi gerektigine inanmaktadir™. Bu gereklilikler yerine getirilmez
ve bir onlem alinmaz ise durumun daha da kétiilesmesi olasi olabilecektir. Yukarida
bahsedilen yeni kamu yonetimi anlayisindaki degisiklikler 6zellikle kamu sektoriiniin
etkinligi (kaynaklarin kullanim bicimi) ve etkililigi (istenilen amaglara ulasilip
ulagilmadig1) {izerinde durmakta ve yapilan hizmetin glktllar136 iizerinde
odaklanmaktadir. Nitekim Kelly ve Rivenbark yapmis olduklar1 caligmada mali
yonetim ile kamu yoOnetimi arasinda siki bir bag kurmus ve performans esasl
biitceleme sisteminin kamu yonetimini gelistirici bir yapisi olduguna deginmistir.
Kelly ve Rivenbark’a gore performans esasl biit¢eleme sistemi; hizmet onceliklerini
ve harcamalarim1 siralayabilecek, biitce miizakerelerine bilgi boyutunu ilave

edebilecek, hizmetin saglanmasi amacina dogru, calisanlart ve yoneticileri motive

3* KEATING; 2001, y.a.ge., 145.

» Alex MATHESON; Better Public Sector Governance: The Rationale For Budgeting nd
Accounting Reform In Western Nations, OECD Journal on Budgeting, Models of Public
Budgeting and Accounting Reform Volume 2, Supplement 1, 2002, s. 37.

“Ciktt; kamu idareleri tarafindan tiretilen nihai iiriin veya hizmetleri, sonug ise; idarenin sagladigi
hizmet veya iiriinler dolayisiyla bireylerin veya toplumun durumunda meydana gelen degisimi”
ifade etmektedir. MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.e., s. 147.

36
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edebilecek ve dolayisiyla vatandaslarin hizmet kalitesini yiikseltecek bir ozellik

tas1maktad1r37.

1.2. KAMU HARCAMA YONETIMi YAKLASIMI

Kamu finansmanin en 6énemli unsuru bazi insanlarin parasinin, diger bazi
insanlar tarafindan harcanmasina dayanmaktadir. Demokratik iilkelerde bu siire¢
secmenlerin  sectigi insanlara kamu giiclini vermesi ile (giic aligverisi)
olusmaktad1r38. Yetki devri olarak da adlandirilabilecek bu aligveris kamu
finansmaninin temel karakteristigidir39. Devletler toplamis olduklar1 gelirler ve
yapmis olduklar harcamalar ile piyasa ekonomisindeki temel ¢erceveyi olusturarak,
ekonomideki performansin belirleyici temel oyuncusu olmaktadirlar. Ancak biiyiiyen
devlet yonetimi sonucu artan mali yiikler, ekonominin gelismesine engel teskil
etmeye baslamistir. Ozellikle diinya ekonomilerinde 1980 yilinda yasanan durgunluk
sirasinda, biit¢e teorisyenlerinden Naomi Caiden “kamu biit¢esinin iginin son derece
daha karmagik, anlasilmasi gii¢ ve kaygi verici bir sekilde artti§i” hususunda uyari
yapmustir’’. Caiden’in yapmus oldugu uyarimn ne kadar dikkate alindigi gecmis

yirmi yil sonra diinyada yeniden yasanan 2001 durgunlugu ile cevap bulmustur.

7 Janet M. KELLY — William C. RIVENBARK; Performance Budgeting for State and Local
Goverment, USA, m.e. Sharpe, 2003, ss. 11-12.” den aktaran,

Binhan Elif YILMAZ — Nazan SUSAM; “Tiirkiye’de Yeniden Yapilanma Siirecinde Orta Vadeli
Harcama Sistemine Gegisin Biitce Biiyiikliikleri Uzerindeki Etkileri: Tiirkiye Uzerine Bir Tahmin
Modeli”, Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma, 20.Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 23-27 Mayis
2005 Karahayit/Pamukkale, s.117.

Jirgen VON HAGEN; Budgeting and Budgetary Institutions (Editér; Anwar Shah), Herndon,
VA, USA: World Bank, 2007, s. 27.

Jirgen VON HAGEN; “Budgeting Institutions for Aggregate Fiscal Discipline”, ZEI, University
of Bonn; Indiana University; Center for European Integration Studies (CEPR), February 1998,
s. 1.

Yilin HOU; “Budgeting for Fiscal Stability over the Business Cycle: A Countercyclical Fiscal
Policy and the Multiyear Perspective on Budgeting”, Public Administration Review, September-
October 2006, s. 730.

38

39

40
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1.2.1. Biitce Kavramm

Kelime olarak “biitce” (budget) , eski Ingilizcede (Middle English) “budjet”
olarak gecmis ve kralin ciizdam anlamina gelmekteydi*'. Bugiin ise kapsamli ve
kamunun biitiin gelir ve harcamasinm1 kusatan kamu mali yonetiminin temel politika
dokiimam olarak adlandiriimaktadir*. Bu kapsamli dokiimanlar, politik olarak;
yolsuzlugun dizginlenmesi ve demokrasinin yiikseltilmesi icin bir kamu idare araci,
yonetimsel olarak; yasama ve yonetim dallarimin koordinasyonunun planlanmasi;

teknik olarak ise, idari verimliligin gelistirilmesinin amac;lanmamdnr43 .

Biitceleme miiesseseleri ve biitceleme siireci 6nemli temel bazi fonksiyonlar
yerine getirmektedir. Bu fonksiyonlar; kamu kaynaklarinin 6nceliklere gore tahsisi,
politik amaclar1 basarmak icin planlama, kurallar ile uyumlu girdilerin finansal
kontroliinii saglama, mali tasarruf ile yonetim islevinin saglanmasi, verimlilik ve
dogruluk ve vergi ddeyicilere hesap verilebilirlik ile giivenilirligin saglanmasidir**.
Ayrica devlet biitcelerinin diger bir boyutu ekonomik biiyiimenin ve istihdamin
saglanmasi, ekonomide gelirin yeniden dagitim islevidir®. Ancak biitcenin politik
(siyasi) oncelikleri mi yoksa ekonomik oOncelikleri mi yansittigi tartismali bir
konudur®®. Onceligi ne olursa olsun sonugta biitce, toplum ile siyasi iktidar arasinda
kaynaklarim  kullamimi  konusunda yapilmis olan bir sozlesme olarak

nitelendirilebilir*’.

1 Salvatore SCHIAVO CAMPO; Budgeting and Budgetary Institutions (Editor; Anwar SHAH),
Herndon, VA, USA: World Bank, 2007, s. 57.

2 Jon R. BLONDAL- Jennifer GARDNER- Marie MURPHY; “OECD Best Practices for Budget
Transparency” (Note from the Editors), OECD Journal on Budgeting, Volume 1, No. 3, 2002, s.
7.

 HOU; 2006, a.g.m., s. 730.

* VON HAGEN; 2007, a.g.e., s. 27.

4 A.PREMCHAND; “Public Budgeting and Economic Development: Evolution and Practice Of an

Idea”, International Journal of Public Administration, 2001, s. 1023.

Biit¢enin daha ¢ok politik oncelikleri yansittigi konusunda bkz. Stefania FABRIZIO - Ashoka

MODY; “Can Budget Institutions Counteract Political Indiscipline?”, International Monetary

Fund Journal Economic Policy, October, 2006.

Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, Mali Reformlar Kapsaminda Yeni

Biitceleme Anlayisi, Merkezi Yonetim Biitcesi ve Cok Yilli Biitceleme, Ankara, 2007, s. 1.

46

47
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1.2.2. Tarihsel Bakisla Biitce Reformlarmin Yeniden Yapilanma Siireci

Tiim toplumlarda bireyler ve gruplar kit olan kaynaklarin kontrolii icin
miicadele ederler. Higbir toplum kaynak dagilimi, hareketliligi ve kullanim becerileri
olmaksizin tek basma biiyliyemez ve hayatta kalamaz. Devletlerin bu kaynak
miicadelesinde kullandig1 araglar; biitceler araciligiyla para olusturmak, vergileme,

kurumsal diizenlemeler ve bilgi teminidir*®,

Biitceler yazili metinler olup her seyin otesinde, genellikle biitce adi altinda
somutlastirilmis ancak bundan ¢ok daha fazlasi olan dokiimanlardir®. Biitceler kamu
harcamalarinin yapildigi dénemin somutlastirilmis ¢iktilandir. Biit¢eler harcama ve
gelir tahminlerine gergeklik verirler. Biitgelerin hi¢bir yazar1 yoktur. Pek cok kisi ve
kurumun katkilariyla meydana getirilir. Bu dokiimanlar hangi kalemlere hangi
harcamalarin yapilacagim teklif eder™. Biitgeler devletin ne is yapacagi, bu isin
maliyetinin ne olacagi, bu harcamalarin nerelerden karsilanacagini gosteren ve bir yil

icin yapilan resmi planlardir’'.

Biitcenin en 6nemli fonksiyonlar1 kamu kaynaklarinin kontrol edilmesi,
kaynak dagiliminin  gelecek icin planlanmasi ve kaynaklarin yonetimidir”.
Zikredilen bu amagclarin gerceklestirilmesi igin, tarihsel siire¢ icinde biitce olgusu
evrim gecirmis; biitce, kavramlar ve teknikler acisindan cesitli reformlarla kendini
yenilemistir. Bircok iilkede resmi tanimlamalarda, uygulama {iizerindeki en kiiciik
degisiklikler bile biitce reformu olarak sunulmustur. Amerikan gelenegi ise bu

degisiklikleri  “bulus” veya “yonetsel devrim” olarak adlandirmaktadir™.

“ Bertram M. GROSS; “The New Systems Budgeting”, Public Administration Review, Vol. 29,
No. 2, Mar. — Apr 1969, s. 113.

Emery M. ROE; “Deconstructing Budgets”, Diacritics, Vol. 18, No. 2, Pecunia non olet., Summer
1988, s. 61.

% ROE; 1988, y.a.g.m., s. 62.

5l Luther GULICK; “The Budget”, National Institute of Public Administration, Historical
Outlook, 14:6, June, 1923, s. 206.

“Burada ozellikle parasal kaynaklarin yonetimi kasdedilmektedir. Zira mali yonetim parasal
kaynaklarin yonetim siirecidir ve bu siirecin en temel araci biitcelerdir”.

Birol AYDEMIR; “Stratejik Yonetim ve Biitce”, Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma,
20.Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 23-27 Mayis 2005 Karahayit/Pamukkale, s.27.

> GROSS:; 1969, a.g.m., s. 113.

49

52
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Wildavsky'nin s6z konusu biitce evrimini bir kelebegin evrimi™* ile eslestirerek
inceledigi goriilmektedir’. Biitcelerin baslangicta mali planlama dokiimam olarak
hizmet ettikleri goriilmelerine karsin, gerceklestirdikleri bunun ¢ok Gtesine ge¢mis,
mali olaylar ve vatandaslarin aydinlatilmasi konusunda kapsamli bir resim ortaya
koymus, gerekli ihtiyaglarin yasama ve benzeri organlara bilgilendirilmesini

< A 56
saglamig, harcama kontroliine imkan tanimistir™.

Kamu biitcesi ve normlarini olusturan yillik olma, kapsamlilik, seffaflik,
denklik ve birlik ilkeleri ilk ¢aglarda veya feodal toplumda mevcut degildi. Niifusun
cogunlugu kirsal kesimde yasadigi ve toprak ve tarimin iiretiminin ¢ogunlukla
sinirlandirldigi zamanlarda hiikiimetler (kralliklar ve derebeylikler) ¢ok kiiciiktii ve
0zel gorevleri sadece savas ve savunma hizmetlerini yiiriitmekti. Literatiirde biitcenin
olusumunun Ingiltere’de 1215 yilinda Magna Carta’nin imzalanmasi ile basladig
belirtilmekle beraber’’, modern anlamda kamu biitcesi ilk kez 1900’li yillarin
baginda Ingiltere®™ ve Fransa’da™ olusturulmustur®. Gulick, biitce uygulamasimn
baslangic1 olarak; 1787 yilinda ingiltere’yi, 1881°de Fransa’yr ve 1921 yilinda
Amerika Birlesik Devletleri seklinde belirtmistir®'. Bilinen en eski biitce belgesi ise
orta cag Ingiltere’sinde sarayin daha etkili bir sekilde vergi alabilmesini

saglayabilmek amaciyla yapilan ¢alismalarin derlendigi “Domesday Book”tur®’. Bu

% Tarihsel siire¢ icinde biitce kavralariyla, kurumlariyla, uygulanan teknikleriyle dinamik bir yap

sergilemis ve kendini daha ileriye tasiyabilmistir. Oyleki Wildavky tirtilin kelebege doniismesi
stirecini bu dinamik yapiya benzetmistir.

% Aaron WILDAVSKY; “A Budget for All Seasons? Why the Traditional Budget Lasts”,
PublicAdministration Review, Vol. 38, No. 6, Nov. — Dec 1978, s. 501.

5 Jesse V. BURKHEAD; “Budget Classification and Fiscal Planning”, Public Administration
Review, Vol. 7, No. 4, Autumn 1947, s. 229.

" Richard K. FLEISCHMAN - R.Penny MARQUETTE; “The Origins of Public Budgeting,
Municipal Reformers During the Progressive Era”, Public Budgeting and Finance, Spring 1986,
s. 74.

58 Carolyn WEBBER - Aaron WILDAVSKY; “A History of Taxation and Expenditure in the
Western World”, New York: Simon and Schuster, 1986, s. 12.

% Naomi CAIDEN; “Patterns of Budgeting: The Experience of France 980-1830”, Unpublished

dissertation, University of California, Los Angeles, 1997, s. 2.

Sanayi Devriminden o6ne bile Ingiltere ekonomik olarak en gelismis lilke idi. Ingiltere o donemde

en yiiksek iiretim hacmine sahip ve kisi bagina gelir seviyesi bakimindan ilk sirada idi. Nick

CRAFTS; “The industrial revolution,” in Floud and McCloskey, Volume 1, 1994, s. 44.

' GULICK; 1923, a.g.m., 5. 206.

62 «“Domesday Book; 1086'da ingiltere'de Kral William'in emri ile yapilan arastirmada arazi sahipleri
ile bu kisilerin mal ve miilklerinin sayimin kapsayan iki ciltlik kitaptir (Great Domesday Book ve
Little Domesday Book). Kitabin yapilis sebepleri uzerinde farkli goriisler one stiriilmiistiir.
Imparatorlugun feodal yapisimi ortaya c¢ikarmak ve buna gore bir vergi sistemi gelistirmek
amaciyla tahrir yapildigi yazilmaktadir. Tarih¢i Finn, Danimarka istilasina karsin iilkenin gelir
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derleme soydan kalma arazi sahiplerinin gelir elde ederken olciilii davranmayislari,
bu sahislara hicbir hak ve 6zgiirlik tanimamayi amag¢ edinen gruplarin dogmasina
yol agmistir. Domesday Book’u Ingiltere de Manga Carta takip etmis ve baronlar
boylece kralin vergi alma hiirriyetini sinirlamiglardir. Bu ve benzer reformlar,
hikkiimdarlarin  vergi koyma yetkisinin resmi sekilde sinirlandirilmasina yol
acmuslardir®. Asagida modern anlamda biitcenin gegirdigi asamalar anlatilmistir. Bu
asamalarin biiyilk ¢cogunlugu kamu biitgesinin gelisiminde onciililk eden ABD’de

gerceklesmistir.

1.2.2.1. Geleneksel Biitce

Literatiirde tahsisli biit¢e, girdi biitcesi veya geleneksel biitce olarak da
adlandirilan harcama biitgeleri (Line-Item Budget) Wildavsky’nin yukarida sozii
edilen biitce evriminin, dogus asamasinin “ilkel” yani bir bagka deyisle heniiz

gelismemis halidir®.

Harcama biitcesi (Line-Item Budget) oncesi bir¢ok biitce torba biitce (lump-
sum) seklinde siniflandirilmigti. Harcama biitgeleri maas, fazla mesai, posta iicreti,
benzin, ofis ihtiyaclart ve benzeri harcama kalemleri olarak basit bir sekilde
siniflandirilmaktaydi. Bu ve benzeri harcamalar daha genel bir sekilde personel, is
(stire¢) ve sermaye harcamalarn olarak da ayrilabilmekte idi. Zorunlu veya idari
kontroller olarak bir kalemden diger kaleme veya daha genel siniflandirilan harcama
kalemleri arasinda fon transferi yapilabilmekteydi. Ilave olarak, yasa koyucunun
uygun fonlar1 ayrintili sekilde planlamasina karar verebilme yetkisi, bir diger deyisle

takdir yetkisi mevcuttu. Harcama biitcelerini, kullanmak ve anlamak nispeten daha

kaynaklarini tespit etmek i¢in tahrir (yazma) yapildigini yazar. Galbraith ise gercek sebebin daha
adaletli ve standart bir vergi sistemi ortaya koymak oldugunu belirtir.”

Kemal CICEK; “Osmanlilar'dan Once Akdeniz Diinyasi'nda Yapilan Tahrirler Hakkinda Bazi
Gozlemler”, http://www.osmanli.org.tr/makaleler.php?bolum=4&id=284 (Erisim: 14.05.2009).
IC.Holt (ed.), Domesday Studies, The Boydeli Press, Woodbridge, 1990.

Fatma ACUN; Osmanli Tartht Arastirmalarinin Genisleyen Sinirlart: Defteroloji, Tiirk Kiiltiirii
Incelemeleri Dergisi, Sayi: 1, Istanbul, 1999, ss. 319-332.

Maliye Bakanhig Biitce ve Mali Kontrol Gn. Md. Yayinlari, Devlet Biitce Idaresinin
Modernlestirilmesi, Baski: Ceviri Yayinevi, No.3, Subat 1966, s. 9.

% WILDAVSKY:; 1978, a.g.m., s. 501.
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kolaydi. Bu durum bu biitceleri yasama organi karsisinda daha cekici yapmustir®.
Politik olarak daha cekiciydi ciinkii onemli politika konularin1 veya tercihlerini
dikkate almamaktaydilar. Bu yiizden geleneksel biitcelerin pek ¢ok cazip 6zellikleri
bulunmaktaydi. Kullanmadan 6nce, girdiler ve harcama kalemleri tizerinde merkezi
kontrole izin vermekteydiler. Biitceler tam, kapsamli ve yeknesak idiler. Geleneksel
biitceler biitce ofislerine alimlarda veya kiralamalarda ¢ok yonlii kontrol imkani
saglamakta idi. Ayrica biit¢eyi kisma imkani da bulunmaktaydi. Bu biitce tiirii ayrica

kontrol fikrini devam ettirip, bunu merkezi biitge ofislerine tagimistir.

Harcama biitceleri, kamu harcamalar iizerinde daha fazla kontroliin ortaya
¢ikmasini saglamlst1r66. Baslangic 6deneklerin kontrolii, yasalara uygunluk, gerekli
girdilerin saglanmas1 gibi cazip yonleri bulunan bu sistemin c¢iktilara Snem
verilmemesi ve performans denetimini eksik birakmasi 6nemli eksikliklerini
olusturmaktadir®’. Bugiin bazi durumlarda geleneksel biitcelerin hala giiclii bir
sekilde uygulandig1 ve transferlerin siki bir sekilde merkezi olarak kontrol edildigi

OECD iilkeleri bulunmaktadir®®,

1.2.2.2. Performans Esash Biitceleme

Geleneksel harcama biitgelerinin eksikliklerini gidermek amaciyla gelistirilen
mali yonetim reformlarinin son donemlerde de gozde uygulamalarinin baginda ¢ikti
odakli performans esash biit¢celeme sistemi® gelmektedir. Gelecegin biit¢e sistemi

olarak adlandirilabilecek diizenleme ile kamu idarelerinin tahsis edilen kaynaklarla

85 Charlie TYER - Jennifer WILLAND; “Public Budgeting in America a Twentieth Century
Retrospective”, Journal of Public Budgeting, Accounting and Financial Management in Vol.
9, No. 2, Summer 1997, s. 44.

% TYER - WILLAND; 1997, a.g.m. s. 55.

67 Coskun Can AKTAN - Kamil TUGEN; “Performans Esasli Biitceleme”, Kamu Yonetiminde

Stratejik Planlama, Kamu Mali Yonetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esash

Biitceleme (Editor: Coskun Can AKTAN), Seckin Yayincilik, Birinci Baski, 2006, ss. 205-206.

Christopher POLLITT; “Integrating Financial Management and Performance Management”,

OECD Journal On Budgeting, Volume 1 — No. 2, 2001, s. 22.

Turk kamu mali yonetiminde performans esasli biitgeleme olarak ifade ile giren sisteme,

literatiirde “cikt1 odakli biitceleme, sonug odakli biitgeleme, cikti odakli yonetim, sonug¢ odakli

yonetim, performans yonetimi” olarak da adlandirilmaktadir.

Ertan ERUZ, “Yeni Mali Yonetim Yapisinda Performans Esash Biitceleme”, Tiirkiye’de Yeniden

Mali Yapilanma, 20.Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 23-27 May1s 2005, Karahayit-Pamukkale, s.

61.
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ne yapacaklarina iliskin bilgileri gostermeleri beklenmektedir’®. Ozellikle 6zel
sektoriin kar marjim arttirmak icin uygulamaya gecirdigi sisteme, kamu sektoriiniin
de yasa ve diizenlemelerle gecisine zemin hazirlanmus ve tesvik etmistir’'. Bugiin
bircok OECD iiye iilkesi farkli tarihlerle de olsa’® girdi odakli (para, insan ve
muhasebe) biitceleme den c¢ikti-sonu¢ odakli performans esasli bu sisteme
gecmistir’. Séz konusu iilkelere 6rnek olarak Finlandiya, Isve¢, Yeni Zelanda,

Avustralya, Kanada, ABD, Hollanda, Fransa verilebilir’*,

Performans esasli biitgeleme sistemin ge¢misi ise bir hayli eskidir.
Performans esasli biitgeleme sisteminin onciiliigiinii yapan ABD’de” ilk olarak
uygulama, 1943 yilinda Uluslararast il/llce Yonetim Birliginin (International
City/County Management Association-ICMA) yoneticilerin yerel yonetimlerin
faaliyetlerinin olciilmesi icin hazirladigi yayinda ortaya ¢ikmis’® ve daha sonra
Birinci Hoover Komisyonunun 1949 yilindaki raporunun tavsiyesi ile federal
diizeyde baslatilmistir’”’. Komisyon ulusal hiikiimete tahsisli biitceler yerine
performans biitce sistemini 6nermis ve performans Sl¢iimlerinin performans raporlari
ile saglanabilecegini sOylemistir. New Deal boyunca devlet faaliyetleri genislemis,
ozellikle ulusal diizeyde yonetimde etkinlik saglanmaya baslamistir. Sisteme gecis
ise 1949 yilinda ABD askeri idaresinde Ulusal Giivenlik Kanununda (National
Security Act Amendment) yapilan diizenleme ile olmustur’®. Sistemin sivil kamu

idarelerinde yayinlagmasi ise 1950 yilinda yiiriirliige giren Biitce ve Muhasebe

0 Allen SCHICK; “ The Performing State: Reflection on an Idea Whose Time Has Come but Whose
Implementation Has Not,”, OECD Journal On Budgeting, Volume 3, No:2, OECD, Paris, s. 14.

"L Clif WILLIAMS - Melhuish WARD; “‘Is ABCM Destined for Success or Failure in the Federal

Government?’’ Public Budgeting & Finance, 19 (2), 1999, s. 23.

Bu iilkeler arasindal980°1i yillarin sonlarinda Yeni Zelanda, Avustralya, 1990’1 yillarda Isvec,

ABD, Finlandiya, 1ngiltere, Danimarka, Hollanda, Kanada ve Fransa, 2000’li yillarin baginda

Avusturya, Isvicre ve Almanya gelmektedir. ERUZ; 2005, a.g.t., s. 61.

7 MATHESON; 2002, a.g.e., 5. 45.

7 Ronald McGILL; “Performance Budgeting”, The International Journal of Public Sector
Management, Vol. 14 No. 5, 2001, s. 376.

5 McGILL; 2001,y.a.g.m., s. 379.

7 Clarence ERIDLEY - A. Simon HERBERT; Measuring Municipal Activities: A Survey of

Suggested Criteria for Appraising Administration, Chicago, IL: The International City/County

Management Association, 1943.

Dongsung KONG; “Performance-Based Budgeting: The U.S. Experience”, Public Organization

Review: A Global Journal, 5: 91-107, 2005, s. 92.

" KONG:; 2005, y.a.g.e., 5. 92
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Kanunu Usulleri Yasasi gerceklesmistir’”. 1960-1970°1i yillarda ABD biitce
sisteminin merkezinde yer alan performans esash biitceleme, bu tarihlerin diginda da
bazi eyaletlerde uygulama alani bulmus ve 1990’11 yillarda yeniden 6nem kazanmaya
baslamistir®®. 2000°1i yillara gelindiginde ABD’de 50 eyaletin 47 sinde performans

esasl biitce uygulanmaktadlrSl.

New Deal ve Ikinci Diinya Savasi boyunca kaynaklarm daha etkili kullanimi
amactyla performans biitceleme ilgi gormiistir. Boylece ciktilar ve faaliyetlere
dikkat c¢ekilmis, Ol¢ciimleri ve tanimlanmalar1 saglanmistir. Performans biitceleme
ozellikle ulusal diizeyde cesitli problemlerle karsilasmistir. Biitce tahminleri, tahsisli
biitceler gibi anlamhi olmamustir. Is olciimlerinde sorunlar yasanmistir. Kamu
hizmetlerinin ¢iktilarinin 6l¢timleri tam anlamiyla yapilamamistir. Girdiler kolay
olciilebilmis ama ¢iktilar Slgiilememistir. {lave olarak performans biitceleme uzun
donemli problemlerle basa c¢ikmada eksik araglara sahip olmustur®. Literatiirde
performans Olciimleri yontemine ornek olarak performans olgiimiine uygun oldugu
diisiiniilen pek ¢ok uygulama, secme ve tammlama yapilmistir®™. Ancak
organizasyonlar (kamu ve/veya 0zel) kendi stratejik amaglarim gerceklestirebilmeleri
yoniinde uygun performans Slgiimlerini kullanmalidirlar®. Ciinkii gelismis ve genis
tabanl ideal bir performans Olciim sistemi organizasyonlarin stratejilerine odakli

85
olandir™.

Schick’in 1960’11 yillarmm sonu ve 1970°1li yillarin basindaki devlet biitce
uygulamalarina yonelik aragtirmalari, performans biit¢cenin anahtar tekniklerinin
benimsenmesinde biiyiik farkliliklar gosterdigini ortaya koymustur. Shick, kabul

edilen seyin performans biitce potansiyeliyle tasvip edilebilir derecede

7 KONG; 2005, a.g.e., s. 92

% KONG:; 2005, a.g.e., s. 93.

81 AKTAN — TUGEN; 2006, a.g.m., s. 211.

82 TYER - WILLAND; 1997, a.g.m., s. 65.

8 A NEELY - M GREGORY - K PLATTS; “Realizing strategy through measurement?”,
International Journal of Operations & Production Management, Vol. 14 No. 3, 1995, ss. 140-
152.

% JR DIXON - A.J NANNI - T.E VOLLMANN; The New Performance Challenge: Measuring
Operations for World-Class Competition, Business One Irwin, Homewood, IL, 1990, s. 42.

85 R.S. KAPLAN - D.P NORTON; “Using the balanced scorecard — measures that drive
performance”, Harvard Business Review, January-February, 1992, ss. 71-79.
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karsilastirilamayacagi sonucuna ulasm1§t1r86. Reformlarca eklenen aktarimlar politika
yapicilar icin ¢ok yararli olmamustir. Is yiikii istatistikleri uygulanmis ve bu da
genellikle hiikiimet faaliyetinin biiyiikliigiinii ortaya koymus fakat isi maliyet ve

performans ile iliskilendirmede basarili olamamistir®’.

Bugiin giderek yayginlasan performans esash biitceleme idari 6zerklik ve
esneklik saglamas188 acisindan mali yonetim sistemini zenginlestirmektedir. Ayrica
performans esaslt biitge sistemi, biitce karar alicilarinin giiciiyle, biitgedeki talepleri
karsilamak i¢in hiikiimetin kapasitesini giliclendirmeye yardim eder. Ciinkii karar
alicilar, performans ciktilarinin sonuglar iizerinde daha iyi bilgiye sahip olurlar®.
Sistem mali 6zerklik saglamakla birlikte kamu yoneticilerinin maliyet tasarruf
tekniklerini uygulamadiklar1 ve/veya desteklemedikleri zaman ise bir sonraki mali y1l
Odeneklerinin kesilmesi veya astiklar1 harcama miktarlar1 kadar kaynagin diger

birimlere transfer edilmesi seklinde cezalandirilmaktadirlar’™.

1.2.2.3. Program Biitceleme

Bir diger biit¢celeme reformu program biitceleme ve planlamadir. Program
biitce sistemi; kamu yonetiminde hedeflenen amaglara ulasmak icin var olan sinirh
kaynaklarin ayrilmasinda, yoneticiler ve siyasal organ tarafindan rasyonel kararlar
alinmasini saglayan bir biitceleme ve yonetim teknigidir’'. Yontem performans
biitcenin bir uzantis1 ve PPBS’nin hazirlayicisi niteligindedirgz. Bu sistem “biitce
literatiirinde tanmimlanamayan siddetli bir krizden” dolayr c¢ikmistir. Burkhead,
Amerika Birlesik Devletleri’nin, 1956 yili biitcesinde program biit¢enin, performans
biitcesinden daha yiiksek organizasyonla ayrildigina dikkat ¢cekmistir. Performans

biitceleme ne basarildiginin iizerinde dururken, program biitceleme daha ileriye

8 Allen SCHICK; Budget Innovation in the States, Washington, D.C.: The Brookings Institution,
1971, s. 59.

¥ SHICK; 1971, y.a.gee., s. 59.

% MATHESON; 2002, a.g.e., s. 45.

¥ YILMAZ - SUSAM; 2005, a.g.t., s.117.

% Robert M. MCNAB - Francois MELESE *‘Implementing the GPRA: Examining the Prospects for
Performance Budgeting in the Federal Government’’, Public Budgeting & Finance 23(2):
73Y95, . 2003, s. 78.

o1 Giilay COSKUN; Devlet Biitcesi, Besinci Baski, Turhan Kitapevi, Ankara, 1997, s. 142.

2 Nihat FALAY; Program Biitce ve Performans Esash Biitce Sistemleri; Filiz Kitapevi, 1995, s.
143.
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yonelik tasarlanmistir. Program biitgenin anahtar parcalari; uzun donemli planlama,

amag birligi, program tanimi, maliyet-fayda analizi ve performans analizidir.

1.2.2.4. Planlama- Programlama Biitceleme

Kamu hizmetlerinin planlanmasi, programlamasi ve biitgcelenmesi arasindaki

%nin en

iliskiyi kurmayr amaclayan planlama, programlama, biitceleme (PPBS)
Onemli anahtar1 program biitceleridir. Keynesyen ekonomistlerin, hiikiimetin tam
istihdami saglamasi iizerinde durdugu, biitge fonksiyonlarin1 ekonomi yonetiminin
yeniden ifadeyi giindeme getirildigi donemlerde, PPBS 1960’larda Johnson Y 6netimi
Savunma Yonetiminden Robert McNamara tarafindan, performans biitce fikrine gore
daha baskin gelmis ve uygulamaya koyulmustur. Sasirtici olarak, PPBS giiciinii
biitce uygulayicilarindan almamig aksine diger ii¢ sektor; ekonomi, bilimsel veriler
ve planlamadan almistir’’. Sistemde 6zellikle analitik degerlendirmeler, cok yilli

analizler ve maliyet fayda kestirimleri bulunmaktadir. Sistemin esasini ise planlama

faaliyetleri olusturmaktadir.

1961 yilina gelindiginde ise PPBS Amerika Birlesik Devletleri Savunma
Bakanligina RAND Sirketi tarafindan gelistirilmistir. Savunmadaki basari, Baskan
Johnson tarafindan 1965 yilinda, biitgelerinin amaglarina ulagmasini isteyen yerel
idarelerde anlatilmistir. Sistem resmi olarak ise Agustos 1965’te uygulanmaya

baslanmlstur95 .

Federal biitge reformunun tamitimi Birlesik Devletlerin diger eyaletlerine,
PPBS’nin yayginlagmasi amaciyla tesvik edilmistir. 1967 yilindan 1969 yilina kadar
Ford Sirketi’nin destegiyle bes sehre, bes bolgeye ve bes eyalete uygulanmistir.
Boylece PPBS’nin yaygin hale gelmesi yonetim biitcesiyle kiyaslanabilir fakat
muhtemelen performans biit¢cenin yayilmasindan daha hizhi oldugu sonucu ortaya

cikmugtir.

% MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.¢., s. 126.

% SCHICK; 1971, y.a.g.e., 5. 32.

% Galnoor ITZHAK — Bertram M. GROSS; “The New Systems Budgeting and the Developing
Nations”, International Social Science Journal; Paris, No.1, 1969, ss. 23-44.
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PPBS, planlama siirecleri, programlama gayretleri ve biitce sistemi gibi
makul araclar1 kullanmaya calismistir. Planlama amagclar belirlemede, programlama
ise bu amagclarn basarmada yardimci olmustur. Programlama, yonetimin amaclara
ulagmadaki gayretlerini daha etkili bir sekilde gerceklestirebilmesinde yardimci
olmaktadir. Biitceleme de ihtiyag duyulan kaynaklarin tahminini ortaya
cikarmaktadir’. Sisteme gecis siireci ise analitik tekniklerin gelistirilmesinin zaman
almasi ile otuz yillik bir gecmise sahiptir. Ilk olarak “fayda-maliyet analizleri” su
kaynaklar1 alanlarim1 gelistirilmeye calisilmis ancak analizin “fayda” olarak
adlandirilabilecek kisimlar ise “parasal” olarak ifadelendirilememistir”’. ikinci
olarak Savunma Bakanliginda McNamaranin degisimine savunma silahlarinin
Ihaleinin degerlendirilmesinde parasal olmayan ifadelerin saglanmasina olanak
taniyarak olusturulan “fayda-maliyet analizleri” (maliyet-etkinligi) alternatif tarama
arastirma yontemlerine karsin genis bir yaklasim olarak tanimlanmis ve bu yillik
biitceleme ile uzun donemli planlama arasinda bir koprii kurulmasina yardimci
olmustur’®. Ayrica sistem saglik, egitim ve su¢ gibi hiikiimet programlarinin
etkinligini arttirmaya yonelik olarak kullamlmustir’®. PPBS bilhassa ¢ok daha fazla
bilgi gerektirmekte oldugundan gelismekte olan iilkelerin bilgi kaynaklarinin zayif

olmast sistemin uygulanmasinda sikintilar dogurabilecegi'™ diisiiniilmiistiir.

1.2.2.5. Sifir Tabanh Biitceleme

Teoride geleneksel biit¢e sistemi kesin olarak dogru kabul edilemedigi ve
siiregleri icinde ¢ok az veya sinirh arasgtirmalar icerdigi icin sifir tabanl biit¢celeme
(STB) programlarin tekrar ve tekrar kontrol edilmesini gerektirecek bir yapida
hazirlanmigtir. Kavram karar birimlerinin ve karar paketlerinin tanimlanmasini,
paketlerdeki birimlerin siralanmasini ve paket icindeki birimler i¢in alternatif

harcama diizeylerinin degerlendirilmesini gerektirmistir. Yoneticiler, farkli

% TYER - WILLAND; 1997, a.g.m., s. 83.

7 R.A. PREST - R. TURVEY; “Cost-Benefit Analysis: A. Survey”’, Economic Journal, Vol.75,
1965, ss. 683-735.

* Charles J. HITCH — Roland N. MCKEAN; The Economics of Defense in the Nuclear Age,

Cambridge, Harvard University Pres, 1960, s. 14.

President’s Commission Report; “Systems Analysis of Criminal Justice, in: The Challange Of

Crime in A Free Society”, Department of Health, Education and Welfare, Special Analyses,

ap.cit.;, Washington, D.C., Government Printing Office, February 1967, s. 261-271.

1% ITZHAK — GROSS; 1969, a.g.m., ss. 23-44.
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finansman diizeylerinin programlar1 {izerindeki etkilerini aciklayarak, mevcut
diizeyden daha diisiik destek miktarinin verilmesi, mevcut diizeyin devam ettirilmesi
veya daha yiiksek bir destek seviyesinin saglanmasi gibi farkli finansman diizeyleri

tahminleri saglamak durumundadir.

Dolayisiyla, sifir-tabanli biitcelemenin (STB) kendine has 6zelligi, bilgiyi
formatlamas1 ve biitce tabanini biitcelemeye sadece artiglart degil diisiisleri de
ekleyecek bicimde yeniden tamimlamasidir. Bu baglamda sistem dinamik bir yapida
olup, belirli faaliyetlerin sonsuza dek siirdiiriilmemesi; gerekiyorsa tamamen iptal
edilebilecegini, azaltilabilecegini ve  hatta  arttirilabilecegi  varsayimina
dayanmaktadlrml. STB ulusal diizeyde sadece Carter yonetimi boyunca siirmiistiir ve

102

Reagan yonetimi goreve baglar baslamaz saf disi birakilmistir veya bir

gozlemcinin de belirttigi gibi “bazi kelebekler yakalanmistir, ama hicbir fil

59103

durdurulamamistir”™. Asagida yer alan tablo 2’de tarihsel siire¢ icinde biitce

reformunun basamaklar goriilmektedir.

Tablo 2: Biitce Reformunun Basamaklari

Zaman Biitce Onem ve Agirhg
1900 Harcama Kaler'r.llerl .Butgem Kontrol
Idare Biitgesi
.. Yonetim, verimlilik ve
1950 Performans Biit¢eleme etkililik
Planlama
1960 PPBS Degerlendirme
Etkililik
STB Planlama
1970 ve 1980 TBB Oncelikler
BBB Biitge Olugturma
1990 Yeni Performans Biitge Hesap Verilebilirlik

Etkililik ve Ekonomiklik

Kaynak: TYER — WILLAND:; a.g.e., s.85.

Tabloda biitce reformunun basamak siirecleri 6zet olarak ortaya konmaktadir.
Tabloda ilk olarak harcama kalemleri biitcesi veya biitce kalemleri seklinde

hazirlanan biitce harcama kategorilerini veya ana kategorilere girebilecek harcama

1 FALAY;1995,a.g.e., s. 143.
192 SCHICK; 1978, a.g.e., 5.46.
' WILDAVSKY; 1975, a.g.e., 278.
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hedeflerini listelemistir. ~ Yiiriitmeye iliskin biitce kavrami biitce yapma
sorumlulugunu yiiriitmeye birakmis ve dolayisiyla reformistlerin sorumluluga ve
hesap verebilirlie odaklanmalarimi saglamistir. Bunlann kullanmak ve anlamak

gorece olarak daha kolaydir.

Tabloda ikinci olarak performans biitceleme yer almaktadir. Performans
biitcelemesi hiikiimetin satin aldig1 seyler yerine yaptigi seyleri vurgulamasi yoniiyle
farklilik olusturmustur. Dolayisiyla ilgiyi faaliyetleri ve ¢iktilar1 vurgulamak igin

kullanilan araglardan uzaklastirarak elde edilen basarilara dikkatleri cekmistir.

Program biitceleme, hedefleri kullanan program planlama ve biitcelemeye
vurgu yapmistir. Anahtar unsurlar ise uzun-dénemli planlama, kantitatif analiz ve

performans analizi olmustur.

Sifir-tabanli biitceleme bazi yonleri ile program biitcelemenin en yaygin
olarak kullanilan yonlerinden biri olan planlama programlama ve biitceleme
sisteminin (PPBS) bir parcasiydi. Fakat kendi basina da bir sistem olmus ve biitce
tabani, en azindan bazi kisimlarini, analiz etmek igin basvurulur olmustur. Bu

yontemin varyasyonlar1 hedef tabanli biitceleme ve alt tabanli biitgelemeyi icermistir.

Yeni performans biitceleme kavrami daha Onceki performans biitceleme
nosyonunun yeniden dogmus halidir. Daha Onceki nosyonun yaptigr Olciide
gorevlere, faaliyetlere veya ciktilara yogunlasmis olmaz fakat bunun yerine ¢iktilar

ve sonuglar vurgular.

1.2.3. Kavramsal Olarak Kamu Harcama Yonetimi

Kamu harcama yonetimi (Public Expenditure Management-PEM), kaynaklari
verimli, etkili ve duyarli sekilde dagitan ve kullanan hiikiimet politikasinin temel bir
aracidir'™. Harcama yonetimi ve harcama politikast arasinda belirgin bir fark

bulunmaktadir. Harcama politikas1 “harcamalarin neler?” olacagi sorusuna cevap

'% Richard ALLEN - Daniel TOMMASI; Managing Public Expenditure A Reference Book for
Transition Countries, SIGMA, OECD 2001, s. 19.
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ararken, harcama yonetimi “harcamalarin nasil?” yapilacagi ile ilgilenmektedir. Zira
mali yOnetimin esasi kaynaklarin verimli kullaniminin yani sira, dogru ve etkili
kullaniimasini icermektedir'®. Su bir gercektir ki politika ve uygulama arasinda kati
sinirlar olusturmak, sistemi 6zel amagh uygulamalara yoneltirken zamanla kotii
politika ve uygulamalara sebep olurlar. Bununla birlikte kamu harcama y&netiminin,
usul ve siireclerinin saglamlig1 ve gerceklestirmek istedigi amagclar arasindaki ayirim
cok onemlidir. Digerlerinin yani sira iyi bir kamu harcama yonetimi i¢in gerekli
mekanizmalar, teknikler, beceriler ve veri iyi bir politikayr formiile etmek igin

ihtiya¢ duyulanlardan farklidir.

1.2.4. Kamu Harcama Yonetiminin Temel Prensipleri

Biitce uygulamasinin basarisi sozel ifadesi kolay ancak pratigi son derece zor
faktorlere baghdir. Tarihsel siirecte basariya etki eden faktorlerin hala tartisiliyor

olmas1 bu durumun gostergesidir.

Gulick, 1923 senesindeki makalesinde; Diinya’da heniiz biitce uygulamalar
baslangi¢c seviyesinde iken biitce olarak adlandirilan her seyin gercek biitce
olmayacagim ve su zorunluluklarin gerekliligini vurgulamistir:

“- Biitgeler, biitiin gelir ve giderleri icermelidir. Bilgilerin sadece bir kismiyla
kayda deger bir plan yapmak hemen hemen imkansizdir.

- Tahsisler (harcamalar) ve gelirler, gercek olaganiistii durumlar hari¢ bir
yillik olmali ve resmi makamlar1 baglamalidir. Yil iginde yapilan degisiklikler
biitcenin bir plan olma 6zelligini ortadan kaldiracaktir. Eger biit¢eler zorunlu olmaz
ise hazirlamak i¢in kimse ¢aba harcamak istemeyecektir.

- Biitgeler, zeka iiriinii esash ve yeterli incelemeler olup kapsamli bilgiler
icermelidir.

- Biitge, harcamalar tahsis araclariyla tam olarak yetkilendirilerek 6nerilmeli
ve bunlar yekten (lump-sum) tahsis(ayirma) edilmeli,

- Biitce, uygulama icin yil baslamadan 6nce tanzim edilmeli, hazirliklar ve

gelir tahminleri bu siireyi gegcmemelidir.

195 AYDEMIR; 2005, a.g.t., 5. 25.
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- Tatmin edici denetim ve muhasebe sistemi olmali ve bunlar kapsamli bilgi
ile donatilmahidir. Ayrica harcama kontrolleri araclari biit¢e tahsisleri ile uyum
gostermelidir.

- Biitce sistemi, kamuya, biitceyi gercekten anlama firsat1 vermeli ve idari ve

yasama makamlarina Onerilen planlar hakkinda bilgi saglamahdlrl%.”

Gulick’in 86 yil Oncesinden ortaya koymus oldugu s6z konusu biitge
prensipleri bugiin son olarak gelistirilen kamu harcama yonetim sistemlerinin alt
yapisint olugturmaktadir. Giiniimiize gelindiginde kamu harcama yonetim sistemleri
tilkeden {iilkeye degismekle beraber, karmasik ve belirli gorevlerin yerine
getirilmesini gerektirirlm. Bu gorevleri yerine getirirken temel bazi ilkeleri kabul
etmesi kaginilmaz olmaktadir. Kamu harcama yonetiminin temel amaglar (ilkeleri),
makro mali disiplinin gerceklestirilmesi, stratejik oncelikler (verimli kaynak tahsisi),
islevsel uygulama (teknik verimlilik)’'tir. Her ii¢ amacta gerek teorik gerekse

uygulamada ¢ok giiclii etkilesim i¢inde bulunmaktadir'®®.

Makro mali disiplin, kaynaklarin stratejik Onceliklere uyumlu bir sekilde
tahsisi ve yine stratejik onceliklere uygun olarak kaynaklarin etkili ve verimli sekilde
uygulanmasidir. Onceliklerin bilingli olarak yeniden diizenlenmesi ve hizmet
dagitiminin ve islevsel performansin daha genel olarak ortadan kaldirilmasi, benzer
olarak disiplin eksikligi ve biitceleme gercekligi stratejik politika tercihleri politikalar
ve kaynaklar arasinda uyumsuzluga yol acar. Bu durum uygun islevlerin uygun
sekilde fonlamasiyla daha olumlu bir sekilde mali istikrar, kaynaklarin stratejik
onceliklere uyumlu bir sekilde tahsisi ve yine stratejik Onceliklere uygun olarak
kaynaklarin etkili ve verimli sekilde kaynaklarin kullanimi performansin daha

saglam olmasini tegvik edecek bir ortam olustururlog.

106 GULICK; 1923, a.g.e., s. 209.

' Jose Edgardo CAMPOS - Sanjay PRADHAN; “Evaluating Public Expenditure Management
Systems: An Experimental ethodology with an Application to the Australia and New Zealand
Reforms” Journal of Policy Analysis and Management, Special Issue: The New Public
Management in New Zealand and beyond, Vol. 16, No. 3, Summer 1997, s. 425.

198 World Bank, Public Expenditure Management Handbook; 1998, a.g.e.,s. 3.

199 Wworld Bank, Public Expenditure Management Handbook;1998, a.g.e., s. 3.

30



Tablo 3’de kamu mali yonetimi ¢ikt1 — sonu¢ matrisi bashgi altinda kamu

mali yonetiminin ¢iktilar1 ve sonuglar gosterilmektdedir.

Tablo 3: Kamu Mali Yonetimi Cikti-Sonu¢ Matrisi

Mali Disiplin

Kamu Mali Yonetim Ciktilar:

Kamu Mali Yonetimi
Sonuclari

Kurumsal
Diizenlemeler

Sorumluluk

Seffaflik

Orta Vadeli Harcama Sistemi

(Makro Cercgeve ve Koordinasyon)
Merkezi Biitge Kontrolii ve Yaptirimlar
Resmi (Bicimsel) Kisitlar

Siki Biitce Kisitlamalari

Gii¢li Harcama Yonetimi

Biitce Kapsamlilig1

Gecmis Harcamalarin Aklanmast

Fazla Harcama Yapan Kamu Idarelerine Yonelik
Miieyyideler

Mali Pazarlarin Aciklig

Mali Sonuglarin Yaymlanmasi

Halka A¢iklik

Basin Ozgiirliigii

Hiikiimet Oncelikleri ile Uyumlu Kaynak Dagilim

Hedef
Gelir-Harcama oranlarinin
Tutturulmasi

Kamu Harcama Birimlerinin
Kiiciiltiilmesi

Kurumsal
Diizenlemeler

Sorumluluk

Seffaflik

Biitceleme Planlamasi

Tahsis ve Stratejik Hedeflere Baglilik
Kamu Idarelerinin Tahsis Yetkisi
Objektif Kriterlerin Kullanilmas1
Raporlanmis Sonuclar

Gecmis Sonuglarin Degerlendirilmesi

Ciktilarin Performanslarinin Yayinlanmasi

Kamu Hizmetlerinin Verimliligi

Kurumsal
Diizenlemeler
Sorumluluk

Seffaflik

Gelistirilen Kamu Hizmetleri

Kamu Idarelerinin Goreceli Ozerkligi

Denetim Hesaplar1

Performans Tabanl1 Personel Biitgeleri

Hizmet Sunumunun Standartlar

Miisteri Tatmini Arastirmalari

Performans Programlarinin Halka Duyurulmasi
Vatandaslarmn (miisterilerin) Istek ve Sikyetlerini
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Kaynak: Jose Edgardo CAMPOS - Sanjay PRADHAN; “Evaluating Public Expenditure Management
Systems: An Experimental Ethodology With An Application To The Australia And New
Zealand Reforms” Journal of Policy Analysis and Management, Special Issue: The New
Public Management in New Zealand and beyond, Vol. 16, No. 3, Summer 1997, s. 426.
World Bank, Public Expenditure Management Handbook; 1998, a.g.e., s. 143.
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Yukanidaki tablodan izlenebilecegi gibi kamu mali yonetim ciktilar1 ve
sonuclart mali disiplin, hiikiimet Oncelikleri ile uyumlu kaynak dagiliminin
saglanmasi ve kamu hizmetlerinin verimliligi olarak siniflandirilmigtir. Mali disiplin
ise asagida detayl bir sekilde ele alinacak olan orta vadeli harcama sistemi, merkezi
biitce kontrolii ve yaptinnmlar, bicimsel kisitlar, siki biitce kisitlamalar, giiglii
harcama yonetimi, ge¢mis harcamalarin aklanmasi, fazla harcama yapan kamu
idarelerine yonelik yaptirimlar, mali pazarlarin acikligi ve sonuglarin yayinlanmasi,
halka agiklik ve basin 6zgiirlii’'nden olugsmaktadir. Tabloda hiikiimet 6ncelikleri ile
uyumlu kaynak dagilimimin saglanmasi biit¢ele planlamasina, tahsis ve stratejik
hedeflere baglliga, objektif kriterlerin kullanilmasina, sonuglarin raporlanmast ve
degerlendirilmesine ve son olarak c¢iktilarin performanslarinin yayinlanmasina
baglanmistir. Tabloda son olarak kamu hizmetlerin verimliliginin gerceklestirilmesi
icin, kamu hizmetlerinin gelistirilmesine, 6zerkligine, performans esasli personel
biit¢elerine, kamu hizmetinden yararlananlarin tatminine, istek ve sikdyetlerine yer

verilmesine gerek duyuldugu gosterilmektedir.

1.2.4.1. Mali Disiplin

Mali disiplin, biit¢e biiyiikliiklerinin etkili bir kontrolii ile iligkili olup,
harcama tavanlarn araciligiyla gerek makro diizeyde gerekse bireysel harcama

birimlerini baglayict bir rol iistlenmektedir' '’

Makro mali disiplinde, biitce
toplamlarinin  sadece harcama taleplerini diizenlemekle kalmayip, uygulanan
kararlarda sonuglar acik olmalidir. Bu tutarlar, kisisel harcama kararlar1 alinmadan
once olusturulmali ve orta vade ve daha ilerisinde siirdiiriilebilmelidir''". Biitiin biitge
sistemlerinin (geleneksel veya modern) ilk amaci toplam harcamalar {izerinde etkili
bir kontrol saglamaktir. Kamu harcamalarim1 yapanlar, merkezi kontrol olmaksizin

harcamalarin1 en iist seviyede tutmaya calisacaklardir. Ancak, mali disiplin biitce

sistemlerinin temellerini olusturursa biitce idarelerinin de rol almasiyla birlikte ancak

"% ALLEN - TOMMASI; 2001, a.g.e., s. 19.
"' Allen SCHICK; A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, World Bank
Institute, Governance, Regulation, and Finance Division, Second Printing, April 1999, s. 2.
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o zaman bu durum degistirilebilecektir' "2

. Ancak burada uygulama son derece 6nem
tasimaktadir. Mali disiplini saglamada etkin kurallarin, uygulanmasi iilkeler arasinda
farkliliklara neden olmaktadir. Bazi iilkeler sadece cari harcamalarda kurallara

uyarken, bazilar1 sermaye harcamalarinda da uygulamaktadlr113

. Mali disiplinin
saglanmast harcama kontrollerinin kapsanmasimi, gergekci gelir ve harcama
tahminlerini ve mali hedefleri yiikselterek caba harcanmasini1 gerektirir. Bu ise ancak
harcamay1 gerceklestiren kurulusun baskin rolii ve ulagilmak istenen makro

ekonomik amaclarla iligkilidir.

Makro mali disiplin i¢cin kurumsal diizenlemeler, yazili1 kanunlar araciliiyla
(Maastricht, Yeni Zelanda, Avustralya), makro harcamalar {izerinde yazili anayasal
sinirlamalardan (Endonezya), (kanun koyucunun taahhiidii bulunarak veya
bulunmaksizin) yetkililerce yapilan kamu taahhiitlerine kadar uzamir''®. Bu tiirden
taahhiitler yasal hiikiimet gelirlerinin tek bir fona odendigi ve kanun koyucu
tarafindan ihtiya¢ bulundugu yerde sarf edilmek iizere mevcut bulunan yasal

gerekliliklerle yararli olabilecek bir sekilde desteklenmektedir'".

Biitiin bu harcamalar mali pazarlar tarafindan desteklenmelidir. Bir¢ok iilke
icin, Ozellikle acik mali piyasalarin bulunmadigi zamanlarda uluslararasi mali
kurumlar anahtar bir rol oynamaktadir. Bagimsiz Merkez Bankast makro

Ce . -y 116
harcamalarin disiplinin saglanmasinda 6nemli bir rol oynamaktadir .

1.2.4.1.1. Kurumsal Diizenlemeler
Terim olarak “kurum”, konugsma dilinde “organizasyon” kelimesi ile es

anlamli olarak kullamlmaktadir'"’. Kurumlar genis anlamli olarak resmi veya resmi

olmayan kurallann kapsamaktadir ve {istlendikleri fonksiyonlar itibariyla

"2 Allen SCHICK; “The Changing Role of the Central Budget Office”, OECD (Organisation For
Economic Co-Operation and Development) Journal on Budgeting, Volume 1, No. 1, 2001, s.
14.

' SCHICK; 2001, y.a.g.m., s. 14.

14 World Bank, Public Expenditure Management Handbook; 1998, a.g.e., s. 25.

115 World Bank, Public Expenditure Management Handbook; 1998, a.g.e., s. 25.

116 World Bank, Public Expenditure Management Handbook; 1998, a.g.e., s. 25.

"7 ALLEN —- TOMMASI; 2001; a.g.e., s. 21.
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organizasyonlardan ayrilmaktadirlar. Ozellikle politik ekonomi taraftarlari, karar
alicilarin mali performanslariin belirleyiciliginde kurallar ve kurumlarin 6nemli bir
rol istlendigini belirtmektedirler. Kurumsal diizenlemeler, mali tercihler ve mali
ciktilar iizerinde Onemli politik etkiler olusturacak ve aym zamanda biitceleme
siirecinde etkinligin ve verimliligin artmasin1 saglayacaklardir. Politik ekonomiye
gore, biitceleme siireci; formel ve informel kurallarin biitce siirecinin idaresinde ve
karar alma siirecinde idareciler tarafindan yasalara uygun ve kesin olarak ifade

edilmesi, uygulanmasi anlamini tasimaktadir''®

. Bu kurallar, aktorler arasinda bilgi
akisinin nasil saglanacagina yonelik olarak biitceleme siirecinde basamaklara
ayrilmaktadir. Etkili bir biitce siireci mantiksal bir diizene ve planlamanin iizerine
inga edilmis dogru bir zamanlama ile saglanabilecektir. Biit¢e, devlet yonetiminin
amagclarin ve politik onceliklerini gergek¢i mali kisitlar ile bagdastirmalidir. Biitce
biitiin ulusun sermaye ve giincel harcamalarini ve elbette transfer, siibvansiyon, faiz

ve borglarini da kapsamahdlrllg.

Makro mali disiplinin siirdiirillebilmesi  kurumsal —diizenlemelerdeki
degisiklikleri gerektirir. Bu kurumsal diizenlemeler basta orta vadeli harcama sistemi
olmak iizere, merkezi biitce kontrolii ve yaptinimlari, siki biitce kisitlamalar ve
biitcenin kapsamidir. Politik ekonomi (political economy), biitce siirecinin
tasartminda yer alan bu kurumsal diizenlemelerin, makro mali disiplinin

saglanmasinda 6nemli belirleyici bir rol iistlendigini iddia edilmektedir'*’

. Biitceleme
kontrolorleri mali disiplini saglamak i¢in yeterli olmalidirlar. Aksi takdirde kurumlar
ortak kaynaklart tiiketinceye kadar kendi istekleri dogrultusunda talepte

bulunurlar'?',

Kamu harcama yonetimi (PEM), ii¢ biitceleme sonucuna Onayak olan biitce
sistemine odaklanmistir. Bu sonuglar biitiinciill mali disiplinin, tahsislerde
verimliligin (islevsel verimlilik) ve kamu hizmetlerinde etkinligin saglanmasidir. Bu

ise ancak orta ve uzun vadeli planlama anlayisina dayali bir harcama anlayis1 ile

""" VON HAGEN; 1998, a.g.m., s. 4.

9 Edward MOUNTFIELD - Christine P.W.WONG; Public Expenditure on the Frontline: Toward
Effective Management by Subnational Governments, East Asia Decentralizes, s. §9.

"2 VON HAGEN; 1998, a.g.m., s. 17.

"2l SCHICK; 1999, a.g.e., s. 13.
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mimkiin kilinabilinir. Orta vadeli harcama sistemi, kamu harcama yOnetimi
sayesinde operasyonel olarak kullanilabilecek bir mekanizmadir. Temel odak noktasi
tahsislerde verimliligi yiikseltmek olan sistemin biitiinciil mali disiplini saglamada ve

islevsel verimlilige katkida bulunacagina kusku yoktur.

Kisa donemli, yillik biitce uygulamalarimin yetersizligi 6zellikle uzun
donemli ekonomik planlarin basarisizligina ve mali istikrarsizligi etkinlestirmesine
sebep olmustur. Bu temel sorunlar ise kamu biitce reformunu yeni arayislara itmis ve
cok yilli, uzun dénemli biitgeler onem kazanmistir. Diinya Bankas1 yapmis oldugu
calisgmada yillik biitcelerin yetersizligini su gerekgelere dayandirmistir; “politika
olusturma ve planlama kararlari, bir yilik biitce sistemlerinde yeterince disipline
edilemeyebilir ve harcama kontrolleri yetersiz olabilir. Bir yilligina hazirlanan
biitceler, kamusal politikalarin kapsamli bir sekilde belirlenmesi, stratejik
onceliklerin bu c¢ercevede siralanmasi ve bu Onceliklerin biitge araclar1 yoluyla
uygulamaya dokiilmesinde yetersiz kalmaktadir. Ayrica yillik biitcelerde kaynaklarin
yeniden tahsisi s6z konusu oldugunda, biitgcede oncelikle hizmetlerin belirlenmedigi
ve mali veya politik harcamalara tam anlamiyla yansitilamamasi nedeniyle, faaliyetin
performansi bu durumdan olumsuz etkilenebilir”'*%. Orta vadeli harcama sistemi
(OVHS/OVHSs), ¢ok yilli harcama planlamasi uygulamalar1 olup, var olan
hizmetlerle gelecek biitce gerekliliklerini diizenleme ve gelecek politika

degisiklikleri ve yeni programlari etkileyen kaynaklar1 tahmin etme yontemidir'*.

Politika degisikliklerinin biitce iizerindeki etkilerinin dl¢iilmesinde orta vadeli
harcama sistemi bir temel saglar. Orta vadeli harcama sistemi, biitce harcamasinin
uygulanmasi esnasinda mali biiyiikliiklerle kiyaslamayi izleme imkam saglar124.
Sistem hiikiimet harcamalarmin gelecek {i¢ yilinin planlanmas1  seklinde
gerceklesmektedir ve harcama sinirlari; hedeflenen gelire, hiikiimetin finansal

durusuna ve bor¢ yonetim politikalarina baghdlrlzs.

"2 YILMAZ — SUSAM; 2005, a.g.t., s. 119.

'3 Mark PEARSON; “Medium Term Expenditure Frameworks (OVHSs)”, DFID’s Health Systems
Resource Centre for the UK Department for International Development, London, 2002, s. 1.

124 SCHICK; 1999, a.g.e., s. 13.

125 Africa Research Bulletin, Economic, Financial and Technical Series, Volume 42 Number 53, May
16th—June 15th 2005, Blackwell Publishing, 2005, s. 16547.
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Ulkelerin yasama organlar1 yetkili birimler tarafindan toplanacak gelir ve
yapilacak harcamalar gosteren biitcelerini; haftalik, aylik veya belirsiz bir zaman
dilimi i¢in degil, genellikle on iki aylik donemler i¢inde onaylamaktadir. Bu mali
yildir ancak her zaman takvim yili degildir. Bir yili asan siireler icin ozellikle
gelismekte olan iilkelerde yasama denetimini daha etkinsiz kilacaktir. Hiikiimet
onceliklerinin gerceklestirilmesinde kullamlan temel bir ara¢'*® olan yillik biitgelerin
1890-1910 yillarinda biitge reform hareketiyle ortaya ¢ikan “yillik biit¢ce formati”,
yerel ve yerel idarelerde basarili bir sekilde uygulamaya gecirilmis ve finansal
harcama ve yonetimlerde etkili bir kontrol saglamasina ragmen finansal planlamada,
mali istikrarin saglanmasinda yetersizliklere neden olmustur'?’. Bugiin biitgenin
yillik olma ilkesi, kamu biitgcesine etkileri bakimindan yaygin bir olgu olarak tiim
diinyada yay11m1§t1r128. Yillik olmasi biitgenin dogast geregidir. Ancak biitcenin
yillik olmasi ilkesi c¢ogunlukla orta vadeli harcama c¢ercevesi (OVHS) ile
karistirllmaktadir. Biitcenin yillik olmasi ilkesi ile yasama organi tarafindan yetkili
organlara sadece bir yil icin gelir toplama ve harcama yapma yetkisi verilmektedir,
daha sonraki yillar 6ngorii ve niyet olarak adlandirlabilir'®®. Bu 6ngériiler biitce
yilinin disinda kalmakta fakat biitceyle ilgili olan tiim kamu ekonomik faaliyetleri ve

bunlarin sonuglarimin da biitceyle iliskilendirilmesi éngoriilmektedir'*°.

Yillik biitge evresi, acik bazi avantajlara sahiptir'>'. En basta biitcenin diizenli
ve kisa araliklarla harcama kontrollerine ve gozden gecirmeye olanak saglar. Ic ve
dis denetim isleyisi ile biitiin kamu birimleri iizerinde kapsamli bir yonetim saglar.
Odenek sistemleri iizerinde kurumsal mali kesinlik saglamasi ve biitce denkliginin
saglanmasi bu avantajlardan bazilaridir. Ancak burada “denklik” kavrami ¢ogunlukla
yanlis anlagilmaktadir. Gergek denklik, uygulamada cogunlukla imkénsizdir. Bu

durum ancak muhasebe (hesap) kitaplarinda saglanabililr13 2,

"2 KEATING; 2001, a.g.e., 152.

"> HOU; 2006, a.g.m., s. 730.

128 Noel HYNDMAN - Rowan JONES - Maurice PENDLEBURY - Gary MARTIN; Research
Report, Annuality in Public Budgeting, An Exploratory Study, The Chartered Institute of
Management Accountants (CIMA), Great Britain, 2005, s. 14.

12 SCHIAVO CAMPO; 2007, a.g.e., 57.

130 Nihat FALAY; Cok-Yilli Biitgeleme Nedir? Tiirkiye’de Uygulanabilirligi?, Tktisat Dergisi, Subat-
Mart 2006, s. 30.

P HOU; 2006, a.g.m., s. 731.

2 HOU; 2006, a.g.m., s. 731.
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Klasik kamu mali yonetim anlayisinda siki biitce kurallar ile gevsek sekilde
pek de Onemsenmeyen mali planlama ve programlama anlayisinin eksiklikleri
giderilmeye calisilmistir. Ancak yeni biitceleme anlayisi politika yapma ve planlama
siirecinin merkeziyetci ve kati, uygulamaya yonelik siireclerin ise daha esnek adem-i
merkeziyet¢i bir sekilde olmasini 6ng6rmektedir133. Bu siiregte kamu idarelerinin
ozellikle harcama sonrasi kontrolleri ve sorumluluk sahibi kisilere kars1 uygulanacak

yaptirtmlar 6nem tagimaktadir.

Biitcenin yasalligi, kamu harcamalarinin ve muhtemel gelirlerin yasal ve
bicimsel kural ve oOlgiitlere uygunlugunu icermekte iken yonetimsel bir ara¢ olarak
biitce, mali y1l boyunca beklenen ekonomik gelismelere karst hiikiimetin amagclarina
yonelik planlarinin belirtilmesidir."**. Yapilan plan ve politik analizlerde devlet
yonetimi politik sorumluluga sahip olmali 6zellikle yasama faaliyetleri kurallara

uygun, acik ve seffaf olmalidir'™.

Biitce uygulamasi boyunca politikay1
degistirebilecek giicte olan politika yapicilar1 baslangicta vaat ettikleri biitcesel

kisitlara sadik kalmalidirlar'.

Kamu harcama yonetiminin temel prensiplerinin basinda gelen mali disiplinin
saglanmasinda 6nemli bir diger kurumsal diizenleme de siki biitce kisitlamalardir.
Bu diizenlemenin esas1 harcama yonetiminde karar verici konumunda olanlarin orta
donemde gergekei kaynaklarla kisith olduklarimi bilmelerini gerektirmektedir. Biitce
sadece hiikiimet politikalarinin uygulanmasi igin gerekli olan kaynaklari ihtiva

etmelidir. Biitce tahsisi bu kisitlara siki sikiya bagli kalmalidir'’.

Sik1 biitce dengesi Ikinci Diinya savasi sonrasi, ekonomik durumdaki ve
biitce talebindeki degisikliklere izin verebilen daha esnek kurallarla giindeme

gelmistir138. Hiikiimet harcamalar1 1960’larda gayri safi yurt ici hasilanin (GSYIH)

133 Ahmet KESIK; “Yeni Kamu Mali Yoénetim Sisteminde Orta Vadeli Program ve Mali Plan
Cercevesinde Cok Yilli Biitcelemenin Uygulanabilirligi, Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma,
20.Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 23-27 Mayis 2005 Karahayit/Pamukkale, ss. 45-60.

** VON HAGEN; 2007, a.g.e., s. 32.

" MOUNTFIELD — WONG; a.g.e., s. 85.

"% Nicole BALL - Malcolm HOLMES; “Integrating Defense Into Public Expenditure Work”, UK
Department for International Development, January 11, 2002, s. 5.

7 BALL - HOLMES; 2002, a.g.e., . 5.

¥ SCHICK; 2001, s. 14.
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% 28’ine, yirmi yil sonra yaklasik % 40’lar seviyesine ulasmistir. Bu harcama
egilimleri gevsek ve zayif mali disiplinin gostergesi olup, 1974 birinci petrol soku

. . 139
sonrasi biitge aciklarinin artmasi ile sonu¢lanmistir .

Siki biitge uygulamalari, kamu harcama yonetimi agisindan faydali kuramsal
bir bakis acis1 kazandiracaktir. Ancak kisitlamalan bir kural olarak uygulamak ¢ok
zordur. Bunun temel iki nedeni bulunmaktadir. Birincisi, biitce kisitlamalarinin
uygulamada karsilasacagi faiz oranlarini, gelecekteki harcama ve gelir tahminlerini
ongoérmek cok zordur. Ikinci olarak, kamunun uymak zorunda oldugu finansal

zorunluluklar yerine getirememesidir140.

Toplam harcamalar iizerindeki sinirlamalar, bireysel harcama tekliflerinin
planlanmadan 6nce olusturulmalidir. Toplam harcamalar bu sinirlamalarla tutarl
olmalidir. Sinirlamalar, harcamalar ve gelirler arasinda denge unsuru olarak veya
oran degisiklikleri ve GSYIH ile ilgili olarak parasal ifadelerle aciklanabilir.
Siirlamalar ii¢ ve bes yillik donemler i¢in olusturulmustur ve biit¢e kararlar1 orta

vadeli harcama cergevesinde yapilmustir'*.

Iyi yonetisim ve/veya giiclii bir kamu harcama yonetimi hesap verilebilirlik,
saydamlik (seffaflik), ongorii yetenegi ve katilimcilikla saglanabilinecektir'*®.
Yonetisim ile ¢oklu aktorlerin rol aldig1 ve hiyerasilerin yerine karsilikli etkilesimin

belirlendigi bir yonetim siireci kastedilmektedir'*?

. Giiclii bir Maliye Bakanlig,
bakanlar kurulundaki tartismalarda ve harcama birimlerinde yapilan ikili
goriismelerde biitce biiyiikliiklerini uygulamak icin yetkilendirilmistir. Maliye
Bakanligir diger biitce uygulamalari ve harcama tekliflerinin biitgesel etkilerinin

resmi sonuglarini tutan birimdir. Biitce uygulama siireci boyunca, Maliye Bakanlig

" SCHICK; 2001, s. 15.

140 Blair COMLEY - Adam MCKISSACK; “Expenditure Growth, Fiscal Sustainability and Pre-
Funding Strategies In OECD Countries”, Banca d’Italia Conference on fiscal policy held in
Perugia, Italy from 31 March to 2 April 2005, s. 94.

1 SCHICK; 1999, a.g.e., s. 13.

142 SCHIAVO-CAMPO; 2007, a.g.e., 5. 54.

' AKBEY; 2005, a.g.t., s. 177.
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toplam harcamalarda meydana gelebilecek ihlalleri hiikiimete bildirebilir veya bu
144

uygulamalari engellemek i¢in araya girebilir .

Diinya Bankas1 giiclii bir biitcenin ve mali yonetimin gerceklestirilmesinde
temel prensiplerinin basinda yer almasini gerektigini diisiindiigti ‘“kapsamlilik”
ilkesini; “biitce, hiikiimetin biitiin mali icraatlarin1 i¢ine almahidir” seklinde
tanimlanustir'®.  Biitcenin en eski ve temel ilkelerinden olan “kapsamlilik
(genellilik)” ilkesi biitiin hiikiimet harcamalar1 ve gelirlerinin, biitce mekanizmasi ve

146

uygulamas! iginde yer almasi gerekliligini ifade etmektedir *°. Oyle ki biitce sistemi

gelir ve giderlerin planlamasinda gerekli biitiin siyaset ve usulleri kapsama11d1r147.
Biitgenin kapsamliligi, dogal olarak hiikiimet faaliyetlerinin biiyiikliigiine bagl
olacaktir. Ancak biitce ne kadar harcama ve geliri kapsarsa kapsasin, bunlarin birlikte
gozden gecirilmesi ve sunulmasi 6nem taslmaktadlrm. Bugiin bu ilkenin O6nemi

giderek artmakta ve yeni yaklasimlarda, farkli ifadelerle de olsa benimsenmektedir.

Ancak bu ilkede cesitli sapmalar yasanmaktadir. Bu sapmalar genel olarak
dort baglik altinda toplanmistir; hiikiimet faaliyetlerinde biit¢e dis1 fonlarin kullanima,
harcama kararlarimin dis kaynakli faktorlerden etkilenmesi, mali olan ve olmayan
kanunlar arasindaki ayrimin yeterli olmamasi ve son olarak diger devlet veya
devletleraras1 kuruluslara karsi sorumluluklart veya yerine getirmek durumunda

kaldig: yiikiimliiliikler'®.

Geleneksel olarak biitceleme siireci asagidan yukari (bottom-up approach) bir
yaklagimla ele almmustir.”™® Ancak ozellikle OECD iilkelerindeki muazzam biitge
aciklart asagidan yukar biitceleme sisteminden yeni arayislara itmistir. Gercekten

asagidan-yukar biitcelemeden vazgegme mali acgiklarin kapatilmasi konusunda etkin

14 SCHICK; 1999, a.g.e., s. 13.

'3 BALL - HOLMES; 2002, a.g.e., . 5.

146 1 Wilner SUNDELSON; “Budgetary Principles”, Political Science Quarterly, Vol. 50, No. 2,
Jun., 1935, s. 243.

'*7 Maliye Bakanligi Biitge ve Mali Kontrol Gn. Md. Yayinlari, No.3, Devlet Biitce idaresinin
Modernlestirilmesi, Baski: Ceviri Yayinevi, Subat 1966, s. 9.

'8 SCHIAVO CAMPO; 2007, a.g.e., s. 57.

149 VON HAGEN; 2007, a.g.e., s. 30.

%" John M. KIM - Chung Keun PARK; “Top-down Budgeting as a Tool for Central Resource
Management”, OECD Journal On Budgeting Volume 6 — No. 1, OECD 2006, s. 88.
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bir rol oynamistir’'. Yukaridan-asagiya (top-down system) biitceleme sisteminde,
ise baslangicta Maliye Bakanligimin mali siirdiiriilebilirlik ve mali hedeflerle

uyumluluk i¢in yonetim hedeflerini ayarlanmaktadir'>>.

1.2.4.1.2. Hesap Verilebilirlik

Hesap verilebilirlik, kamunun memurlarim1 kendi faaliyetlerini denetletmek

amaciyla goreve cagirma kapasitesidilr153

. OECD hesap verilebilirligi iyi bir kamu
yonetimi i¢in temel unsurlar arasinda gormekte ve yapilan faaliyetlerin, kararlarin ve
karar alma siireclerinin; kamu idareleri, parlamento ve sivil toplum kuruluslar
tarafindan denetlenebilmesine imkan vermek olarak tanimlamistir'™*. Esasen hesap
verilebilirlik iki taraf arasindaki “gii¢ aligverisini” tamimlar'>. Taraflardan birisi
digerine gii¢c aktarirken, bu giiciin sahiplik ve kullanim ayricaligi karsiliginda bazi

taahhiitler almaktadir'>®

. Bu baglamda mali yonetimde hesap verilebilirlikten,
vatandagin harcama yapma ve gelir toplama yetkisini verdigi idarelerden hesap
sorma hakkina sahip oldugu anlagilmalidir. Hesap verme sorumlulugu sadece sadece
yetki devrinin oldugu yerde degil; aynm1 zamanda hiyerarsinin bulundugu alanlarda da
bulunmaktadir. Nitekim hesap verme sorumlugu “astlarin veya devredilen yetkiyi
kullananlarin faaliyetlerinin iistlerin ya da yetki devredenlerin istekleri dogrultusunda

gerceklestirilmesi” seklinde tanimlanmustir’’.

1.2.4.1.3. Mali Seffafhk

Iyi yonetisim ile daha iyi ekonomik ve sosyal c¢ikti alma arasinda artarak
devam eden porzitif bir iliski s6z konusudur. Saydamlik iyi yonetisim ilkeleri
arasinda yer almakta olup iyi yOnetisimin bir geregi olarak gbrulmektedirlsg.

Seffaflik iyi yonetisimin Ozellikle politika amaclarinda, uygulamasinda ve

131 KIM — PARK; 2006, a.g.m., s. 90.

152 KIM - PARK; 2006, a.g.m., s. 90.

'3 SCHIAVO CAMPO; 2007, a.g.e., s. 54.
"** MATHESON; 2002, a.g.e., s. 37.

'3 AYDEMIR; 2005, a.g.t., s. .30.

13 AYDEMIR; 2005, a.g.t., s. 30.

57 KIZILTAS; 2005, a.g.t., s. 384.

'3 ERUZ; 2005, a.g.t., 5.36.

40



159
planlamasinda temel aracidir

. OECD de iyi kamu yonetim anlayisinin temel
unsurlar arasinda yer verdigi “seffaflik” prensibini'® kararlastirilan amaglar icin
“acik siire¢ ve ciktilarin sistematik raporlamasi” olarak tamimlamistir. IMF ise
yaymlamis oldugu Mali Saydamlik Kilavuzunda saydamlik i¢in gerekli unsurlari; rol
ve sorumluluklarin acgik olmasi, bilginin kamuya acik olmasi, biitce hazirlama ve
uygulama siireclerinin agik olmasi ve veri yayimlamanin giivenirligine iliskin

giivenceler oldugunu ifade edilmektedir'®'.

Seffaflik veya saydamlik, devlet biit¢elerinin kapsamli, zamanli, anlagilabilir
ve uluslararasit platformlarda hiikiimet faaliyetlerinin karsilastirilabilir olmasi ve
boylelikle se¢gmenlerin ve mali piyasalarin; devletin finansal pozisyonu hakkinda

daha dogru ve yararhi bilgiler almasini saglayabilecektirlﬁz.

Kamu idarelerinde
olusturulacak seffaf bir yonetim sayesinde idarelerin faaliyetlerine kolayca
ulagilabilecek, meclis ve kamuoyu karsisinda s6z konusu idarenin itibar artacaktir.
Saydamlik idarenin oto kontrol mekanizmasi i¢inde olusturulmalidir, ¢iinkii idareden
hizmet alanlar her =zaman orgiitli ve seslerini duyuracak kadar giiclii
olamayabilirler'®. Alt ve Dreyer-Lassen,'® biitcenin seffafligi uygulamasinda dort
esas iizerinde durmustur. Ilk olarak bir¢ok bilgi iceren dokiimanlarin ayristirilmast,
ki bu belgelerin sayis1 arttikca seffafligin derecesini diisecektir. ikincisi bagimsiz bir
sekilde biitcedeki tahminler ve verileri dogrulamak ve bu verilerin ve tahminlerin
digsarida kalma olasiligin1 hesaplamak, iigiincii olarak kabul edilen muhasebe
standartlarina bagvurmak ic¢in, saydam olmayan dil ve gelisigiizel uygulamalardan
kacinmak ve son olarak biitcenin temelinde, varsayimlarin aciklanmasi ve acik bir

sekilde verilerin dogrulanmasinin saglanmas1d11r165 .

¥ BLONDAL — GARDNER - MURPHY; 2002, a.g.e., s. 7.

' MATHESON; 2002, a.g.e., s. 37.

1! Baki KERIMOGLU; “Tahakkuk Esash Muhasebe Sisteminin Mali Saydamlik ve Hesap Verme
Sorumluluguna Katkilar1”, Kamu Yonetiminde Stratejik Planlama, Kamu Mali Yonetiminde
Stratejik Planlama ve Performans Esash Biitceleme (Editor: Coskun Can AKTAN), Seckin
Yayncilik, Birinci Baski, 2006, s. 104.

"2 VON HAGEN, 2007, a.g.e., s. 31.

1 AYDEMIR; 2005, a.g.t., s. 30.

' David Dreyer LASSEN, University of Copenhagen - James E. ALT, University of Harvard.

' VON HAGEN; 2007, a.g.e., s. 31.
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Halkin, kamu kaynaklarinin kim tarafindan, nasil ve hangi amagla
kullanildigimi bilmek en dogal hakkidir. Bu hakkin devredilmesi ve ertelenmesi gibi
bir durum s6z konusu olamaz. Halkin yetki verdigi kisilerden ve yetkili kisilere
(siyasilere) bagh biirokratlardan yaptiklari faaliyetlerden her an bilgi sahibi olma ve
hesap sorma giiciine ve giivenine sahip olmalar gerekir. Mali saydamligin temeli ise
etkili bir raporlamaya dayanir'®. Etkili raporlama icin ise yiiriitmeden bagimsiz
olusturulacak muhasebe ve istatistik kurullari gerekmektedir. Bu kurullarin
bagimsizligt IMF’nin Mali Saydamlik Kilavuzunda belirtildigi sekliyle “veriyi
hazirlayanlara iliskin teminatlarin ve yeterli teknik bilgi ve fonksiyonel bagimsizlig

ile saglanabilecektir”m.

1.2.4.2. Hiikiimet Oncelikleri ile Uyumlu Kaynak Dagilim

Biitcelemenin tam ortasinda kaynaklarin yeniden tahsisi gelmektedir.
Ekonomik sartlar ve problemler degismekle birlikte kaynak akisinin daha etkili
oldugu yerlere kaydirilmasi biiyiik Gnem tasimaktadir'®®. Ancak kaynaklarin yeniden
tahsisi Oziinde biiyiikk zorluklar barindirmaktadir. Ciinkii kaynaklarin yeniden

tahsisinden zarar gérecek birimler bu duruma biiyiik direng gostereceklerdir'®.

Boliisiimde etkinlik biitce Oncelikleri icinde kaynaklar1i ihdas edebilme
kabiliyetidir. Burada verimsiz faaliyetlerin yerini daha verimli faaliyetlerle
degistirme, eski Onceliklerin yerini daha yeni Onceliklere verme ve biitiin bunlari
gerceklestirirken devletin amaclar dogrultusunda yapabilme énem tagimaktadir' .
Kaynak dagiliminda etkinlik devletin farkli birimleri arasinda saglanabilmektedir.
Kaynak dagiliminda etkinlik, stratejik bolgeler veya devletin kurumlarinin uygun

araglarla ve bu birimler arasindaki uygunlugu gerektirmektedir. Harcamalar hiikiimet

onceliklerine ve kamu programlarmnin etkililigine dayanmalidir. Biitge sistemi

' MUTLUER - ONER — KESIK; 2005, a.g.e., s. 138.
17 KERIMOGLU; 2006, a.g.m., s. 105.

' MATHESON; 2002, a.g.e., s. 41.

' MATHESON; 2002, a.g.e., s. 41.

7% ALLEN - TOMMASI, 2001, a.g.e., s. 20.
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kaynaklarin yeniden tahsisinde; onceliklerde ve etkin programlarda énem sirasina

gore (azdan daha coga) hareket etmelidir'”".

Hiikiimet oncelikleri ile uyumlu kaynak dagiliminin bir diger deyisle sosyal
refahin gerceklestirilmesi ve siirdiiriilebilmesi i¢in temel kurumsal diizenlemeler

gerekmektedir.

Kamu sektoriinde, harcama yonetiminin harcama yaparken belirli usul ve
esaslara gore hareket etme zorunlulugu vardir. Ayritilan tilkeden iilkeye farkliliklar
gostermesine ragmen, esasen kamu harcama yonetimini makro acidan dort biiyiik
basamaga ayirmak miimkiindiir. Bunlar; sekil 1’de goriildiigii lizere planlama,
onaylama, uygulama ve raporlamadir Her bir siirecin basamaklari, birbirinden

yonetimsel, politik, yasal veya parasal olarak farkliliklar icermektedir'’2.

Sekil 1: Kamu Harcama Yonetiminin Asamalari

i Planlama >
(Biitce
Hazirligr)
v
Raporlama Onaylama
(Hesaplar ve Istatistik) (Secilmislerin Oylar1)
7'}
P Uygulama P v

(Fonlarin Kullanimi)

Kaynak: SUK OAK; 2004, a.g.e., s. 266.

"' SCHICK; 1999, a.g.e., s. 2.

' Dong SUK OAK; “Coverage of Public Finance in Korea”, Reforming the Public Expenditure
Management System: Medium-Term Expenditure Framework, Performance Management, and
Fiscal Transparency, The World Bank and Korea Development Institute Conference
Proceedings, March 2004, Chapter, 17, s. 266.
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Sekil 1’de biitce siirecinde wuyulacak yOntemin sirasiyla planlama,
secilmislerin bu planlart onaylamasi, yiiriitmenin uygulamasi ve son olarak uygulama
sonuclarinin istatistiksel yontemler kullanilarak raporlanmasi seklinde ortaya

konmaktadir.

Hiikiimetler kaynaklar etkili ve verimli sekillerde kullanmak i¢in kapsamli
planlar yapmak durumundadirlar. Bu kapsamli planlar ancak “biitgeleme” ile
gerceklestirilebilir. Ancak “biitceleme siirecinde”, planlama, kapsam ve uygulama
acisindan iilkeler arasinda farkliliklar olabilmektedir. Bu farkliliklarin temel sebebi
ilkelerin yonetim kiiltiirlerinden (administrative culture) kaynaklanmaktadir.
Ornegin biitcenin kapsami olarak, bircok iilke Birlesmis Milletlerin yerlestirmeye
calistigl, “Ulusal Hesaplar Sistemine” (A System of National Accounts- SNA- 1993)

uymamaktadir.

Biitcenin kapsamli hale getirilebilmesi igin devletin biitiin gelir ve
harcamalarin1 icermesi gerekir ve bunun oOzellikle yonetim programlarindan ve
kurumsal diizenlemelerden ayrnistirilmis  bir bicimde gerceklestirilmemesi
gerekmektedir. Eger biitceler harcamalarin 6nemli bir kismim kapsam dis1 tutarsa, kit
kaynaklarin oncelikli programlara gore dagilimi saglanamayacak ve kamunun tam

anlamiyla hesap verme sorumlulugu gerceklesmeyecektir.

1.2.4.3. Kamu Hizmetlerinin Etkili Bir Sekilde Saglanmasi

Teknik ve islevsel olarak biitce kaynaklarinin etkili bir sekilde kullanimu,

programlarin uygulanabilme kapasitesine ve hizmetlerin daha diisiik maliyetlerle

173

saglanmast veya ¢ikti basina maliyeti minimize edebilmeye baghdir °. Aym

zamanda kamu idarelerinin piyasa fiyatlariyla rekabet edebilmesi ve siirdiiriilebilir
etkin kazanglar elde edebilmesi mal ve hizmetleri belli bir maliyetle iiretmeleri ile

dogrusal bir iliski i¢indedir' ",

"> ALLEN —- TOMMASI; 2001, a.g.e., 5. 20.
"7 SCHICK; 1999, a.g.e., s. 2.
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Kamu yonetiminde karar alici konumunda olanlar gerektigi zamanlarda
hedeflenen amacin gerceklestirilebilmesi icin bazi1 kararlar1 vermede esnek olmak
zorundadirlar. Nitekim bugiin pek cok kamu idaresi basarisizliklarinin nedenini mali-
beseri kaynaklar ve harcamalar {izerindeki yogun merkezi usullerden

> Bu durum cok siki sekil sartlariyla

kaynaklandigimmi sebep goOstermektedir
cevrelenmis biitce yoOnetimi icin de gecerli olmalidir. Merkezi otorite saglamig
oldugu esnek yapmnin karsiliginda kamu idarelerinden daha yiiksek performans

taahhiit etmelerini ve gostermelerini isteyebilecektirm.

Biitgce sistemleri, ddeneklerin aktarimimi saglamak, olaganiistii harcamalara
miisaade etmek veya olaganiistii hallerde harcama yetkisi verecek mekanizmay1
saglamak suretiyle, esneklik ihtiyacini gbz oniinde bulundurmak zorundadirlar'”’. Bu
durumlari, mevcut gider kontrolii sartlarina istisnalar getirdikleri i¢in, elastikiyet
saglamanin menfi unsurlan olarak kabul edebiliriz. Olumlu esneklik saglamaya ise
harcamalara gerekli idarelere on yetki verilmesi seklinde diisiiniilebilir. Ancak
biitcenin basarili bir sekilde uygulanmasi biiyiikk Ol¢iide biitgenin kontrolii ile

esneklik ozelliklerinin arasinda bir uyum saglanmasi ile saglanabilecektir.

Kamu mali yonetiminde karar verici konumunda olanlar, kendilerine bu
yetkiyi verenlere karsi sorumlu olduklarimi '”® higbir zaman unutmamahdirlar. Sekil

2’de biit¢e yonetiminin temel amaclari diizenlenmistir.

'3 AYDEMIR; 2005, a.g.t., 5. 30.

"7 AYDEMIR; 2005, a.g.t., s. .26.

"7 Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Gn. Md. Yayinlari, No.3, Devlet Biitce Idaresinin
Modernlestirilmesi, Baski: Ceviri Yayinevi, Subat, 1966, s. 75.

' BALL - HOLMES; 2002, a.g.e., 5. 5.
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] Etkinlik

Sekil 2: Kamu Harcama ve Biitce Yonetiminin Temel Amaclar:

Temel Amaclar Biitce Yonetim Basamaklar:

Toplam Harcama Kontrolii Makro Ekonomik

—{  Mali Disiplini Maliye Bakanliginin Baskin Rolii | Amaglar
Saglamak b

Kaynak Boliisiimii

Stratejik Bolgeler
(Sektorler arasi)
Bakanliklar aras1

Koordinasyon

. Politik Amaglar
Boliisiimde Mekanizmast

A

Program ve Faaliyetlerin
Stratejik Alanlar Iginde
Oncelik Verilmesi —

[craat ve Hizmet

Sunumu
|| Uygulamada Miidiirliikler, Programlar | Uygulama
Etkinlik ve Projeler -~ Performansi

Etik Davranig
Kodlar1 ve Yazili
Olmayan Kurallar

Insan Kaynaklar1
Yonetim Sistemleri

Kaynak: Richard ALLEN - Daniel TOMMASI; Managing Public Expenditure A Reference Book for
Transition Countries, SIGMA, OECD 2001, s. 19.

Yukarida sozii edilen ve sekil 2°de etkilesimlerinin gdsterilmeye calisildigt
her ii¢ amag da birbirini tamamlayic1 ve birbirine bagli amaclardir. Bu nedenle mali

disiplin olmaksizin politika Onceliklerin ve programlarin etkili bir sekilde

uygulanmasi ve basari saglanmasi imkansizdir'”’. Etkinligi saglamak icin i¢ yonetim

"7 ALLEN — TOMMASI; 2001, a.g.m., s. 20.
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(internal management systems) sistemlerini gelistirmek siki bir kisitlama olmaksizin
giivenilir degildir. Mali disiplin ihtiyari kaynak dagiliminin ve etkinsiz faaliyetlerin
varlign halinde siirdiiriillemez. Eger yukaridan asagiya bir harcama smiri, kamu
harcama sisteminin i¢ ¢alismalarina dikkat edilmeksizin uygulanirsa ¢iktilar bircok
degerli faaliyetin yetersiz finansmanina ve politika onceliklerinin bozulmasina yol

acar.

Biitce sistemi reformuyla beraber, kamu harcama yonetimi yaklasiminin bu
temel {i¢ amaci biitce sisteminin performansinin gelisim siirecine temel bir gerceve
saglayacaktir. Ancak bu ilerlemenin saglanabilmesi iilke sartlarina baglidir. Gelisim

ancak bu sartlar izin verdigi olciide gerceklestirilebilecektir.

Sekil 2’de belirtilen bir diger durum politik unsurlar veya c¢ikar gruplarinin
baskilaridir. Ozellikle ¢ikar gruplari, yasa yapicilar ve teknokratlar tarafindan kamu
harcamalarin1 arttiran ve gelir veya kaynak paylasimini olumsuz yonde etkileyen

baskilar yapllmaktadlrlgo.

1.2.5. Kamu Harcama Yonetim Sisteminin Gelisimi

Giintimiize gelindiginde biitce reformlarinda yukarida bahsedilen reform
girisimlerinin son noktast kamu harcama yonetiminde topyekiin bir yapilanmanin
gerekliligine isaret eden kamu harcama yOnetim sistemi (PEM) oldugu
goriilmektedir. Bu yaklasim Diinya Bankas1 tarafindan 1980’lerin basinda
uygulamaya gecirilmis ve bugiine kadar biiyiik dl¢iide gelistirilmistirlgl. Ozellikle bu
sistemde basta biitge siireci olmak {izere kamu harcamas ile iliskili pek ¢ok unsurda
kurumsal ve yonetimsel diizenlemeler biiyiikk Oonem tasimistir. Kamu harcama
yonetimi yaklagiminin, ©nemli unsurlarini olusturan; harcama Odeneklerine,

Ihalelerine finansal yonetime ve degerlendirmelere o6zellikle 2001 yili sonrasi

'80° ALLEN - TOMMAST; 2001, a.g.m., s. 20.

"*! Anand RAJARAM - Mallika KRISHNAMURTHY; Public Expenditure Management and
Accountability: Evolution and Current Status of World Bank Work, Poverty Reduction and
Economic Management Network Operation Policy and Country Services Network, April 2001, s.
2. http://siteresources.worldbank.org/IDA/Resources/Seminar%20PDFs/evolution.pdf.,

(Erisim: 05.05.2007).
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ilkelerin artan oranda uyum saglama egilimine girdigi gozlenmektedir. Ancak bu
gelismenin bir diger yiiziinii, 6zellikle Diinya Bankas1 (WB) ve Uluslararas1 Para
Fonu (IMF) tarafindan bu yonde caba harcanmasi kurumlarin asir1 borg¢lu iilkelerden

tahsilati ve bor¢clanmay1 kolaylastirdigi seklinde de ifade etmek miimkiindiir.

Kamu harcama y6netimi yaklasimina, Diinya Bankas1 ve IMF tarafindan iiye
iilkelerin ekonomik programlarinda “Kamu Yatirim izlemeleri” (PIRs) seklinde
baslamis ve yatirim projelerine oncelik verilmistir. 1980’lerde artarak genisleyen ve
gecmis karamsar donemleri aratmayan biitceler nedeniyle ‘“kamu yatirim
izlemelerinin”, yerini “Kamu Harcama Izlemeleri” (PERs) almistir. Sadece Bati
Afrika’da toplam 27 adet PIRs/PERs uygulanmlstlrlgz. Ozellikle bu donemde kamu
harcama izlenimlerinin 6zellikle biitge tahsisi tizerinde yogunlastig1 goriilmektedir.
Cesitli harcama kategorileri icinde daha iyi bir denge saglamak icin; giincel
harcamalar yerine sermaye harcamalari, iicretler yerine tamir ve bakim, siibvansiyon
(veya para yardimi) yerine yatitm harcamalarina odaklamlmustir'®®. Bu dénemde
biitce yonetimi gibi kurumsal diizenlemelere daha az dikkat cekilirken merkezi
hiikkiimetlerin biitcelerini kismasi daha genis yer bulmustur. Merkezi hiikiimetin
harcamalarinin kisilmasini 6ngoren bu yaklasimlar, bircok iilkede toplum tarafindan

tepkiyle kargilanmistir.

1980’lerin basinda kamu harcamalarina daha kapsamli ve kurumsal
diizenleme yaklagimlarini, kamu sektorii yonetiminin iyi bir sekilde gelisiminin
onemi izlemistir. 1983 yilinda diinya gelisim raporunun bashgi “gelisim yonetimi”
olmustur. Rapor, Diinya Bankasinin onemli birimi “Kamu Sektorii YOnetiminin”
kurulusuna yol agmistir. Kamu sekt6rii yonetimi, kamu harcama yaklagiminin temel
deneyimlerini ve literatiiriinii gelistirmistir. Bu deneyimlerini yonetim, 1987 Diinya
Gelisim Raporunda Ozetlemistir. Ayrica 1993 Nobel 6diiltiniin, Douglass North
tarafindan ortaya konan kurumsal diizenlemelere ve calismalara verilmesi, bankanin
dikkatini bu yonde yogunlastirmasina neden olmustur. North ¢aligmasinda, gerek
ozel gerekse kamu sektoriiniin gelisiminde kurumsal diizenlemelerin 6nemi iizerinde

durmustur. Bu durumu daha sonra ¢ikan yayinlarda da gormek miimkiindiir. Diinya

'82 RAJARAM - KRISHNAMURTHY; 2001, y.a.g.r., s. 2.
' RAJARAM - KRISHNAMURTHY; 2001, a.g.r., s. 2.
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Bankas1 biitce kurallarina iliskin kamu harcama y6netiminin en 6nemli unsurunu
“orta vadeli harcama sistemi” olarak gormektedir. Bu calismanin da temel
kaynaklarindan birini olusturan “Kamu Harcama Yonetimi El Kitabi”nin (1998)
onemli bir kismimin kurumsal diizenlemeler ve orta vadeli harcama sistemi

olusturdugu gbrulmektedirm.

Bu yaklagimin vurgulanmasit devlet biit¢esini
bicimlendirme ve uygulamada “oyunun kurallar’” anlayisina vurgu yapmaktadir.
Ayrica devletin amaglarim gerceklestirebilmesinde basar1 saglama ve tercih
edebilmede kurumsal ilerleme saglanmistir. Bugiin, kurumsal bu yaklasimlar kamu
harcama yonetimini, “Kamu Harcama ve Kurumsal izlemeler” (PEIRs) yaklagimi

olarak tanimlanmasini saglamlstur185 .

Zayif kurumsal diizenlemelere ve gelir seviyesi diisiik devlet yonetimine
yapilan bu yaklagimlarin 6zellikle Diinya Bankasinin ve Uluslararasi Para Fonu’nun
vermis oldugu borglar yeniden toplayabilmesine olanak saglamistir. Banka yine bu
cercevede kamu harcamalarinda orta vadeli yaklasima uyum saglamalar agisindan
bircok iilkeye gerek teknik olarak gerekse maddi olarak destekte bulunmustur'™.
Yapilan bu desteklerin bilyiik kismi biit¢eyi bigimlendirme, kapsam, uygulama gibi
sistemin biitiiniinii etkileyen noktalarda oldugu goriilmektedir. Teknik anlamada
verilen desteklerden, yine “Ulke Thale Birimleri Gozden Gecirmeleri” (CPARs) ve
“Ulke Finansal Sorumluluk Degerlendirmelerini” (CFAAs), 90’larin basindan
itibaren gerceklestirmistir. Bugiin ¢cok sayida iilke, kamu harcama yonetimi sayesinde
yillik isbirligi siirecleri araciligiyla Diinya Bankasi ile biitgce tahsislerinde ve biitce
planlarimi daha iyi yiiriitebilmede kurumsal kapasitelerini gelistirebilmistir'®’.
Gelecek yillarda da kamu harcama yOnetiminin bu baglamda onemli bir ara¢ ve

temel bir rehber olma 6zelligini siirdiirecegi sdylenebilir.

Kamu harcama yoOnetimi yaklasimini, sadece Diinya Bankasi ve IMF ele
almamus, ozellikle Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilati (OECD) ve Avrupa

Birligi de katilmistir. Son donemde her iki kurumun isbirligi sonucu kamuda daha iyi

134 World Bank, Public Expenditure Management Handbook; 1998, a.g.e., ss. 17-52.

'8 RAJARAM - KRISHNAMURTHY; 2001, a.g.r., s. 4.

186 World Bank, World Bank Annual Report, 2000, s. 110.
http://www.worldbank.org/html/extpb/annrep2000/pdf/wb_7.pdf., (Erisim: 05.05.2007).

' RAJARAM - KRISHNAMURTHY; 2001, a.g.r., s. 5.
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yonetimi saglama amaciyla “Orta ve Dogu Avrupa Ulkeleri idare ve Yonetim Destek
Program1” (SIGMA) olusturulmustur'®. Bu program tarafindan 2001 yilinda ortaya
konulan “Geg¢is Ekonomileri Kamu Harcama Yonetimi El Kitab1”, kamu harcama

yonetimi yaklagiminin gelismesi ve yayginlagsmasini saglamistir.
1.3. ORTA VADELI HARCAMA SiSTEMi

Biitceleme tanimi geregi gelecegi ele alir. Fakat yillik biitceler cogunlukla
uzun donemi 6nemsemez. Bu nedenle biit¢elerin daha uzun donemleri ele almasi
konusunda hiikiimetler son donemlerde tesvik edilmektedir'™’. Bugiin OECD iiyesi
pek cok iilke yillik biitgelerin yetersizliginden yakinmakta ve ¢ok yilli biitceleme
sistemini uygulamaya gecirmektedir. Ancak uygulamada c¢ok yilli biit¢gelemenin
yasal olarak baglayiciligi bulunmamakta sadece harcama rehberi veya hedefleri
seklinde ii¢c yildan bes yila kadar bir gerceve saglamaktadlrlgo. Bu diizenleme ile
getirilen zorlama sayesinde vatandaslar ve mali piyasalar hiikiimetleri gostermis
olduklar1 hedefleri yakalamalar1 hususunda baski altina almaktadir. Ancak sistemin
uygulanmasinda belirgin kisitlarin ve zorluklarin oldugu da goz ardi edilemez. Eger
s6z konusu giicliiklerin iistesinden gelinebilirse etkili bir orta vadeli cerceve
parlamentolara ve 6zel sektore mali politika hedeflerinin tamama i¢in giivenilir bilgi
saglayacak ve mevcut programlarin maliyetleri ve giincel kararlarin etkilerini gelecek

biitcelerde acik bir sekilde goriilmesine imkan taniyacaktir'”’.
1.3.1. Orta Vadeli Harcama Sistemi
Orta vadeli harcama sistemi (OVHS) harcamalarin politik oOnceliklerle

yonlendirilmesi ve biitce gergekleriyle belirli bir metoda baglanmasina imkén taniyan

birlestirici ve biit¢e politikalarinda temel g¢erceveyi ortaya koyan bir harcama

"% 1992 yilinda kurulan SIGMA OECD’nin Kamu Y6netim Boliimii icinde yer almaktadir. Program,
kamu sektorii yoneticilerine veya karar vericilerine, bilgi, teknik destek ve tecriibelerini
aktarmaktadir. SIGMA, bes teknik alanda calismaktadir: Kamu Yonetimi Gelisim Stratejileri,
Karar-verme, isbirligi ve diizenleme, biitgeleme ve kaynak tahsisi, kamu hizmetleri yonetimi ve
denetim, finansal kontrol.
http://www.oecd.org/puma/sigmaweb and http://www.sigmaweb.org/., (Erisim: 08.05.2007).

'8 MATHESON; 2002, a.g.e., s. 42.

" MATHESON; 2002, a.g.e., s. 42.

! MATHESON; 2002, a.g.e., s. 42.
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planlamasidir'?. Sistem seffaf planlama ve biitcenin belirli bir teknige baglanmasi,
hiikiimet ve merkezi birimlerin kamu kaynaklarinin tahsisinde stratejik onceliklere ve
makro mali disipline ulasmada giivenceli taahhiitlerine dayanir'®. Cogu durumlarda
ihtiyaclar ve kaynaklar ulasilabilen kaynaklar1 olduk¢a asar ve orta vadeli kamu
harcama yOnetimi karar alicilara sektorler (bakanlik veya kurumlar) arasi veya sektor
icinde yer alan Ozellikli faaliyetler i¢in, bu simirli kaynaklarin tahsisi konusunda
teknik yardim saglar194. OVHS karar alicilar orta vadedeki harcama tavanlarim
ongorebilir ve bu tavanlarin orta vadedeki harcama politikalar1 ve maliyetleri ile

iliskilendirebilir'®.

OVHS aym zamanda politika olusturma, planlama ve biit¢elemelerin
birbiriyle baglantilarinin saglanmasida potansiyel ¢oziim olarak gérﬁlmektedirl%.
Politika olusturma, planlama ve biitceleme siirecleri gelismekte olan iilke
yonetimlerinin ortak kosulu olarak verildigi zaman orta vadeli harcama sistemi,
gittikce artan bir sekilde kamu harcama yonetimi reformu (PEM) programlarinin

merkezdeki unsuru olarak goriilmeye baslamistir'®’.

Bugiin kalkinmakta olan iilkelerin pek ¢ogunda, hiikiimetler iilkenin stratejik
onceliklerine ve temel hedeflerine dayanan iic ya da bes yilik orta vadeli kalkinma
planlart hazirlamaktadir. Ancak, bu caligmalar neredeyse her zaman, yillik
biitcelerden bagimsiz olarak yapilmakta ve cogunlukla hiikiimetlerin gercek mali
durumlan ile realist olarak gerceklestirilmesi imkansiz ve bir temenniden Oteye
gecmeyen program ve faaliyetler listesi ile sonu¢lanmaktadir. Planlar, bu nedenle,
sosyo-ekonomik kalkinmayi tesvik eden etkili bir aragtan ziyade, de-facto (fiilen,

gercekte) olarak akademik bir ¢alisma haline gelmektedirlgg.

192 World Bank, Public Expenditure Management Handbook;1998, a.g.e., s. 3.

' World Bank, “What is OVHS?”,
http://siteresources.worldbank.org/INTPEAM/Resources/OVHSprocess.doc., s. 1.

(Erisim: 04.02.2008).

19 Elizabeth MUGGERIDGE; Draft Report Mozambique: Assistance with the Development of a
Medium Term Expenditure Framework, World Bank Draft Report, June 1997, s. 7.

" MUTLUER - ONER — KESIK; 2005, a.g.e., s. 167.

1% Philippe LE HOUEROU - Robert TALIERCIO, “Medium Term Expenditure Frameworks: From
Concept to Practice Preliminary Lessons from Africa”, February 2002, Africa Region, Working
Paper Series No. 28, s. 2.

"7 LE HOUEROU - TALIERCIO; 2002, y.a.g.m., s. 2.

198 World Bank, Public Expenditure Management Handbook,1998, a.g.e., s. 45.
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Orta vadeli harcama sistemine gecisi tetikleyen en 6nemli etmenlerin baginda
“yillik biitgeleme siirecinin sorunlar1 daha da kétiilestirdigi” varsayimi gelmektedir.
Ciinkii orta vadeli program ve faaliyetlerin muhtemel etkileri, yillik biitge tartismalart
sirasinda genellikle pek diisiiniilmez. Bu finansal olarak, orta vadeli donem boyunca
siirdiiriilmesi imkénsiz ve cari biitce yili sermaye harcamalarinin potansiyel pozitif
etkilerini negatif yonde tetikleyen, iiretim harcamalarinin beklenmeyen ve

tartisilabilir tersi bir yan etkisine neden olabilir'”’

. Kalkinma plan1 genellikle, birkag
yillik bir sermaye yatirimina gereksinim duyar. 200 Yapilmasi gerekli olan ve cari
yinelenen harcamalar arasindaki sik¢a goriilen acik, yatirimlarin siirdiiriilebilir
maliyeti olarak yeterince biitcelestirilememektedir. Acik, yatirnmlarin yapildigi
zamandan sonra bozulma ve kotiiye gitme seklinde yansiyabilir. Bu durum kalkinma
planinin basarisizligt anlamina gelir. Ancak kamu sektorii biitgeleme sisteminin

karsilastiklar1 engeller burada bitmemektedir. Daha pek cok zorluk siirece eslik

etmektedir.

Cogu iilkede uygulandig1 sekliyle, kalkinma planlar1 6ziinde, o iilkenin orta
vadede elde etmeyi amagladigi sonuglar belirlemektedir. Biitceleme sonuglardan ve
ciktilardan ¢ok girdiler tizerine odaklanmaktadir. Biitceleme dairesi ile planlama
dairesi arasindaki goriigme ve tartismalar normalde asagidaki konular hakkindadir.
Ornegin, hangi ¢iktilarin yerine, kac tane yeni personel ise alinabilir, arzulanan bazi
sosyal sonuglarin alinmasini saglamak i¢in, kamu idareleri®”' nelere ihtiya¢ duyar.
Kamu idarelerinin teklif ettigi biitcedeki, her bir konu bagligim savunmada yasadig
siireg, plan dairesini, gorevleri konusunda yakini goéremeyen bir bakis acisina

zorlar®®,

199 Salvatore SCHIAVO CAMPO - Daniel TOMMASI; Managing Government Expenditures,
Asian Development Bank, Chapter Thirteen, 1999, s. 25.

200 SCHIAVO CAMPO - TOMMASI; 1999, y.a.g.r., s. 26.

201 Ajanslar, yoneticilerine daha fazla esneklik ve paralelinde hesap verme sorumlulugu tamnan kamu
idareleridir. Ajans benzeri niteliklere Tiirkiye’de bazi kurumlarda rastlamak miimkiindiir. Bu
kurumlara ornek olarak, Bagli ve Hgili Kuruluslar, Ozel Biitceli Kuruluslart ve DDK’lari
verebiliriz. Ajanslarlarla ilgili daha detayl agiklamalar i¢in bkz. YILMAZ; 2006, a.g.m., ss. 150-
155.

2% Department of Budget and Management, Government of the Philippines, A Manual on Public
Expenditure Management in the Philippines, 2000, s. 122.
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OVHS temel olarak, oziinde planlamayla baglantili tasarlanan mali bir
cercevedir. Orta vadeli bir bakis acisina sahip olmak yillik biitcelemeyi hice saymak
anlamina gelmemelidir. Orta vadeli bakis acis1 ayni1 zamanda sosyal sonuclar1 da
(cinsiyet oranlar1 arasindaki denge, diisiik niifus artis hiz1, yiiksek okur-yazarlik oram
ve diisiik bebek 6lim oranlar1) biit¢celeme siireci ile iligkilendirmeyi hedeflemelidir.
Sistemin temel odak noktasi, hiikiimetlere biitce kaynaklarini program faaliyet ve
ilkenin stratejik onceliklerinin gerceklestirilmesini saglamada projelere tahsis etme

imkani vermesidir.

1.3.2. Orta Vadeli Harcama Sisteminin Asamalari

Orta vadeli harcama sistemi yillik biitce siireci agisindan yukaridan asagiya
(top-down) kaynak kapsami, mevcut kisa ve orta vadeli politika maliyetlerinin
asagidan yukariya (up-down) tahmini ve nihayetinde bu maliyetlerin mevcut

kaynaklarla uyumunu ihtiva etmektedir™”.

Sektorler, makroekonomik modeli tamamlamak amaciyla (sifir tabanlh
biitceleme yaklasim benzeri) sektor i¢i ddenekleri optimize eden bir bakis agisiyla
sektor politikalar1 ve faaliyetlerini tetkik ederek baslayan asagidan yukar gozden
gecirmelerle mesgul olur’®. ikinci basamak seklinde ifade edilebilecek asagidan
yukariya maliyet belirleme her bir sektorde, hiikkiimet politikalar1 ve hedeflerindeki
mevcut maliyetlerin tahmininin yapilmasidir. Bir¢ok iilkede planlama ve biitceleme
sistemlerinin anlami politika maliyetlerinin dogrulugu, iicretsiz temel egitim gibi
kolay ulagilamamaktadir. Ancak, bu bilgi artan veya azalan ozellikli sektor

harcamalarinin etkilerini tahmin etmekte gerekli olmaktadir®®.

Kaynaklar ile maliyetlerin uyumlastirma siireci ise orta vadeli harcama
sisteminin nihai asamasimi olusturmaktadir. “Boyle bir uygulamanin getirdigi en
onemli yenilik, sunulacak kamu hizmetlerinin biiyilikliigiiniin, eldeki mevcut

kaynaklara gore cergevesinin ¢izilmesi, bir diger deyisle karar alma mekanizmasi ile

203 world Bank, Public Expenditure Management Handbook, 1998, a.g.e., s. 48.
% LE HOUEROU - TALIERCIO; 2002, y.a.g.m., s. 2.
*% MUGGERIDGE; 1997, a.gr., s. 8.
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elde eldeki kaynak paketinin siki bir iligki i¢cinde olmasi ve bunun dogal bir sonucu
olarak da kaynaklarin tahsisinde Onceliklerin belirlenmesinin Oneminin ortaya
cikmasidir®. Uciincii basamak olarak ifade edilebilecek bu son asamada; harcama
catisina sektor ofislerinin kaynaklarin nasil tahsis edilecegine iliskin karar almada bu
bilgileri yerlestirmektir. Ihtiyaglar kaynaklar1 asacagi zaman sistem, hedefler ve
ozellikli politikalarin maliyetlerini gosterebilecektir. Harcama cercevesi politika
maliyetleri bilgisinin tim sektor ofislerinde ve ilgili kurumlarinda en iyi sekilde
tanimlanmasin saglayacakt1r207. Yukaridan asagiya kaynaklar ile asagidan yukariya
yapilan sektdr programlart yasal (yazili) karar alma siirecleri tarafindan
biitiinlestirilmektedir. Bu baglamda Diinya Bankasi tarafindan tahminlerin
giiclendirilmesi ve politika, planlama ve biitceleme siire¢lerinin etkili olmas1 merkezi
hiikiimet ve iligkili kurumlar isleyisi ve stratejik kaynaklarin tahsisin kararlarin1 alma
imkani onerilmektedir.
Sekil 3’de OVHS Siirecinin temel asamalar1 gosterilmektedir.

Sekil 3: OVHS Siirecinin Temel Asamalari

Makroekonomik Cerceve

Birinci Adim Mevcut Kaynaklar

A

Sektor ihtiyaclar:
Hedefler ve Politikalar

ikinci Adim

A

Uciincii Adim Oncelikler ile Kaynaklarin
Eslenmesi
Yillik Biitge

Kaynak: Elizabeth MUGGERIDGE; Draft Report Mozambique: Assistance with the Development of a
Medium Term Expenditure Framework, World Bank Draft Report, June 1997, s. 8.

Sekil 3’den anlagilacagr gibi, orta vadeli harcama sistemi yaklasimi
kaynaklarin yukaridan-asagiya, bir sekilde sektor programlarina biitiinlestirilmesi ile
olugsmaktadir. Yukaridan asagr kaynak kapsami, temelde hiikiimet mali

zorunluluklar ve kamu hizmeti reformu gibi hiikiimetin programina aldig: yiiksek

2% MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.¢., s. 168.
*7 MUGGERIDGE; 1997, a.gr., s. 8.
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maliyetli programlar dahil mali hedefleri gosteren ve gelirler ve giderleri tahmin

%8 Yukaridan asagiya belirlenen soz konusu

eden makroekonomik modeldir
kaynaklarin makro ekonomik yapiyla tutarlh olmasi ve dogru tahmini esastir™™.
Birinci basamak olarak da nitelendirilebilecek yukaridan-asagiya gerceklestirilen bu
siire¢ mevcut i¢ ve dis kaynaklarin orta vadede (li¢ veya bes yillik donemlerde)
tahmin edilmesidir. Bu Ongoriiller makroekonomik cercevenin hazirlanmasim ve

giincelligini saglamaktadlrzlo.

Tablo 4’de kapsamli bir orta vadeli harcama sisteminin asamalar1 yer

almaktadir.

Tablo 4: Kapsamh Bir Orta Vadeli Harcama Sisteminin Asamalari

Asamalar1 Ozellikleri

Makroekonomik/Mali Catinin Gelisimi Makroekonomik Modelli, Orta Dénem (Cok y1llr)
Gelir ve Harcama Planlamalar1
Sektorel Programlarin Geligimi Sektor Amaglari, Ciktilar1 ve Faaliyetleri Uzerinde
Uzlasma
Programlar ve Alt-Programlarin Gelisimi ve Gozden
Gecirme
Program Maliyet Tahmini
Sektorel Harcama Sistemlerinin Gelisimi I¢ ve Dis Sektorel Ticaretin Analizi
Stratejik Kaynak Tahsisi Uzerinde Uzlasma
Saglanmasi
Sektor Kaynak Tahsisinin Tanimlanmas1  Orta Donem Sektor Biitge Tavanlarinin Yapilmasi
(Bakanlar Kurulunun Onay1yla)

Sektorel Biitgelerin Hazirlanmast Biitce Tavanlarina Dayali Orta Donem Sektorel
Programlarin Hazirlanmasi
Siyasi Onay Biitce Tahminlerinin Bakanlar Kurulu Tarafindan

Meclisin Onayina Sunulmasi

Kaynak: World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 1998, a.g.e., ss. 47-51.
Philippe LE HOUEROU - Robert TALIERCIO, “Medium Term Expenditure Frameworks: From
Concept to Practice Preliminary Lessons from Africa”, February 2002, Africa Region, Working Paper
Series No. 28, s. 3.

Tablo 4’te goriilen iiciincii basamakta, planlama ve biitceleme siirecleri ilave
edilmistir’''. Tablo 4’e gore orta vadeli harcama sisteminin baslangic noktasi

makroekonomik mali ¢atinin olusturulmasi ile baslamaktadir. Nitekim bu baslangic

*% Philippe LE HOUEROU - Robert TALIERCIO; “Medium Term Expenditure Frameworks: From
Concept to Practice Preliminary Lessons from Africa”, February 2002, Africa Region, Working
Paper Series No. 28, s. 2.

2% MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.c., s. 168.

1 MUGGERIDGE; 1997, a.gr., s. 8.

*!' LE HOUEROU - TALIERCIO; 2002, a.g.e., 3.
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asamast bugiin pek cok iilke tarafindan da uygulanmaktadir. Makroekonomik
cerceveyi, sektorel programlarin ve harcama sistemlerinin gelisimi izlemektedir. Bu
asamada i¢ ve dis sektorel ticaret analizinin yapilmasi ve stratejik kaynak tahsisi
izerinde uzlagilmasi gerekmektedir. Stratejik harcama cercevesi bir kez gelistirildigi
zaman, hiikiimet sektorel kaynaklarin tahsisini tanimlar ve bu sektorler
programlarina ve biit¢elerinde kullanilmak iizere sonuclandirirlar. Sektorel izleme
siireglerinin anahtar kavrami, genis bir stratejik harcama c¢ercevesidir ki bu
harcamalar hiikiimet politikalar1 kadar kaynaklarin kisitlanmasina yansimaktadir.
Sektorler karar alma siirecini yonetirken uygulama ciktilarinin etkili ve verimli

sekilde gerceklestirilmesi i¢in ozerktirler.

Sekil 4°te ele alindig1 gibi orta vadeli harcama projesinin yukaridaki siireg ile
gerceklestirmek istedigi temelde iki ana amaci vardir: Ik ama¢ mali hedefleri
secmek, ikincisi kaynaklar1 stratejik Onceliklere gore bu hedeflerin icinde
belirlemektir. Stratejik Onceliklerin belirlenmesi, hiikiimetin genis captaki Oncelik
verdigi hususlar belirlemesini gerektirir ve hiikiimette yer alan bakanlarin bireysel
olarak oOnceliklerinin de ele alinmasi gerektirir. Seffaflik geregi de hiikiimetin
oncelikleri Biitce Politika Ozet Raporu da (Budget Policy Statement) agiklanir, dte
taraftan bakanlarin bireysel goriisleri ise Ortak Planlarinda aciklanir (Corporate

Plans)m.

*'* World Bank, “What is OVHS?”,
http://siteresources.worldbank.org/INTPEAM/Resources/OVHSprocess.doc., s. 1.
(Erisim: 04.02.2008).
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Sekil 4: Orta Vadeli Harcama Sisteminin Asamalari

| Orta Vadeli Harcama Sistemi

| Mali Hedeflerin Avyarlanmasi | | Kaynaklarin Strateijik Onceliklere Gore
Ekonomik ve Mali Mali Cergeve Ozet Biitge Politikas1 Ozet Ortak Planlar
Giincellestirme > Raporu > Raporu N
| Merkezi Devlet |_>| Bakanlar Kurulu Iq_l Bakan

Kaynak: World Bank, “What is OVHS?”,
http://siteresources.worldbank.org/INTPEAM/Resources/OVHSprocess.doc. s. 1.
(Erisim: 04.02.2008).

Sekil 4’te mali hedeflerin belirlenmesi iki ayr alt siirecten olugmaktadir:
birincisi ekonomik ve mali son durum (up date) merkez idarelerinden (burada bir
merkez hiikiimet var bagbakanlik, bir de bazi hizmetler sadece yerel yonetimle
yiiriitiiliir, mesela egitim bunlardan biridir ve ikincisi de mali hedeflerinin kabine
tarafindan saptanmasi. Seffaflik kurali geregi ilkinin sonuclari ilk Ekonomik
Giincelleme Raporunda (Economic and Fiscal Update (EFU) ve ikincisi de Mali
Strateji Raporunda (Fiscal Strategy Report) yayinlanir. OVHS siirecini dort alt siirece
aywran yukaridaki sekil, alt siirecleri belirlenirken ii¢ kritere deginmis; bunlar, alt
siire¢lerden sorumlu sorunlu organizasyonel iiniteler ve alt siirecler sonucu {iiretilen

dokiimanlardir.

Uretilen s6z konusu belgeler tablo 5°de gosterilmektedir. Buna gore merkezi
birimler tarafindan ekonomik ve mali giincellestirmeler ile biitce dokiimanlari

Bakanlar Kurulu tarafindan biitce politika 6zet raporu ve ortak planlardir.

Tablo 5: OVHS’de Uretilen Belgeler

Ekonomik &Mali Ortam Giincellestirmeleri Merkezi Ekonomik & Mali
Birimler Giincellestirme
Biitge Politika Ozet Raporu Bakanlar Biitge Politika Ozet Raporu
Ortak Planlar& Kabine-Sektor Goriismeleri Kurulu Ortak Planlar
Biitge Dokiimanlari Merkezi Biitce
Birimler

57



Orta vadeli harcama sistemlerinin amaglari®':

- Tutarl1 ve gercekci harcama sistemleri ile makroekonomik dengenin
gelistirilmesi,

- Elde edilebilir kaynaklarin stratejik Oncelikler ve sektorler arasinda
tahsisinin gelistirilmesi

- Programlarin siirdiiriilebilirligi ve bakanliklarin ileri seviyede planlar
yapabilmesi politika ve fonlama tahminlerinin taahhiidiiniin arttirtlmast

- Kamu idarelerinin siki biitge kisitlamalar1 ve Ozerkligin arttirilmasinin
saglanmast ve boylelikle idarenin fon (kaynak) kullanmada etkinliginin ve

verimliliginin arttirilmasi seklinde belirtilebilir.

1.3.3. Orta Vadeli Harcama Sistemi Uygulamasi

Orta vadeli harcama perspektifinde (OVHS), her bir bakanlik orta vadeli
biitgesini hazirlamaktadir. Ornegin F1 2000, bakanlik her ii¢c yil icin bir biitce
hazirlayacaktir. 2001 mali yilindan 2003 mali yilina kadar. Aktiiel biitgeler 2001 yili
icin hazirlanir ve ikinci mali yi1l (2002) ve iigiincii mali yi1l (2003) i¢in biitce
tahminleri hazirlanir. 2002 mali yilindan ve 2003 mali yilina kadar gecen ii¢ yillik
periyot distaki yil olarak adlandirilan kismina iligkindir ve {iigiincii yillara iliskin

biitce tahminleri teknik olarak ileriye déniik tahminler seklinde adlandiriimaktadir*'*.

Bakanligin biitcesi, ilk yil icin iki kisma ayrilabilir. Birincisi temel biitce,
ikincisi ise temel biitcenin iizerindeki biitce’dir. Temel biitce, devam etmekte olan
programlara ve yil icinde tamamlanacak projelere iliskin tiim harcamalan kapsarken,
temel biitcenin {iizerindeki biitce (ABB) sadece yil icinde baslanacak yeni

programlara iligkin harcamalar1 kapsarzls.

Temel biit¢enin iizerindeki biitce (ABB), ii¢ yillik periyodun distaki yillar
olarak adlandirilan yillarn i¢in muhtemel gider etkisine sahiptir. 1’nci yilda insa

edilen bir otoyolun, 2’nci ve 3’ncii yillarda siirdiiriilmeye ihtiyac1 vardir (belki de

213 world Bank, Public Expenditure Management Handbook; 1998, a.g.e., s. 48.
¥ SCHIAVO CAMPO - TOMMASI; 1999, y.a.g.r., s. 30.
1> SCHIAVO CAMPO - TOMMASI; 1999, y.a.g.r., s. 33.
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daha da sonra). Dolayisiyla, hiikiimet, birinci yil, otoyolun yapimi igin para
harcarken, ileriki yillarda onu devam ettirebilmek icin ek odenekler ayirmak
zorundadir. Ustelik otoyolun tamamlanmas: ii¢ y1l siirebilir ve bu nedenle sermaye
harcamalari i¢in her {i¢ yila 6denek ayrilmalidir. Her durumda 2’nci ve 3’ncii yillarin
tahmini biitgeleri ek harcamalar1 icermek zorundadir. Bu harcamalar “temel yilin

tizerindeki” tahminler olarak adlandirilabilir.

Tablo 6, temel biitge lizerindeki biitce (ABB) harcamalarinin nasil isledigini
gostermektedir. 1’nci yil, temel biitge 400 milyon lira olarak varsayilmistir.
Tahminden sonra y1l icinde baska hicbir yeni program harcamasi bulunmamaktadir
(ve bu yiizden temel biitge o yil icin teklif edilen biit¢edir). Enflasyon oram % 10’dur
ve 2’inci ve 3’ncil yillar biitgeleri sirasiyla 440 milyon lira ve 484 milyon lira’dir.
Baska bir ifadeyle 1’nci yilin biit¢esi, 2’nci yilin ve tigiincii yillarda enflasyona gore
uyarlanmaktadir. Eger, yeni program harcamasi olarak toplam 100 milyon lira, 1’nci
yil icin teklif edilirse (ki temel biit¢ce iizerindeki biitce harcamasi artik 100 milyon
lira’dir.), Oniimiizdeki donemde bu programlara devam edilecekse, ikinci yil igin
ekstra 10 milyon lira ve iiciincii yil i¢in 15 milyon lira harcanmasi gerekmektedir.
2’nci ve 3’ncii yilin tahmini biitgeleri yukariya dogru sdyledigimiz miktarda revize

edilmelidir®'®.

Tablo 6: OVHS Ornek Uygulama “Temel Y1I”

l'yll 2.yll 3.y1] 4-yll
Yll}?:ﬁiﬂ N 400 440 (tahmin) 484 (tahmin) -
Bakanlik
Biitgesi 100 0 s )
ABB
Oneriler/Tahmin
Bakanhik 500 450 (tahmin) 499 (tahmin) i
Biitgesi

Not: Birinci yilin biitcesi kesinlesmis, ikinci ve iiciincii y1l biitceleri ise tahminlenmis verilerdir.

216 World Bank, Public Expenditure Management Handbook, a.g.e., s. 55.
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Tablo 6, tipik bir biitce ile OVHS altinda gelistirilen bir biitce arasindaki
temel farkliligi gozler Oniine sermektedir. Tipik bir biitce mevcut harcamalar

yalnizca bir y1l icin gosterecektir. Tkince ve iiciincii yillar1 ise kapsamayacaktir,

Orta vadeli harcama perspektifi (OVHS)’ nde ii¢ yillik biitceler, siirekli olarak
gelecek ii¢ yillik periyot iizerine insa edilir. Tablo 6, tablo 7’ye dayandirilarak bunun

nasil yapildigini gostermektedir.

Tablo 7: OVHS Ornek Uygulama “ikinci Yil”

1.y1l 2.y11=1.y1l 3.yi=2.yil  4.yil=3.y1l
Temel Y1l/Tahmin. - 450 499 (tahmin) 549.
(tahmin)
Bakanlik Biitcesi
ABB - 80 10 10
Oneriler/Tahmin . 559
Bakanlik Biitcesi ) 230 509 (tahmin) (tahmin)

Tablodan izlenecegi gibi 2’nci y1l geldiginde bu 1’nci yil, 3’ncii yil ise 2’nci
yil ve 4’nci yil ise 3’ncii y1l olmaktadir. 2’nci yilin tahmini biitcesi (Tablo 6’daki),
I’nci yilin temel biitcesi olmaktadir, (Tablo 7°deki); buna paralel olarak 3’ncii yilin
tahmini biitcesi 2'nci yilin tahmini biitcesi olmaktadir. Hicbir yeni program
harcamasi olmadig1 varsayimiyla (bu nedenle ABB bulunmamaktadir). 4’ncii yilin

tahmini biitcesi % 10’1uk enflasyon oran1 eklenerek elde edilmektedir.

Simdi varsayalim ki 2’nci yil yeni sermaye yatinm harcamalar1 olarak 80
milyon lira olarak teklif edilmekte ve 3’ncii ve 4’ncii yillarin her biri i¢in de
yinelenen harcamalar olarak 10’ar milyon lira gerekmektedir. Bagka bir ifadeyle
temel biitgenin tlizerindeki biitce (ABB) 80 milyon liradir. Daha sonra tahmini temel
biitce 3 ve 4’ncii yillar i¢in 10’ar milyon lira yukariya dogru ayarlanmaktadir. 3’ncii

yildan 5°nci yila dogru siitunlar yeni 3 yillik teklif edilen biit¢edir.
Ozetle, herhangi bir anda, her zaman, bir biitgenin hazirlanmasinda ya da

giincellenmesinde ii¢ y1l vardir. Bir aktiiel (teklif edilen) biitge ilk y1l i¢in ve tahmin

edilen ikinci ve iiciincii yil biitgeleri.
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Devri olma (Rolling Over) 6zelligi nispeten basit ve agiktir. Ancak biitgeleme
siireci tizerinde onemli anlamh etkilere sahiptir. Tekrar 6 numaral tabloya donecek
olursak, 2’nci yilin tahmini biitgesi, takip edilen yilin temel biit¢esi olmaktadir.
(Tablo 7). Bu su demektir ki, 2’nci yil aktiiel biitce tartismalar1 esnasinda,
makroekonomik kosullardaki degisikliklere tepki olarak yapilmasi muhtemel
ayarlamalar disinda, devam etmekte olan programa iliskin olarak artik higbir tartigma
olmayacaktir. O tiir programlarin biit¢eleri, bir 6nceki yilin tahmini biitceleri
tarafindan coktan kapsama alinmistir ve iizerinde bagka hicbir esash tartismaya
ihtiya¢ duymazlar. Bu, cogu zaman hiikiimetleri o yilin yeni programlan iizerinde
odaklanma hususunda 6zgiir kilar. Geleneksel biitceleme sisteminde, devam eden
programlar iizerinde ¢ok zaman israf edilmektedir. Sonug¢ olarak, yeni programlari

tartisma ve miizakere etme hususunda ¢ok daha az zaman vardir.

Bir baska sonu¢ da bu tiir programlara iliskin kaynak tahsisi iizerindeki
stratejik odaklanmada zayiflama ve kayiptir. OVHS, etkili sekilde biitce
tartismalarindan, yeni program tartismalarina ve onlarin gelecek harcamalarinin
muhtemel etkilerine agirlik vermektedir ve bu onu iilkenin stratejik onceliklerinin

arttinnlmasinda gii¢lii bir mali ara¢ yapmaktadir.

Planlama dairesi, programin baslatilmasi1 ve siirdiiriilmesinin maliyetini
bulmasi agisindan biitceleme dairesine gore stratejik bir iistiinliige sahiptir. Planlama
dairesinin asil hedefi nelerin gerekli oldugunu gozler oniine sermektir. Ozellikle,
programin ger¢ek maliyetini biitceye yanlis yansitma (aktarma) konusunda egilim
icindedir. OVHS, planlama dairesinin, orta vadedeki ilave maliyetleri gostermesini
saglayarak, bu asimetrik durumu agiklamasina yardimci olur. Ornek olarak, eger
daire 1°nci yildaki maliyetleri oldugundan daha kiiciik ya da Onemsiz gosterirse,
sonraki yillarda ilave fonlar bulunmasimi gerektirecektir. Yoksa basarili oldugu
yillarda yeni bir program oldugunu iddia edemeyecegi igin higcbir yeni fon
bulunamayacaktir. Bundan dolayi, biitceleme dairesi projenin (dénemin) gercek

maliyetinin daha iyi bir fotografim ¢ekebilecektir.
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OVHS, biitge programlan ve projeler arasinda, kaynaklarin seffaf bir sekilde
dagittmim saglayarak, tahsislerde verimliligi arttirir. Tahsislerde verimlilik demek,
hiikkiimetler paray1 “dogru” seylere harcayacak demektir. Ancak “dogru” maliyetlere
ve vatandaglarin bunlart uygun sekilde degerlendirip degerlendiremeyecegine
baghdir. Program ve projelerin dogru ve tam maliyetini elde etmek, tahsislerde
verimliligi tesvik eden gerekli sartlarin saglanmasina baglh olmaktadir. S6z konusu
gereklilikler ve sistemin asamalart bu boliimiin temel amacini olusturmus ve
degerlendirilmeye c¢alisilmistir. Bu degerlendirmeler cercevesinde ikinci boliimde
orta vadeli harcama sistemi, se¢ilmis bazi iilke uygulamalari c¢ercevesinde ele

alinacaktir.
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iKiNCi BOLUM
BAZI ULKELERDE ORTA VADELI HARCAMA SiSTEMi
UYGULAMALARI

Orta vadeli harcama sistemi, yukaridan-asagiya biitceleme ile birlikte pek ¢ok
OECD iilkesi ve gelismekte olan iilke tarafindan son on bes yilda dikkat cekici bir
sekilde uygulanmaktadir®’. Sistem ile getirilen uzun dénemli biitgeleme araciligiyla,
mali risklerin®'® kontrol altina alinmasi ve kaynak tahsisinde etkinligi ve etkililigi
saglamada pratik bir arac¢ haline getirilmistir. Ornegin, iilke uygulamalarinda da ele
alinacak Isvec, orta vadeli harcama sistemini uygulama gerekgesini mali agigini
azaltmak olarak gostermistir. Isve¢’in sisteme gecisinden sonra mali dengesinde
onemli degisimler yasanmis, 1994°te GSYIH’simn % 10,8’i olan biitce acig,
2001’de % 4,8 biitce fazlasina dénﬁsmiistﬁr219. Benzer sekilde Ingiltere’de OVHS
uygulamasi ile birlikte kamu yatirimlarinda 6nemli artislar saglamstir. Ulkenin
1997°de 20 milyon Ingiliz poundu tutarinda olan yatirimlari, 2003 yilinda 31 milyon

220

pounda ulagmustir™”. Avustralya’da da biitce GSYIH nin % 4’ii kadar agik verirken,

sisteme gegis sonrasinda biitge fazla vererek GSYIH nin % 2’sine ¢ikmistir™'.

Ornekleri arttirmak miimkiin olmakla birlikte sistemi “sihirli bir degnek”
olarak da gormemek gerekmektedir. Ulke uygulamalari, sistemin zamana
yayllmasim ve pek c¢ok sorun ile iliskili olan biitce reformunun, gerekli diger

reformlar ile desteklenmesinin gerekliligini gostermektedir.

272000 yihmin basinda 20 OECD iilkesinin orta vadeli harcama sistemini uygulamak igin
aragtirmalarini baglattigini ve 7 tanesinin ise gegis yaptig1 goriilmektedir.
http://www.oecd.org/document/61/0,2340,en_2649_34119_2494461_1_1_1_1,00.html.,

(Erisim: 10.03.2009).

218 Burada kasdedilen risk; kurumun hedeflerinin gerceklesmesini engelleyecek her tiirlii mali
engeldir.

*1% Swedish Ministry of Finance, The Swedish Medium-term Budget Statement, 2003, s. 7.

220 1j7 PASSMAN:; Presentation on Public Expenditure Planning and Control, UK Treasury,
November 2003, s. 4.

! http://siteresources.worldbank.org/INTPEAM/Resources/argen199hq.ppt., (Erisim: 10.03.2009).
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Bu cercevede asagida orta vadeli harcama sistemi uygulamasinda 6nemli
ilerlemeler kaydetmis bazi1 iilkeler ele alinacaktir. Bu iilkeler iginde biitce
reformlarinin baslangic yeri olarak gosterilebilecek, koklii bir mali yapiya sahip
Amerika  Birlesik  Devletleri  gelismis  iilke uygulamalar1  kapsaminda
degerlendirilecektir. Sonrasinda Iskandinav geleneginin ilging bir 6rnegi olan Isveg
ve Kita Avrupa’st gelenegine sahip Almanya uygulamalari ortaya konacaktir.
Uygulamalartyla lider ve en basarili konumda olan’*?, OECD iilkelerinden Anglo-
Sakson gelenegine sahip Avustralya223 ve nihayet OVHS’ne gecis asamasindaki az
gelismis iilkelere 6rnek gosterilen ve sistemin iyi uygulanmasi ve yayginlagmasi i¢in

yogun c¢aba sarfeden Giiney Afrika iilkesi Malawi {izerinde durulacaktir.

2.1. AMERIKA BiRLESIiK DEVLETLERI

Amerika Birlesik Devletleri'nde (ABD) biitcelemenin orta vadeli yonleri
yillik biitge siirecinin ayrilmaz bir pargasidir. Bu kisstmda ABD’nin biitge siireclerinin
yasama ve yiriitme ile ilgili yonleri ile birlikte, ¢cok yill1 biitcelemenin temel kural ve
siirecleri incelenecektir. Ayrica ABD kamu sektoriiniin, biitge siireci, siirecte rol alan
kilit aktorler ve yillik biitce siirecindeki c¢ok yilli makroekonomik tahminleme
yontemi degerlendirilecektir. Boliimde uyusmazlik ¢6ziim mekanizmalarim igerecek
sekilde kaynaklarin sektorel dagilimina deginilmistir. Sonrasinda yiiriitme ile ilgili
biitcenin politik icerigi ve aidiyeti sorunlarina, yasamanin roliine ve yil i¢ci harcama

tavanlarina yer verilecektir.

222 Jack DIAMOND; “Budget System Reform in Emerging Economies The Challenges and the
Reform Agenda”, International Monetary Fund Occasional Paper, 245, Washington DC, 2006,
s. 6.

¥ Tolga DEMIRBAS; Kamu Harcama Yonetimi Baglaminda Orta Vadeli Harcama Sistemi ve
Tiirkiye Acisindan Degerlendirilmesi, Uludag Universitesi Sosyal Bilimler Enstitisii Maliye
Anabilim Dali, Biitge ve Mali Planlama Bilim Dal1, Yayinlanmamis Doktora Tezi, Bursa 2006, s.
107.
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2.1.1. Kamu Finansmam Yonetiminin Genel Ozellikleri

Amerikan biitce ve muhasebe sistemi Birlesik Devletler Anayasasi’’nin
sagladigi federal sistemden 6nemli derecede etkilenmektedir. Federal hiikiimetin®>*
ve her bir eyaletin kendi mali kural ve kurumlar1 vardir’®. ABD’de baskanlik sistemi

vardir. Gii¢, hiikkiimetin ii¢ kolu (yasama, yiiriitme ve yargi) arasinda dagitilmistir.

Yasama (Kongre), kendisine Anayasa ile taninan, harcama iizerinde mutlak
otoriteye sahiptirz%. Harcama yetkisi vermek tamamen yasamanin giiciidiir. Yiiriitme
kendisine 6denek olarak tahsis edilen miktardan daha fazlasini harcayamaz ve bu
fonlar1 sadece Kongre tarafindan onaylanan amaclar i¢in kullanabilir. Kural olarak,
modern tarihte olmamasina ragmen, Kongrenin higbir bagkanlik verisi/girdisi
olmadan biitce hazirlamasi miimkiindiir. Baskan kapsamli tek bir biitce teklif
ederken, Kongrenin fonksiyonlarina karsilik gelen on ii¢ ayr1 6denek onergesi veya

oylamasi sundugunu belirtebiliriz.

Baskan ve yiiriitmenin, ilk olarak biit¢e tekliflerinde bulunmalar1 ve takvimi
belirlemeleri; iyi biitceler hazirlamak igin gerekli detayli harcama bilgisine sahip
olmalar1; bagkanin yasay1r onaylama veya veto etme giicii olmasi dolayisiyla biitce

. . o e .« g 227
stirecinde rolleri 6nemlidir™".

ABD’nin biit¢e yapisim anlamak i¢in kamu sektdriiniin olusumunu da bilmek

gerekmektedir. ABD’de kamu sektoriiniin genel cergevesi su sekildedir:

22 Federal hiikiimetin biitcesi Birlesik Devletlerin Gayri Safi Yurtici Hasilasinin (GSYIH) beste

birini olusturmaktadir.

James L. CHAN; “Government Budget And Accounting Reforms In The United States” Models

of Public Budgeting and Accounting Reform OECD Journal On Budgeting, Volume

2/Supplement 1, 2002, s. 187.

226 Kanun ile diizenlenen 6deneklerin sonuglari disinda, Hazine’den hig para cekilmemelidir.

7 Bill DOROTINSKY; “Medium-term Perspectives in Budgeting: The U.S. Case” Reforming the
Public Expenditure Management System: Medium-Term Expenditure Framework, Performance
Management, and Fiscal Transparency, The World Bank and Korea Development Institute
Conference Proceedings, Boliim 8, March 2004, s. 93.

225
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Amerika’da kamu faaliyetleri®®® yerel yonetim modeline dayanmakta ve bu
faaliyetler il ve ilge benzeri 87.000 yerel idare aracihigiyla gerceklestirilmektedir.”*
Yerel idareler Amerika Birlesik Devletlerini olusturan ve cografi sinirlar belirli 50
eyaletten olusmaktadir™. Yerel idarelerin biitceleme ve muhasebe sistemlerinde

farkliliklar bulunmaktadir®!

. Eyaletler Avrupalilar tarafindan koloniler seklinde
olusturulmus ve Birlesik devletlerin en eski yonetim bi¢imini meydana getirmistir.
Amerika Birlesik Devletlerinin 1700°1ii yillarin sonlaria dogru bagimsizligini ilan
edip kurulmasindan sonra, 13 eyaletin ulusal savunma ve eyaletler arasi ticaretin
diizenlenmesi gibi belirli hizmetleri yapmasi kararlastirilmistir. Bu sekilde merkezi
hiikiimetin en iyi uygulamasi baslamistir. Biitiin bunlar1 yaparken de eyaletlerin
ozerkligi ve egemenligi -federal hiikiimete belirli bir sekilde verilmedikge-

korunmustur232.

2.1.2. Orta Vadeli Harcama Sisteminin Tarihsel Gelisimi

Biitceleme ve kamu maliyesinin kontrolii iizerinde yiiriitme ve yasama
arasindaki iliski, harcama {izerindeki etki dengesinin saglanmasi ile iilke tarihinin son
200 yilinda tedricen geligmistir. 1921 yilina kadar harcama birimleri biitce 6denek
taleplerini dogrudan Kongreye sunuyorlardi. Kongre harcama kararlar iizerinde en
ist seviyede yetkiye sahipken biitce tahminlerine ve harcama birimleri tarafindan
sunulan tekliflere bagimliydi. Kamu maliyesinin karmasikligi arttikca bu koordine
edilmemis yaklasim Kongre iizerinde tutarli bir mali yap1 hazirlamada ¢ok agir yiik
yiikklemis ve yine tutarli bir yiiriitmeye ait mali yapiyr gelistirmede baskanlik

politikasina cok az resmi hareket alan1 birakmuigstir.

28 Soz konusu faaliyetlerin basinda kolluk, itfaiye, yerel caddelerin bakimi, kamu egimi, saglik

hizmetleri, vergi toplama (satis ve gelir vergisi gibi) su ve kanalizasyon elektrik vb. gelmektedir.

22 Ancak bu faaliyetlerin tiim eyaletlerde uygulandigim séylemek yanhs olacaktir. Nitekim ABD’nin
bazi kentlerinde itfaiye tegkilatlari bile 6zellestirilmistir. AKBEY; 2005, a.g.t., s. 176.

% Tom L. ALLEN; Public Accountability and Government Financial Reporting, OECD Journal on
Budgeting, Models of Public Budgeting and Accounting Reform Volume 2, Supplement 1, 2002,
s. 11.

> CHAN; 2002, a.g.e., s. 187.

% ALLEN; 2002, a.g.e., s. 12.
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1921 Biitce ve Muhasebe Kanunu®?, Bagskanin Kongreye yillik olarak
kapsamli1 bir federal biitce hazirlamas1 ve sunmasim gerektiren yiiriitme biitce
siirecini kurmustur. Kanun, Bagkana yiiriitme kolu biit¢esini koordine etmede destek
saglamak i¢in Biitce Biirosu’'nun (1974’te Yonetim ve Biitgce Ofisi (OMB) olarak
degismistir) kurulmasini  saglamistir. OMB, Bagkana Federal Biitcenin
hazirlanmasin1 denetleme ve biitge yiiriitme/uygulamasini denetleme konularinda
destek vermektedir. OMB, kamu idarelerinin programlarinin etkinliklerini, politika
ve siireclerini ve idarelerarasi rekabetci fon ihtiyaclarin1 degerlendirir, fonlama
onceliklerini belirler. OMB rapor, kural, ifade ve teklif edilen yasamanin Bagkanin
biitcesi ve yonetim politikalar ile uyumlu olmasin saglar. Ayrica OMB y&netimin
tedarigi, finansal yonetim, bilgi ve diizenleyici politikalarin1 denetler ve koordine
eder. Ayrica OMB, kamu sektoriinde genel yonetimin denetimi ve refora tabii

tutulmasiyla sorumludur.

OMB ile birlikte Ekonomik Danigsmanlar Kurulu ve Hazine de ekonomik
projeksiyonlar ve gelir tahminleri saglayarak Baskana yardimci olurlar. Biitce ve
Muhasebe Kanunu’nun gecmesi ile birlikte biitceleme tizerindeki etki yliriitmeye
gecmistir. Bu egilim Kongrenin roliinii tekrar savunmaya bagladigi 19701i yillarin
basina kadar devam etmistir. 1960’11 yillarin ortalarina kadar Federal Biitcenin boyut
ve karmasikligi onemli derecede artmistir. Federal biitge muazzam bir sekilde
bilytimiis, federal hiikiimetin ekonomik ve sosyal refahi gerceklestirecek araclari

artmig ve kiiresel askeri harcamalar tavan yapm1§t1r234.

1970 yilinda Kongre, Baskandan daha fazla biitge bilgisi isteyen, biit¢e yil1 ve
ek 4 yili igeren “Yasama Yeniden-Organizasyon Kanununu” kabul edilmistir.
Kongre 1974 yilina gelindiginde ise Kongre Biit¢esi ve Sinirlandirma Kontrolii
Kanunu onaylanmistir. Kanun, biitge kontroliinii yonetmek ic¢in Onemli araclar
gelistirerek kongrenin biit¢e iizerindeki roliinii daha da genisletmistir235. Biitcenin

Kongre acisindan degerlendirmesini koordine etmek icin Meclis ve Senato Biitce

3 Bu kanun federal hiikiimetin bugiinkii biitce sisteminin yasal olarak temellerinin atildigi ilk
diizenleme olup 80 yili askin siiredir sistem ve kurumlarinmin fonksiyonelligini yitirmememis ve
cagdas goriintimiinii bozmamustir. (CHAN; 2002, a.g.e., s. 190-191.).

% CHAN; 2002, a.g.e., s. 191.

¥ CHAN; 2002, a.g.e., s. 192.
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Komiteleri ve siyasi-olmayan analiz ve bilginin bir kaynag1 olarak, Kongre igin
alternatif bir ekonomik tahmin saglamay1 icerecek sekilde, Kongre Biitce Ofisi
(CBO) kurulmustur. Kanun yine biitce i¢cin 6zel faaliyet takvimi ve biitce toplamlari
hakkinda eszamanh biitce coziimleri (Baskanlik onayin1 gerektirmeyen fakat biitce

icin yasama faaliyetlerine kilavuzluk eden bir yasama arac1) getirmistir.

CBO’nun rolii Kongreye ekonomi ve biitce kararlart icin objektif, siyasi
olmayan analizler ve biitge siireci i¢in bilgi ve tahminler saglamaktir. CBO, biitce ve
ekonomi ile ilgili analiz ve tahminler hazirlar. Kongre icin goriis ve Oneriler sunar.
Fakat politik onerilerde bulunmaz. CBO, Kongreye bir biitce plan1 hazirlamasinda,
bu plan ¢ercevesinde kalmasinda ve federal programlarin etkilerini degerlendirmede

yardimeci1 olur®®.

Kongre, yine Kongre iiyeleri i¢in 6zel konular iizerinde arastirma yapan
Kongre Arastirma Hizmeti ve denetleme raporlarina ek olarak programlarin
degerlendirmesini yapan Genel Muhasebe Ofisi’ne (Denetim Enstitiisii veya Dis

Denetim Organi) sahiptir.

2.1.3. Orta Vadeli Harcama Sisteminin Uygulanmasi

Baskan Biitcesinde kullanmak icin kilit ekonomik degiskenlerin ekonomik
tahminlerinin hazirlanmasinda formel ekonometrik modeller kullanilmamaktadir.
OMB Hazine ve Ekonomik Danigmanlar Kurulundaki (troyka) profesyonel
ekonomistler 6 kilit degiskenin degisimine odaklanmaktadir. S6z konusu degiskenler

tablo 8’de yer gosterilmektedir.

% DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 94.
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Tablo 8: ABD Biitcesinde Kullanilan Temel Ekonomik Biiyiikliikler

e Reel GSYIH biiyiimesi;

TUFE (yiiksek TUFE endekslenmis vergi gelirini diisiiriiyor, otomatik yasam maliyeti
Odenegi aracilifiyla biitce harcamasini artirir);

GSYIH fiyat endeksi (yiiksek GSYIG biiyiime oran1 vergi gelirini artirir)

Issizlik

Kisa-donem faiz oranlar1 (90 giinliik Hazine Bonosu orani)

Uzun-dénem faiz oranlar1 (10 yillik Hazine Tahvil orant

Kaynak: DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 95.

Tablo 8’e gore, ABD Biitcesi’nin hazirlanmasinda yol gosterici temel
ekonomik biiyiikliikler; Reel GSYIH nin biiyiimesi, TUFE, fiyat endeksi, issizlik,

kisa ve uzun donem faiz oranlaridir.

Biitcede kullanilacak temel biiyiikliikler iizerindeki tartismalar her bir
degiskene ayri ayri deginmek yerine GSYIH fiyat endeksi ve TUFE arasindaki
iliskiye daha fazla odaklanmaktadir. Ayrica vergi geliri tahminlerini etkileyen gelir
dagilimlarina da dikkat edilmektedir. Genellikle TUFE, yilik GSYIH biiyiime
oranim1 ge¢mektedir. Ana kural, iki degisken arasindaki fark arttikgca, Federal Biitce
icin daha kotii olmaktadir. Bu alternatif tahminlerin varligi, bazilarinca biitce
araciligiyla politik hayatlarin1 devam ettirmek isteyen siyasiler icin sebepsiz yere
ekonomik tahminleri yonlendirebilecek mali yonetim biirokrasisi iizerinde kisitlama
olarak diisiiniilmektedir. Ancak yine de, alternatif tahminler tartisma i¢in ¢ok 6nemli

faydalar saglamaktadir™’.

Tahminleme siireci artis egilimli bir siirectir. Analistler caligmalarina en
giincel resmi tahmin ile baslarlar ve sonra ekonomideki egilimler ¢ercevesinde ana
degiskenleri gbozden gecirme ile devam ederler. OMB, Hazine ve Yatirim
Harcamalann Merkezi (CEA) arasinda gerekli degisiklikler iizerinde bir uzlagmaya
varildiginda mevcut tahmin yenilenir. Genellikle sadece ekonomi iizerindeki birincil
etkiler diigtiniiliir. Yiriitmede yer alan profesyonel ekonomistler ikincil
tahminlemeye girismede isteksiz olurlar (6rnegin, davramsta degisiklik olusturan

vergi kanunu degisikliginin vergi gelirlerine etkisi.). Tahminler her 6 ayda bir

*7 DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 95.
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giincellenir. Yiiriitmeye bagl ekonomistler ekonomik faaliyet kilit istatistik verilerini
siirekli takip ederler ve devamli haberlerin resmi tahminler iizerindeki etkileri

hakkinda diisiiniirler.

Troyka calisanlar goriislerini bitirdikten ve gerekli diizeltmeler iizerinde
goriiglerini belirledikten sonra iist diizey politik memurlar tahmini tartismak igin
toplanirlar. Nihayetinde, CEA’nin bagkani, OMB’nin yoneticisi ve Hazine Sekreteri
biitcenin hazirlanmasinda kullanilabilmesi i¢in nihai sayilar ve ekonomik tahminler
tizerinde politik uzlagsmaya varmalidirlar (1980’1i yillarda, politika gbzden ge¢irmesi
“biiyii ekonomisi” olarak adlandirilan ekonomik teoriye dayanan “{imit verici
senaryo” tahminleme denmesine yol acan iyimser tahminler ile sonuglanmistir). Mali
yonetimde kilit rol oynayan memurlar iist diizey yonetim memurlarimin (biiylik
olasilikla Baskan, Baskan Yrd., Sef ve diger Beyaz Saray politik personeli) yaninda
genellikle Troyka’y1 da icerecektir. Baskan Clinton yonetiminde Baskana tavsiyede
bulunmak ve kilit politik memurlar arasinda uzlagma insa itmek amaciyla 1993
yilinda Ulusal Ekonomik Kurul (NEC) adi verilen danisma orgami kurulmustur.
Kurul, bagkan, baskan yrd, 7 Ulusal Giivenlik Danismant, 19 Politika bagkan yrd., ve
Savunma Bakani’ndan olugmaktadir. Kisacas1 bahsedilen bu organlar ABD mali
yonetiminde, hiikiimet i¢cinde politika uzlasiya varmak amaciyla araglardir. 1993
senesi itibariyla soz konusu birimler NEC’te daha somut hale getirilmistir. Bu

Parlamenter sistemlerdeki Kabine uzlasisina benzemektedir.

2.1.3.1. Tahminden Biitce Hazirhklarina

Onaylandiktan sonra CEA personeli, tahminin daha detayl iiretilmesi igin,
ozellikle ulusal hesaplarin tiiketim, yatirim ve ihracat bilesenleri igin, 6zel sektor
ekonometrik modellini (kara kutu) kullanir. Yine, Hazinenin gelirleri tahmin etmede
kullanmasi i¢in gelir dagiliminda daha fazla detay arastirilir. Ekonometrik bir modele
dayansa da “kara kutu” gercekte kilit degiskenlerin girildigi ve tutarli detaylarin
olusturuldugu bir muhasebe araci veya ters modeldir. Kara kutu, onaylanmis politika

degiskenleri icin bir takim genellikle tutarli, destekleyici detay iiretmek icin temel
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ulusal muhasebe 6zdesliklerinin gozlemlendigini temin eder. Kara kutudan ¢ikan

detay, bagka detaylarin iiretilebilmesi icin OMB ve Hazineye verilir.

OMB genellikle kullanici iicretleri ve benzer vergi-disi gelirleri tahmin
ederken ABD Hazinesi vergi tabanli gelir tahminlerinden sorumludur. Hazinenin,
temel ulusal hesap ve gelir dagilimi verisi veri iken, tahmini gelirlerin tarihi vergi
toplama kayitlarina dayali formiilii vardir. OMB’nin giincel tarihi trendlere dayali
basit bir formiilii ve enflasyon hakkinda daha fazla detay, daha genis faiz orani
tahminleri vb (6r. Medikal enflasyon ortalama olarak TUFE tahminlerinin % 2
izerindedir) saglayan basit regresyon modelleri vardir. Bu daha detayli tahminler,
yiiritmeye bagli idarelerin gelecek yil tahminlerine veya biitce yili maliyetleri
tahminlerinde kullanilmalart i¢in verilir. Kamu idareleri, biitce Odenek talepleri
(politika) ve mevcut hizmet tahminlerini hesaplamada enflasyon ve olasi 6deme

artiglart tahminlerini kullanirlar™®.

Federal Yiiriitme Organimin biitceyi hazirlamak igin ihtiya¢ duydugu
degiskenler seti tablo 9’da verilmistir. Yaklasik 25 farkli ekonomik degiskenin yer
aldig1 tabloda ABD biitgesinin hazirlik asamasinda oldukca detayli bir planlamaya

dayandirildigin1 gostermektedir.

% DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 95.
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Tablo 9: ABD Biitcesinde Kullanilan Ekonomik Degiskenler

Temel Biitce Verisi

Sivil calisanlar icin iicret ve personelle ilgili maliyetler

Askeri personel ¢alisanlar i¢in iicret ve personelle ilgili maliyetler

Ihtiyari programlar icin iicret dis1 maliyetler

Alternatif Fiyat Olciileri

GSYIH deflatorii (zincir-agirlikli)

TUFE (3 aylik ve yillik)

Devletlerin yerel harcama endeksi

Federal iicret-disi, savunma harcama deflatorii

Federal savunma-dis1, konut amaci disinda yapi ingaati

Ozel Insaat, konut amaci disinda yapilar

GSYIH (3 aylik ve yillik)

GSYIH fiyat endeksi (3 aylik ve yillik)

Sivil Igsizlik (3 aylik ve yillik)

Kurum karlar1

Mal ithalatlar

Ucret ve ticret dig1 gelir olarak boliinmiis kisisel (faiz geliri, temettii geliri, kira geliri, miilk
geliri) (3 aylik ve yillik)

Sivil isgiicti (3 aylik ve yillik)

Hazine bonosu oranlari (91, 182 ve 364 giinliik oranlar) (3 aylik ve yillik)

Hazine kagitlar1 ve tahvilleri (2, 3, 5, 7, 10, ve 30 yillik oranlar) (3 aylik ve yillik)
Indirimli faiz oran1 (3 aylik ve yillik)

LIBOR (3 aylik ve yillik)

AAA devlet ve yerel tahvil oran1 (3 aylik ve yillik)

Mortgage orani (3 aylik ve yillik)

Enerji fiyatlar1 (ithal ve yerli petrol, komiir, dogalgaz ve hibrid gaz ve petrol endeksi) (3
aylik ve yillik)

¢ Ev ingaat1 baslangici, Mortgage baslangici (mevcut ve yeni ev i¢in) ortalama bekar aile evi

Kaynak: DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 96.

2.1.3.2. Harcama Egilimleri

Temel yil iicretine iicret artirici uygulama ve gelecek yillar icin tahmin
tiretme gibi pek c¢ok geleneksellesmis biitce faaliyeti OMB biitce veritabani
sisteminde otomatiklesmistir. Uygun ekonomik tahmin OMB bilgisayarina

yiiklenmekte ve ilgili hesaplar dogrudan giincellenmektedir®”.

Makro diizeydeki biitce tartismalarinin baginda OMB, harcama egilimlerinin
Ongoriisiinii yapmak i¢in mevcut biitce uygulamasi bilgisine gore uyarlanmis en

giincel onaylanmis biitce bilgisini (kongrece onaylanmis biitce) kullanilmaktadir.

*% DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 97.
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ABD biitce sistemine 0zel taban seviye, ihtiyari harcama ve zorunlu harcama

gibi pek cok kavram da bu siire¢ icinde yer almaktadir.

Taban seviyeler, Bagkan ve Kongreye referans olarak hizmet eden, biitceleme
karar1 alma ve uygulatma i¢in bir cer¢eve saglamaktadir. OMB ve CBO taban
seviyeleri federal harcama, gelir ve eger mevcut biitce politikalar degismeden kalirsa
ortaya cikacak biitce fazla veya acik miktarlarinin tahminini yapar. Taban seviyeyi

hesaplamak i¢in kurallar kanun ile belirlenmistir.

Ihtiyari harcamalar fonlamas: yillik olarak biitgeden saglanacak programlara
uygulanir. Zorunlu harcamalar, giderleri ayr yasalar ile kontrol edilen ve yillik
biitceye tabii olmayan diger programlarin ve bireylerin yetkilendirilmelerini kapsar.
Zorunlu harcama ve gelirlerin genellikle mevcut yasada belirtilen seviyede devam
ettikleri varsayilir Ihtiyari harcamanin genellikle belirli varsayimlar1 yansitacak
sekilde uyarlanmis mevcut yil harcama seviyesinde devam ettigi varsayilir. Zorunlu
harcama, gelirler ve ihtiyari harcama icin tahminler ekonomik varsayimlara (6rnegi,
ekonomik biiyiime, enflasyon ve igsizlik) ve teknik varsayimlara (6rnegin

demografik ve isyiikii degisimleri) dayanir**.

Yiiriitmede personeli ve Merkez Bankasi personeli arasindaki ekonomik
tahminler hakkinda resmi ve gayri resmi tartismalar yoktur. Fakat Washington D.C
tabanli ekonomi profesyonellerin digerlerinin kendi alanlarinda ne diisiindiikleri
hakkinda genel bir fikri vardir. Merkez Bankasinin kendi modeli vardir ve
tahminlerini paylasmaz. Merkez Bankasinin (FED) MPS modeli, daha detayl
tahminler elde etmek icin yiiriitme kolunun kullandig1 6zel sektdr ekonomik modeli
ile cok benzerdir. Fakat Baskanin Biitgesi biitcenin altinda yer alan temel ekonomik
varsayimlar1 icerecek sekilde kamuya yayinlandigi icin FED kendi tahminleri ve
kararlarinda kullanmak igin yiiriitme kolu ekonomik diisiincesi hakkinda temel

bilgilere sahiptir.

*% DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 98.
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2.1.3.3. Kongre Biitce Ofisi Tahmini

Baskanin Biitcesi ekonomik tahminleri Baskanin Biitcesi ile birlikte
yaymlandiktan sonra Kongre Biitce Ofisi (CBO) kendi tahmin setini hazirlar.
CBO’nun benzer bir uzlagsmaya ve artan oranli tahminleme yaklasimi takip ettigi
digiiniiliir. Fakat CBO, kendi ekonomik goriislerini savunmalar igin 6zel ve
akademik platformlardan tahmin icin davet eder. Yine, CBO tek bir idare olarak, 3
ayr1 idareyi igeren yiirlitmenin tersine, bir sekilde tahminlerinde daha kolayca
uzlagsma saglar. CBO, hangilerine iiye oldugu ve bunlarin tahminlerinin resmi CBO
tahmini gelistirmede nasil kullanildigi bilinmemesine ragmen, bazi ozel sektor

. . - 241
tahminleme hizmetlerine iiye olur™".

OMB ve CBO’nun gelir dagilimi ve bazi kilit degiskenler hakkinda bazi
farkli varsayim ve sonuclari bulunmaktadir. Gelir dagilim ile ilgili olarak, OMB,
CBO’nun projeksiyonuna gore daha biiyiik GSYIH biiyiime oram1 ve daha fazla
kurum kar (yiiksek oranda vergilendirilen) tahmin etme ve dolayisiyla da daha fazla

Federal vergi geliri tahmin etme egilimindedir.

Yukanda da belirtildigi gibi, yiiriitmede Hazinenin vergi politikasindaki
degisikliklerin gelirler {iizerindeki etkisini tahminlemeyi igerecek sekilde vergi
politikas1 hakkinda genel sorumlulugu vardir. Federal hiikiimetin gelir kaynaklarini
diizenleyen cogu kanun siireklidir ve hicbir yasama faaliyeti olmadan her yil devam
eder. Bagkan vergilerde degisiklikler teklif ederse gelir yasalar1 kongre biitce siireci

icinde diisiiniilebilir.

2.1.3.4. Borclanma Politikasi

Yiiriitme altinda Hazine, bor¢ politikasindan sorumludur. Ekonominin
boyutundan dolayr Baskan Reagan yonetimindeki 1990’11 yillar ve agiklardaki hizli
artisin yasandigil giiniimiiz hari¢ bor¢ politikas1 biitce tartismalarinda ana odak

noktasini teskil etmemektedir. Cogu zaman odakta vergiler (gelirle) ve harcama ile

*! DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 98.
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aciklar ve borcun kalam yer almistir™** (Sermaye piyasalarina daha kisith erisim olan
daha kiiciik ve daha az agik ekonomilerde, bor¢ politikasinin ¢ok daha 6nemli bir

konudur).

Hazine icin bor¢ politikas1 hakkindaki daha acil yonetimsel konu, borg
tizerindeki Kongre kisitlamalaridir. Briit federal borg, kamu tarafindan alinan borg ve
hiikiimet hesaplar1 tarafindan alinan borg¢larin toplamidir. Neredeyse tiim briit federal
bor¢, kamu borg limitine tabidir. Hazine ancak kanuni bor¢ limitine kadar fon borg
alabilir. Briit federal borcun 6nemli miktar1 (yaklasik % 30) hiikiimet tarafindan
almir. Kongre zaman zaman bor¢ limitlerinde artisa izin verecektir. Kongre biitce
siirecinde, yillik kongre biitce Onergesi Onergenin kapsadigi her mali yil i¢in kamu
borcunun uygun diizeyini belirtir. Fakat kamu bor¢ limitini ger¢ekten degistirmek
icin yasa Kongre Meclislerinden ge¢meli ve Baskan tarafindan imzalanmalidir.
Kongrenin Temsilciler Meclisi, Yontemler ve Araglar Komitesi ve Senato, Finans

Komitesi borg limitleri konularindan sorumludur.

Yillik biitce siirecine ek olarak, borg¢ limitleri Kongre icin yiiriitmeyi kontrol
etmek ve dogrudan bor¢ konularim tartismaya zorlamak i¢in diger bir aractir. Kanun
geregi, her yil Temmuz 15’e kadar gozden gecirmesinin Kongreye gonderilmesi
gerekmektedir. Bu gozden gecgirmelerde ekonomik tahminler ve Bagkanin Biitce

Teklifi giincellenir.

2.1.3.5. Kamu Harcama Alanlarimin Tavanlari

ABD’de kamu harcama alanlar1 (sektorler) fonksiyonel simiflandirmaya tabii
tutulmustur. Baskanin biitcesi federal biit¢eleme faaliyetlerini federal hiikiimetin ana
amagclarini temsil eden fonksiyonel ve alt-fonksiyonel kategoriler olarak Tablo 11°de
gosterildigi sekliyle simiflandirmistir. Federal hiikiimetin, biit¢e otoritesi, giderler,
vergi harcamalar1 ve kredi otoritesini icerecek sekilde her biitceleme faaliyeti hizmet

ettigi birincil amaca dayanarak, idarelere ve bundan sorumlu diger birimlere

*2 DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 99.
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bakilmaksizin, alt fonksiyonlara ayrilmistir. ABD’de biitgesinde mevcut uygulamada

21 fonksiyonel ve 77 alt-fonksiyonel kategori mevcuttur*®.

* DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 99.
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Tablo 10: ABD Biitcesinin Fonksiyonel Siiflandirilmasi

050 Milli Savunma

051 Savunma Departmani-Ordu
053 Atom Enerjisi Savunma
Faaliyetleri

054 Savunma ile iliskili faaliyetler

150 Uluslararasi iligkiler

151 Uluslararasi kalkinma ve
insani yardim

153 Uluslararas: giivenlik destegi
154 Yabanci bilgi ve degisim
faaliyetleri

155 Uluslararasi finansal
programlar

250 Genel Bilim, Uzay ve
Teknoloji

251 Genel bilim ve temel aragtirma
252 Uzay ugusu, aras.ve destek
faaliyetleri

270 Enerji

271 Enerji arz1

272 Enerji korunmasi

274 Acil enerji hazirligi

276 Enerji bilgisi, politika ve
diizenlemesi

300 Dogal Kaynaklar ve Cevre
301 Su kaynaklari

302 Koruma ve arazi yonetimi
303 Yenilenebilir kaynaklar
304 Kirlilik kontrolii

306 Diger dogal kaynaklar

350 Tarim

351 Ciftlik gelir dengesi
352 Tarimsal arastirma ve
hizmetler

370 Ticaret ve Konut Kredisi
371 Mortgage kredisi

372 Posta hizmet

373 Teminat sigortasi

376 Diger ticaret

400 Ulasim

401 Kara ulagim

402 Hava ulagim

403 Deniz ulagimi
404 Diger ulasim

450 Toplum ve Bolgesel Kalkinma
451 Toplumsal kalkinma

452 Alan ve bolgesel kalkinma
453 Afet kurtarma ve sigorta

500 Egitim, Talim, stihdam ve
Sosyal Hizmetler

501 Tlk ve orta mesleki egitim
502 Yiiksek ogretim

503 Arastirma ve genel egitim
yardimlari

504 Talim ve istihdam

506 Sosyal hizmetler

550 Saglik

551 Saglik hizmetleri

552 Saglik aragtirmasi ve talim
554 Tiiketici ve mesleki saglik
giivenlik

570 Saglik Sigortasi
571 Saglik sigortasi

600 Gelir giivenligi

601 Genel emeklilik ve maliilliik
sigortasi (sosyal giivenlik haric)
602 Federal isci emekliligi ve
maliilliik

603 Igsizlik maag1

604 Konut edindirme yardimi
605 Gida ve besin yardimi

609 Diger gelir giivenligi

650 Sosyal Giivenlik
651 Sosyal giivenlik

700 Gazi Ayliklar1 ve Hizmetler
701 Gazilerin gelir giivenligi
702 Gazilerin egitimi, talimi ve
rehabilitasyonu

703 Gaziler i¢in hastane ve ilag
yardimi

704 Gazilerin barinmasi

705 Diger gazi ayliklart ve
hizmetler

750 Adalet Yonetimi

751 Federal kanun infazi
faaliyetleri

752 Federal dava agma ve adli
faaliyetler

753 Federal Islah faaliyetleri
754 Kiriminal adalet destegi
faaliyetleri

800 Genel Hiikiimet

801 Yasama fonksiyonlari
802 Yiiriitmenin yonii ve yonetim
803 Merkezi mali faaliyetler
804 Genel miilkiyet ve kayit
yonetimi

805 Genel personel yonetimi
806 Genel amagli mali yardim
808 Diger genel hiikiimler
809 Gelirlerin mahsubu igin
kesintiler

900 Net Faiz

901 Hazine kagitlari

902 Biitge i¢i vakif fonu faiz geliri
903 Biitce dis1 vakif fonu faiz geliri
908 Diger faiz

909 Diger yatirim geliri

920 Odenekler
921-929 Odenekler (OMB
tarafindan atanan)

950 Dagitilmayan Mahsup
Gelirleri

951 Isveren pays, is¢i emekliligi
(biitge ici)

952 Igveren pay, is¢i emekliligi
(biitge dis1)

953 Kita dist ...... icin kira ve telif
hakk1

954 Ana mallarin satis1

959 Diger dagitilmayan mahsup
gelirleri

999 Cok islevli hesap (2 veya daha
fazla fonksiyonu olan hesaplar i¢in
kullanilir)

Kaynak: DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 100.

Tablo 10°da ABD biitgesinin fonksiyonel kategoriler seklinde siniflandirmasi

yer almaktadir.
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ABD’de yillik biitge siireci igin gosterge tavanlar biitce yili ve takip eden 4
yil i¢in bakanlik (departman) siniflandirma setine gore belirlenir. OMB genellikle
gecmis biitcenin ¢ok yilli tahmininin ikinci yili ile baglar ve toplam harcama
egilimleri ve limitleri, ekonomik veya yasal degisiklikler icin uyarlamalar yapar ve
yine bilinen politika tercihlerini yansitir. Bu asamada bazen yeni girisimleri
fonlamak icin kullanilacak dagitilmamis kaynaklarin havuzunu temsil eden yeni
politika rezervi kurulur. (Bagkandan veya bakanliklardan kaynaklanabilir). Baskanin
biitce konularina ilgisine ve personeline delegasyonun derecesine ve OMB bagkanina

bagh olarak Bagkana bilgi sunulur veya sunulmaz***,

Bakanlik tavanlan gostergedir. OMB, kamu idarelerinin bu tavana uymalarini
ister fakat uymama durumunda resmi yaptirim yoktur. Tavanlarin bagkanlikca
onaylanmadig1 veya uygun goriilmedigi, az sayida durum vardir. Bir kabine iiyesinin
tavana uymadig icin azarlanmasi veya kovulmasi bugiine kadar rastlanilmamistir.
Fakat personel kariyeri seviyesinde uyum i¢in daha gayri-resmi baskilar mevcuttur.
OMB baskanini ve baskani tavsiye ederken OMB personeli bakanligin tavana uyup
uymadigi ve tavandan ne kadar uzaklastigini not almaktadir. Dahasi bakanlik tavana
uymak i¢in nerelerden kesintiye gidilmesi gerektigini bildirmese bile OMB personeli
kesintilerden nerelerin nerelerden yapilmasi gerektigi ile ilgili Oneri verecektir.
Dolayisiyla bakanliklarin kendilerine diisilk seviyede oOncelik tanimalarn kendi

faydalarmadir®®.

Dahasi, bakanlik biitce personelinin zihninde eger tavanlar ihlal ederlerse
OMB’nin biitgelerini daha siki kontrol edip etmeyecegi seklinde kaygilar iistii kapali
da olsa vardir. (OMB’nin dogrudan etkisinin oldugu kiiciik kamu idareleri daha fazla
tavanlara uyma egilimindedirler). Herseye ragmen, genellikle, bakanlik biitce 6denek

talep tavanlart % 5-10’u civarindadir®*®,

*# Bagkanin Resmi Biitce dokiimani, program seviyesine kadar, biitce yili ve ek 4 yili kapsamasina
ragmen son 10 y1l veya civarinda Senato “biit¢e ¢oziimiinde 10-yillik tahminlerin gerekli oldugu”
ifadesini eklemistir. Yiriitme, genellikle bu tahminleri daha toplam olgiilerde kabul ederek bu
istege uymaktadir.

* DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 101.

6 DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 101.
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2.1.3.6. Uyusmazhk Coziimii ve Uzlagsma

OMB bakanlik 6denek taleplerini aldiktan sonra Baskanin karari icin politika
dokiimanlar1 hazirlar. Iyi kurulmus bir karar alma siireci vardir, Baskanin masasina
sadece cok Onemli konular gitmektedir. OMB Baskani ¢ok sey yapmakta, daha

kiiciik konularda OMB icinde atanilan kisiler calismaktadir™’.

Kararlar alindiktan sonra genellikle Siikran giiniine yakin giinlerde (Kasim)
kararlar bakanliklara geri gonderilir. Bakanliklarin gbzden gecirme ve geri gonderme
seviyesinde herhangi bir resmi basvuru yapma igin siireleri kisadir. Bu geri

gonderme ve miiracaat siireci OMB ve bakanliklar arasinda ¢ok cekismelidir.

Basvurulan1 ¢oziimleme siireci, OMB personeli ve bakanlik biitce
personelinin dogrudan toplanmasini ve yogun tartismalar kapsar. Konularin politik
diizeye cikmasindan Once miimkiin oldugunca c¢ok konu personel seviyesinde
¢oziilmeye calisilir. Nihai olarak ise bazi konular OMB baskanlhifinca ¢oziiliir ve
kabine sekreterini etkiler. Genellikle, az sayida konu Baskana kadar gider. Bazi
baskanlar (Ford, Carter ve Clinton) basvurular konusunda karara varma siirecinde
dogrudan rol almiglardir. Digerleri de (Nixon, Reagan, George H. W. Bush ve
George W. Bush) basvuru kararin1 Bskanlik yardimcilarina veya OMB Bagkanina

b1rakm1§t1r248.

Bu siire¢ boyunca daha iyi hazirlanmig, daha iyi tartisilmis ve daha iyi
dokiimanta edilmis durumlar kazanacaktir. OMB ve idare personeli i¢in 6diil veri ve
analiz olma egilimindedir. Cok politik konularda ise tabii ki politik memurlar karar
alacak ve pek cok faktorii agirliklandiracaklardir. En iyi analiz bile politikanin
karsisinda duramayacaktir. Fakat konularin biiyiik bir cogunlugu ile OMB ilgilenir.

Bu sekilde veri, dokiimantasyon ve analiz, kilit faktorler olur®,

7 DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 101.
> DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 101.
*Y DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 102.
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Bazen mali yili takip eden yillar i¢in yapilan tahminler, en azindan ihtiyari
harcamalarda, kamu idareleriyle uyusmazliklarin ¢6ziilmesinde de kullanilir. Kamu
idarelerinin teklif edilen biitceden, gelecek yil veya sonrasinda daha yiiksek artisa
karsilik olarak, daha diisiik artiglara razi olduklar1 durumlar olmustur. Tabii, gelecek
yillarin tavanlar1 gelecek biitgce dongiisiiniin degisen kosullar cercevesinde tekrar
gozden gecirilecektir ve anlagmaya varilan artis gercekte olmayabilecektir. OMB,
bunu zihninde tutarak, en iyi personeli ise alir ve miimkiin oldugunca cok veriye
ulagir. Bakanliklardaki biitce personelinden az sayida alan, idarenin kendi verisi ile
donanmis OMB personelinin kritik bilgiler ve veriler sunup, pazarliklarin kilit aninda

basar1 elde etmeleri rastlanilmayan bir durum degildir.

Anlagmalara varildiktan sonra ve basvurular ¢oziildiikten sonra biit¢cenin
dokiimantasyonu  ve  gerekcelendirilmesinin  hazirlanmasindan  bakanliklar
sorumludur. Resmi Baskanin Biitcesi'ne ek olarak, her bir idare Kongreye iletilmek
ve yiriitiiciiler igcin kongre onay1 icin de ayn biitce gerekcelendirmeleri
hazirlayacaklardir. OMB tiim bu dokiimanlar1 Kongreye gondermeden Once tiimiiniin
Baskanlik/yonetim kararlar1 ve politikalar1 ile uyumlu oldugunu garantilemek igin

gbzden gecirir ve onaylar.

Kamu idarelerinin kongre komiteleri ve personeli ile dogrudan iliskileri
vardir. Idareler bazen biitce kisitlamasina sebep olan gayri-resmi bilgi saglamalari ile
bilinirler. Fakat OMB personeli bu tartigmalar1 yakindan izler ve bakanlik davranisi
hakkinda OMB bagkanligina rapor verir. Muazzam ihlaller, OMB Baskaninin Bakani

aramasini tegvik edebilir fakat bunlar yaygin degildir250.

2.1.3.7. Biitcenin Son Seklini Almasi

Nihai biit¢e tahsisi tavanlara gore belirlenir. Bu, 6zellikle Biitce Uygulama

Kanunu (BEA) araciligiyla ihtiyari ve zorunlu harcama {iizerindeki kisitlayici

251

tavanlarin resmi olarak kanunlastirilmasi i¢in dogrudur™ . BEA toplam harcama

> DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 102.
»! DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 102.
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seviyesi ile ilgilense de bunlar bakanlik tavanlarina doniistiiriiliir ve tavanlarin

toplami yasal limitlere uymak zorundadir.

Tavanlara gore belirlense de gercek bakanlik biitce tahsisi, bireylerin
programlar ve politikalar hakkindaki kararlarinin toplami ile belirlenir. Karar i¢in
hazirlanan ve yukarida deginilen politika dokiimanlar1 OMB’nin idare biit¢ce 6denek
taleplerini personelince hazirlanan kapsamli analizleri; programlar ve politikalarla
ilgili diger arastirma ve bulgular1 (6rnegin, denetim bulgular) birlestirir. Bu analiz,
OMB personelinin 6zel fonlama degisiklikleri, programlar, politikalar, istihdam vb.
oOnerileri ile sonuglanir. Bu aym1 zamanda her bir idare tarafindan alinan biitceden
OMB personelinin “bulgularimi” da yansitir ve her bir idarenin 6denek taleplerini
hazirlamasin1 saglar. Her karar alinirken, tavanlara gorece olarak etkisi toplamlarin
gecilmediginin temini icin izlenir”>. Sadece bazi bagvurular dogrudan Bagskan
tarafindan ele alinsa da, sonugta Kongreye iletilecek Baskanin imzasiyla Bagkanin
Biitcesi’dir. Iceriginden mutlak olarak Bagkan sorumludur. Kabine resmi olarak

biitceyi onaylamaz.

2.1.3.8. Orta Vadeli Harcama Sisteminde Kurumlararasi iliskiler

ABD’nin resmi bir orta vadeli harcama sistemi (OVHS) yoktur. Biitce siireci
ozellikle 1974 yilindan sonra sonra askeri stratejik planlarinin yaninda siirecteki orta
vadeli projeksiyonlar birlestirmek i¢in gelismistir. Genellikle, OMB ile bakanliklar
arasindaki iliski orta vadeli tahminlerin yapilmasiyla 6nemli derecede degismemistir.
Diger faktorler iliskileri daha fazla etkilemektedir. Ornegin, acik zamanlarinda,
harcama kisitlama politikast olan Bagkanlar ve i¢ politika lizerinde yiiksek etkisi olan
OMB Bagkanlar1 zamanlarinda, bakanliklara gére OMB daha giigliidiir. Bu
donemlerde OMB, bakanliklara gore daha kisithh “ortaklik” sergiler. Diger
zamanlarda OMB etkisi daha az olabilir ve Bakanliklar ile iliskiler cok daha fazla

253

“ortaklik sergileyebilir™”.
2.1.3.9. Biitce ile Politika Iliskisi

»2 DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 102.
3 DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 103.

81



Genellikle, Bagkanin bir biitce teslim gerekliliginden dolay1 ve biitce Baskan
ve yonetim politikalarin1 olusturdugu igin, biitce “sahipli’dir. Baskanlar veto
tehdidini kullanarak Kongre iizerinde destekledikleri veya kars1 ¢iktiklar1 konular

dislama veya ekleme baskisinda bulunabilirler™*.

Baskanin biitceye dahil olmasi ¢ogu zamanda OMB araciligiyla olur. Makro
tahminler gelistirildiginde ve biitce tahmini hazirlandiginda, OMB Baskana
tavsiyelerde bulunur ve politika Onerileri sunar. Baskan, OMB aracilifiyla kamu
idarelerine iletilen politika kararlart alir. Bu ilk politika kararlar1 genis biitce
hedefleri koyabilir veya idarelere biitce ddenek taleplerini hazirlarken yol gosterecek
ozel politika teklifleri veya harcama tavanlan icerebilirler. Biitce gelistirme iizerine
politika kilavuzlugu cogunlukla ekonomik ve politik kosullara bagl olarak yildan
yila degisir”™’. Yukarida belirtildigi gibi, bakanliklar kendi biitce taleplerini
hazirlarlar. Baskanlhigin pek c¢ok detaya dogrudan katilmasi, siirecin dogasi1 geregi

sinirhdir. Bagkanhigin katilimi daha cok politikalar ve baz1 6zel tekliflere yoneliktir.

2.1.3.10. Kongrenin Biitceyi Onaylama Siireci

Kongrenin toplam gelir, gider, agik, bor¢ ve bakanliklara tahsisi icerecek
sekilde yiiriitmenin teklifini tamamen degistirme yetkisi vardir. Uygulamada bu
otorite yiiriitme giiciiniin biitce Onergelerini veto etme yetkisi ile dengelenmistir.
Zamanla kongre biitce siireci Kongreye kendi islerini yonetmede daha fazla iktidar
vermek icin gelistirilmistir. 1974 Kongre Biitgce Sinirlama ve Kontrolii Yasasi,
Meclis ve Senato Biitce Komiteleri ve CBO’yu kurarak kongre biitce siireci igin
temel yapiyr olusturmustur. Kongrenin biitce siireci Baskanin biit¢esini teslim
etmesiyle Subat’ta baslar ve Meclis Senato Biitce Komiteleri kendi biitce

coziimlerini gelistirirler.

Biitce, 5 veya daha fazla yil i¢in toplam harcama ve geliri belirler,
fonksiyonel simiflandirmaya gore harcamalar tahsis eder ve gelirlerin CBO taban

seviye tahminlerini kapsar. Sonra harcama miktarlari, ihtiyari harcamalar i¢in Meclis

»* DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 103.
> DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 103.
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ve Senato ddenekler Komitelerine, zorunlu harcamalar i¢in yetkilendirici komitelere
ve gelir hedefleri icin de Meclis Yontemler ve Araglar Komitesine tahsis edilir.
Odenekler Komitesi (her meclisin) ihtiyari tahsisi 13 alt-komitesi arasinda dagitir
(genis anlamda, ana fonksiyonlar1). Komite tahsisleri, komiteleri hedeflerini
tutturmada sorumlu tutarak, biitce coOziimiinde toplam harcama seviyelerini

: 256
tutturmanin bir aracidir™".

Cok sayida goriisme sonrasinda, her bir alt-komite ©nergeleri odalarina
raporlayacak 6denekler komitesine sunulan 13 rutin ddenekler 6nergelerinden birini
raporlar. Her 6nergenin bir maliyet tahmini hazirlanir ve tahsis edilen veya ilgili alt-
komiteye boliinen miktar karsilastirllir. Kongre Biitce Yasasi Onergelerinin biitce
¢Oziim komitesi tahsislerine gecmesini yasaklar. Fakat uygulanmasi i¢in herhangi bir

meclisin iiyesi ilgili mecliste nerge diisiiniiliirken bir noktaya itiraz etmelidir™’.

Zorunlu harcamalar, gelirler ve bor¢ limitleri i¢in biitce ¢oziim tahsislerinin
uygulanmasi i¢in uzlastirma siireci (Kongre Biitgce ve Sinirlama Kontrol Kanunu
altinda kurulan) kullanilir. Kongre, biitge ¢oziimiinde dogrudan, harcama, gelir ve
bor¢ limiti hedeflerine ulasmak igin yasada degisiklikler Oneren yetkilendirici
komiteleri yonlendiren biitce ¢oziimii uzlastirma talimatlarin1 dahil eder. Sonra her
oda biitce komiteleri, yetkilendirme komitelerinden gelen cesitli teklif edilmis yasal
ifadeleri uzlastiric1 bir onergede toplar. Ihtiyari harcama icin olan siirecin aksine
biitce Onergesi zorunlu harcama hedeflerini karsilamayan uzlastirma Onergesi icin

itiraz hakki yoktur®®

. Her odanin diizeltilmesi uzlastirma Onergesinin biit¢ce Onerge
hedeflerine daha da yaklasmasimi saglamaya calisir fakat bu tamamen her iiyenin
takdirindedir ve diizeltme ic¢in basarili oy almasina baghdir. Gelirler i¢in, gelirleri

biitce Onergesinin altina diisiirecek diizeltmeler icin itirazda bulunabilir.

Kongre Biitge ve Sinirlama Kontrolii Kanunu her iki Oday1’da acig1 artiracak
uzlastirma Onergesi diizeltmesi diisiincesinden alikoyar. Kanun, yine kongre biitce

siireci i¢in bir takvim saglar. Biitce onergesi 15 Nisan’a ve uzlagtirma onergesi de 15

26 DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 104,
»7 DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 104.
»% DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 104.
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Haziran’a kadar kabul edilmelidir. Ancak bu takvime siklikla uyulmadigi

goriilmektedir.

1990 Biitce Uygulama Kanunu, gelirleri biitce Onergesinin altina diisiiren
veya zorunlu harcamayi artiran herhangi bir 6nlemin esit bir gelir artis1 veya zorunlu
harcama kesintisi ile (genellikle kazandik¢a 6de kurali olarak adlandirilir) telafi
edilmesi geregini getirir. Bu, herhangi bir ihlalin tabii (muaf olmayan) zorunlu
harcama programlarinin telafi edici bir kamulastirmay1 baglatacagi gercegi

araciligiyla bir kamulagtirma siireci tarafindan uygulan1r259.

2.1.3. Genel Degerlendirme

ABD’de yasama ve yiiriitme arasindaki rekabet, biitcelemede yeniliklerin
dogmasina ve kamu maliyesinde c¢ok yiiksek derecede hesap-verilebilirligin
kurumsallagsmasina yol a¢mistir. Yani tiim harcamalar etkindir. Fakat daha etkin
olmalar1 i¢in de baski devam etmektedir. Genel olarak ABD biitce siirecini anlamak
icin, cok yilli-biitceleme dahil, hem yiiriitme hem de yasama ile baglantili biitce
siireglerini anlamak onemlidir.

Orta vadeli biitceleme yonleri i¢in dnemli noktalar sunlardir®®:

Politika ve programlar diisiiniirken tekliflerin ve mevcut giderlerin etkilerini
bir yilin 6tesinde ileriki yillar i¢in diisiinme sistem i¢inde yaygindir. Ceyrek yiizyilin
tizerinde ¢ok yilli tahminlere olan ihtiyaclar ve bu tahminlere verilen biiyiik 6nem

cok yilli diistinmeyi kamu maliyesinin bir parcas1 yapmustir.

Harcama tavanlart uzun yillar boyunca politika ve programlardaki
degisiklikleri diisiinmek ve karar alicilar1 daha iyi bilgilendirmek icin kullanigh bir
referans noktasi olarak hizmet etmistir. Bu, programlarda, diisiikten yiiksek oncelikli
programlara tahsiste biitceleme siirecinin baslarinda farkli seceneklerin dogmasina

imkan saglamistir.

> DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 105.
% DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 105.
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Yukarida deginilen, biit¢e siirecinde gosterge tavanlarin kullanimini igeren,
“bilgi” etkisinin Otesinde, cok yilli-tahminlerin kesinligi simirhidir. Cok yilh
tahminlerin ve tavanlarin gerceklik kazanmalari, 1980’lerin biiyiik agiklarindan ve
aciklarin “kotii” olduguna dair genel politik ve kamusal uzlaginin saglanmasindan
sonra dogmustur. Dahas1 tavanlarin ve tahminlerin gergek etkilerinin hissedilmesi de
Gramm-Rudman Hollings ve Biitce Uygulama Kanunu’nun c¢ikardigi, tavanlar ve

kazan-ode gerekliliginden sonra dogmustur.

Cok yilli politika iizerinde uzlagsma saglama araclarindan bazilar1 kritiktir.
Davranist sekillendiren ve yon degistiren bu uzlasmadir. ABD i¢in uzlagsma yiiriitme
kolu icinde NEC araciligiyla saglanir. Yasama kolunda uzlagma biitce Onergesini
hazirlarken Biitce Komitelerinde yer alan pazarliklar aracilifiyla basarilir. Ayrica son
olarak, Biitce Uygulama Kanunu ABD politik sisteminde acgik giderlerine egemen

olmaya gercekten baslamak icin gerekli yiiriitme-yasama uzlasmasini temsil etmistir.

ABD’de ¢eyrek yiizyildir ¢cok yilli tahminler var olmasina ragmen, harcama
artiglarinin 6nii kesilememistir. Tahminler tercihleri etkilemistir ve belki de dogrudan
yillik biitce kontrolii altinda olmayan daha zorunlu harcama programlarina yonelime
katkida bulunmustur. Ancak ABD icin gelecek etkiler hakkinda bilgi harcama artigini
etkin sekilde kisitlamaya yeterli gelmemistir. Cok yilli bilginin etkisi sermaye
piyasalarina sinirli erisimi olan iilkeler icin daha biiyiik olabilir. ABD igin, fark

olusturmak, kati, kanuni olarak baglayici mali hedeflerin varligina bagh olmustur.

Kati Gramm-Rudman hedefleri ¢ok zahmetli gelmistir ve politik siirecte
hedefler tutturulamamustir. Ihtiyari harcamalar1 kisitlayan ve yetkilendirme
programlarinda acik-artirici degisimler icin telafi gerektiren BEA daha basaril
olmustur. Bu yontemsel kurallar harcama artisin1 simirlandirmak icin  biitge
sistemindeki tesvikleri degistirmistir ve bu kati acik kisma hedeflerinden daha

basarili olmustur.

1990’11 yillarin sonunda 2000’1 yillarin baginda yasanan kisa donemli biitce

fazlalar biit¢e disiplini {izerindeki uzlagsmay1 yikmis ve BEA etkisini kaybetmistir.
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Cok yilli tahminler kararli bir sekilde korunmustur ve halen hazirlanmaktadir ve
politik memurlara yonlendirdikleri yon hakkinda en azindan acik bilgiler

saglamaktadir Siki yasal kisitlamalar olmasa da, ¢cok yilli bilgi oldukc¢a degerlidir.

Aciklar fazla ve mevcut politikanin ihtiyatsizligr ile ilgili artan sayida oneri
ortadayken, ekonomik biiyiimeyi hizlandirmak icin bazi genisletici maliye
politikalar1 diisiiniilmektedir. Giiclii biiylime yillar1 esnasinda biiyiik fazlalarin elde
edilmesi ve borglart ddenek icin kullanilmasi gibi. Bu yiizden simdi agiklar
verilmektedir. Bunun gercekten gerekip gerekmedigi veya elde edilisinde yontemin
ne olacag tartisilabilir. Bu, altta yatan biitce sisteminin tamamen bozuk oldugu
anlamina gelmez. Genisletici bir maliye politikasinin iglemesi i¢in bir politika karar
alindiginda, bu altta yatan siirecin fonksiyonunu yerine getiremedigi anlamina

261
gelmez. ™.

2.2.ISVEC

Avrupa’nin en Dbiiyiik yiizol¢iimiine (450,000 km?®) sahip fakat niifusu
(yaklasik 9 milyon) goreceli bir sekilde diisiik olan Isve¢ ekonomisi; genis bir 6zel
sektor ve bilyiik paya sahip bir kamu sektorii ve hizmet sektorii ile sekillenmis bir

yapiya sahiptir®*.

1sveg Ekonomisi, 1850’lerin ortalarinda tarima dayali fakir bir iilke iken,
Japonya’yla birlikte 1850 ile 1970 arasi diinyanin en hizli biiyiiyen ekonomileri
arasinda yer almustir. 1970 yilinda Isveg¢ kisi basina diisen gelir karsilastirmasinda
diinyanin iiclincii biiyiikk iilkesi konumuna gelmistir. Bugiin ise 2007 tahmini

rakamlarina gore yaklagik 230 iilke arasinda $ 37,500 ile 22. sirada yer almaktadir®®.

! DOROTINSKY; 2004, a.g.m., s. 106.

262 http://www.sweden.se/upload/Sweden_se/english/factsheets/SI/SI_FS1ad_Swedish_Economy/
The_Swedish_Economy_FS1lad.pdf.,
Published by the Swedish Institute June 2006, (Erisim: 03.01.2009).

%93 American Central Intelligence Agency
https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/rankorder/2004rank. html.,
(Erisim: 03.01.2009).
S6z konusu siralamada Isveg ¢ok kiigiik (niifus vb. kriterler bakinundan) iilkelerde yer aldigindan,
siralamada geride yer almaktadir. Ancak Isve¢’in benzer iilkeler ile karsilagtirmalarda kisi bagina
diinyada ilk 10’a girdigini soylemek yanlis olmayacaktir.
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2.2.1. Kamu Finansmam Yonetiminin Genel Ozellikleri

1990’11 yillarin ortalarinda yapilan reformlar sonrasinda, mevcut uygulamada
kamu finansmani yoOnetimi yukaridan-asagiya cercevede 3 yillik bir perspektife
sahiptir. 3 yillik perspektif ve yukaridan-asagiya yaklasimi Riksdag’daki264 karar

alma siirecinin yaninda, biitgenin hazirlanmasinda da uygulanmaktadir.

Biitcenin uygulanmasi 500 civarinda ddenegi uygulamaktan sorumlu kamu
idarelesi i¢in tamamen adem-i merkeziyetci hale getirilmistir. Kamu idarelerinin
yonetimi icin Odenekler blok odenekler seklinde verilmektedir. Idareler
gerceklestirmek istedikleri etkinlikler veya belirli amaclan gerceklestirmek igin
gerekli girdi-bileseni se¢mede tamamen Ozgiirdiirler. Amaglar, hedefler ve genel

raporlama gereksinimleri yillik “6denek mektubunda belirtilmistir.

Cogu kamu idaresi i¢in Hazine’den merkezi finansman ilavesi yapilmakta
veya bazi durumlarda gelirin tamamen idareye 6denek veya satis geliri biciminde
dogrudan tahsisi yapilmaktadir. Idarelere, ek finansal esneklik saglamak amaciyla,
kullanmadiklar1 6denekleri belirli limitler dahilinde gelecek yila aktarma hakk:
taninmistir. Bunun yaninda yine belirli limitler dahilinde gelecek yilin 6deneginden
bor¢ kullanmalari da serbesttir. Yatirimlar isve¢ Ulusal Borg Ofisi tarafindan basilan
ic borclanma kagitlar1 ile finanse edilmektedir. Odemeler dogrudan idareler
tarafindan yapilir ve muhasebesi genel kabul gérmiis muhasebe ilkelerine (6rnegin,
ozel isletmeler tarafindan kullanilan muhasebe seklinde) gore tutulur. Her bir
idarenin hesaplar1 Isve¢ Ulusal Denetim Ofisi (Riksrevisionen) tarafindan denetlenir.
Denetlenen hesaplar, 6denek mektubunda belirlenen amac¢ ve hedeflerle iligkili

gecmis yil etkinliklerinin bir 6zeti ile birlikte yillik raporlarda sunulur®®.

264 Literatiirde “Ulusal Giin”, (riks - "national", and dag - "day"),“Riksdag” kelimesi Isvec dilinde

“parlamento” kelimesinin bir alternatifi olarak kullanilmaktadir. Resmi bir terim olarak kullanilan
kavram Finlandiya parlamentosu i¢in de gecerlidir.
http://en.wikipedia.org/wiki/Riksdag., (Erisim:11.12.2008).

265 Allan GUSTAFSSON; “Reforming the Public Expenditure Management System: Medium-Term
Expenditure Framework”, The World Bank and Korea Development Institute Conference
Proceedings”, “OVHS in Sweden”, Boliim 5, Mart 2004, s. 57.
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2.2.1.1. Anayasal Diizenlemeler

Isve¢ anayasal bir monarsidir. Kral devletin basidir. Ote yandan kralin
gorevleri genellikle temsili ve protokole iliskindir. Dolayisiyla halkin egemenligi,
temsili demokrasi ve parlamenteriz prensiplerine dayali anayasa, “Isve¢’te tiim

kamusal gii¢ insanlardan kaynaklanir” hitkmii ile baglamaktadir.

Isvec, 349 koltuklu tek bir parlamentoya sahiptir. Se¢imler orantisal temsil ile
gergeklestirilir. Se¢im sistemi partilerin ulusal olarak aldiklar1 oylara orantisal olarak
koltuk dagilimim saglayacak sekilde tasarlanmigtir. Bir partinin temsil yetkisini elde
etmesi i¢in ulusal oylarin en az % 4’iinii almas1 gerekmektedir. Se¢imler her 4 yilda
bir yapilir. Parlamento, meclis Baskanin teklifi ile hiikiimeti kurma gorevi verilen bir
basbakan atar. Basbakan, bakanlarin1 secer ve birlikte Isvec hiikiimetini olustururlar.

Hiikiimet parlamentoya kars1 sorumludur.

Isvec anayasast 4 ayr1 belgeden olusur. Bunlardan “Hiikiimet Belgesi”
(Regeringsformen) ile anayasal kanunlar ve tiiziikler arasinda bir hiikmii olan
“Riksdag Kanunu” (Riksdagsordningen), biitce siirecleri icin genel bir cerceve

cizerler. Biitce ve biitce calismalarinin yapisi Biitce Kanunu tarafindan diizenlenir.

2.2.1.2. Biitce Siirecine iliskin Reformlar

Isvec’te yiiriirliikte bulunan giiniimiiz biitce hazirlama ve karar verme
siirecleri ve yapisi, 1990’hh yillarin ortalarinda ¢ok kisa bir siirede baslatilmis ve
uygulanmis bir dizi reformun sonucudur. Reformlar1 doguran etken, 1990’larin
basinda ulusal ekonomi ve devlet finansmanin ¢ok derin etkileyen kriz olmustur.
1980’1i yillarin sonlarinda biitge fazlasi veren Isveg¢ hiikiimeti, 1990’larin baslarinda
cok yiiksek biitce acgiklarina ulasmistir. Kamu maliyesinin bozulmasinda bir etken
olarak goriilen biitce siirecinin gelistirilmesi icin 1994’den yilindan itibaren radikal

degisimler baslatilmugtir®®®.

% YILMAZ — SUSAM; 2005, a.g.t., s. 122.
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Krizler analiz edildiginde krizlere yol acan faktorlerin basinda gevsek biitce
siireci oldugu tespit edilmistir. Bunun sonuglar da goriiniirde durdurulamaz kamu
sektorii goreceli bityiikliik artis1 ve dolayisiyla da vergi yiikiidiir. Dahasi Isve¢ kamu
finansmani, kamu harcamalarindaki baskin hane halki transferleri yiiziinden is
cevrimleri dalgalanmalarina son derece hassas hale gelmistir. Bu dalgalanmalar
iliml1 olduklar siirece, kamu geliri ve harcamalarindaki karsit etkiler otomatik
dengeleyiciler olarak hizmet etmistir. Fakat 1990’1 yillarin baslarindaki gibi biiyiik
dis soklar, ekonominin sinirlarin digina cikmasina sebep olmustur. Merkezi hiikiimet
ac1g1 (kamu acig1) firlamis ve 1993 yilinda GSMH’nin % 12’si diizeyine ulagmistir.
Gayri safi finansal bor¢ 1996’da GSMH nin % 77’sine ulasarak yiiksek bir seviyeye

glkm1§t1r267.

Biitce dengesindeki dalgalanmalar1 azaltmak, devamli biiyiimeyi saglamak ve
sonucta merkezi hiikkiimetin biiyiikligtinii azaltmak icin geleneksel asagidan-yukariya
artan biitceleme yaklasimi yerine c¢ok siki yukaridan-asagiya biitcesel siireg

getirilmistir.

2.2.2. Orta Vadeli Harcama Sisteminin Uygulanmasi

Isve¢’de orta vadeli harcama sisteminin uygulanmasi makro oSlcekte gelir,
bor¢ ve harcama tahminleri yapilmasina dayanmaktadir. Uygulamanin diger 6nemli
unsurlar1 genel harcama tavnalarinin belirlenmesi ve sistemde yer alan aktorlere

sorumluluk verilmesidir.

2.2.2.1. Harcamalara iliskin Makro Tahmin

Makro tahmin esas olarak Finans Bakanhigindaki Ekonomik Iliskiler
Departmam1 (DEA) tarafindan yapilir. Bu departmanda yapilan calisma, Ulusal
Ekonomik Arastirma Enstitiisii (NIER), Isvec Istatistiksel Ulusal Hesaplar
Departmani, Ulusal Vergi Kurulu, OECD ve diger uluslararasi kurumlarin

calismalarinin ve bu kurumlardan elde edilen verilerin iizerine insa edilir.

7 GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 58.
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Kamu sektorii tiikketimi olarak isimlendirilen bilesen icin, DEA, idarelerden
ve Biitce Departmam araciligiyla yonlendirilen bakanliklardan veri temin eder.
Finans Bakanligi igcindeki Finansal Piyasalar Departmam finansal degiskenler,

ozellikle de faiz oranlar, i¢in veri saglar.

NIER, DEA’nin tahminleme islerine veri saglamanin yaninda, kendi bagimsiz
makro ekonomik tahminlerini iiretir. Makro ekonomik tahminler baslica bankalar ve
diger 6zel sektor kurumlar tarafindan da iiretilir. Cok sayida tahminleyicinin olmast

DEA tarafindan yapilan tahminlerin kontroliinii olanakli kilar®®®,

Kisa donemli makro tahminler bir takim kismi simiilasyon modellerine
dayanir fakat bunlarin ¢iktilar1 baz1 6nemli makro ekonomik biiyiikliikler tarafindan
desteklenen yargilar temelinde ayarlanir. Orta donemli modeller, daha yiiksek oranda
modellere dayanirlar. DEA, NIER tarafindan gelistirilen kismi denge modelinin daha
kisitlanmis bir seklini kullanir. NIER’de daha karmasik bir senaryo-tipli model

gelistirme ¢abalar1 devam etmektedir.

DEA’daki siire¢, sonucunda kamu harcamalarinin tahminlenmesinde girdi
olarak kullanilan, 6rnegin, nominal GSMH, nominal GSMG, hane halki tiikketimi,
TUFE, faiz oranlar1 ve istihdam icin, bir takim degiskenler icin tahminler iiretilir.
DEA, yil i¢inde 4 ila 6 arasinda tam tahminleme yapar. Bunlarin iki tanesi (Bahar

Biitce Kanunu Tasaris1 ve Finansman Tasaris1’nin iizerine insa edildigi) yayinlanir.

Ama¢ miimkiin oldugunca dogru tahminler tiretmektir. Finans Bakanligindaki
siyasi igerikli tahminler, giivenilikliklerini tehlikeye diisiirecegini bildikleri igin,
herhangi bir yonlendirme ve etkiden kacinirlar. Alternatif tahminlerin varligit —-NIER
ve oOzel sektdor kuruluslarinin— resmi tahminlerin  {izerindeki  denetimi
kolaylastirmaktadir. Ornegin Kanada gibi baz iilkelerdekinin aksine, Isve¢’te mali
tahminler konusunda olduk¢a esnektir, sistematik tutucu bir Onyargi

bulunmamaktadir. Ulkenin karsilasabilecegi dis soklar1 emecek bir tampon ihtiyaci

% GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 59.
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ise biitcenin harcamas1 iizerindeki belli (agik) biitce marjinleri ile temin

edilmektedir®®.

2.2.2.2. Gelir Biitcesi Tahmini

Gelir tahmini esasen Finans Bakanhigindaki Mali Isler Departmaninin
sorumlulugundadir. Y1l i¢i gelir tahmini de Ulusal Finansal Yonetim Otoritesi (ESV)
tarafindan yapilir. Bor¢ hanesine yazilan vergiler ve vergi 6demeleri hakkinda detayli
bilgi Ulusal Vergi Kurulu tarafindan saglanir. Tahminler nakdin yaninda tahakkuk
olarak da yapilabilir. Tahminler, her bir vergi tipi i¢in bir tane olmak {izere, bir takim

kismi modellerin yardimi ile yapilmaktadir.

2.2.2.3. Borg Politikasinin Uygulanmasi

Merkezi hiikiimet bor¢ yonetimi bagimsiz bir kurum olan Isve¢ Ulusal Borg
Ofisi’nin (SNDO) sorumlulugunda bulunmaktadir. Amaci riski de goz Oniinde
bulundurarak miimkiin olan en diisiikk maliyet ile bor¢lanabilmektir. Yonetim icin
genel kilavuzlar, SNDO’nun tekliflerine dayanarak Hiikiimet tarafindan hazirlanir.
Gelecek yil icin teklifler her yi1l Ekim ayinda Hiikiimete sunulur. Teklif, ikinci ve
ictincii yillar 6n hazirlik olmak iizere 3 yillik siireci kapsar. Karar verildikten sonra

Bor¢lanma Ofisi Kurulu gelecek yillarin faaliyetleri i¢in detayl kilavuzlar hazirlar.

2004 yil1 i¢in Hiikiimet uzun donemli toplam merkezi hiikiimet borcuna oram
olarak yabanci para cinsinden bor¢lanmay1 diisirme amacini yinelemistir. Orta
donemli hedef 2006 yili sonu itibariyla yabanci para cinsinden borcun % 20’den
fazla olmamasidir. 2004 igin borcun ifa hedefi 25 milyar Isve¢ Kronudur. Fakat
Bor¢lanma Ofisi’nin piyasadaki kosullarin degismesi durumunda hedeften (+ ya da -
15) milyar kayma gosterme hakki vardir. Ayrica Bor¢lanma Ofisi enflasyon bagl
kron cinsinden bor¢ oranini arttirmakla gorevlidir. Ortalama nominal kron ve yabanci

para borg vadesi icin 0l¢iit degismeden 2,7 yilda kalmustir®”.

% GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 59.
7 GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., ss. 59-60.
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2.2.2.4. Harcama Tahmini ve Mali Kapasite

Her biitce turu i¢in bir baglangi¢ noktasi olarak bir taban seviye tahmin edilir.
“sonu¢ degerlendirme” olarak kavramsallagtirilan taban seviye her bir 6denek ve
dolayisiyla toplam biitce i¢in harcamanin ne olmasi gerektiginin bir tahminidir®’".
Taban seviye daha onceki biitce turlarinda karar verilenler disinda herhangi bir
politika veya etkinlik hacmi degisikligi olmadigin1 varsayar. Dolayisiyla taban
fiyatlardaki, iicretlerdeki, doviz kurlarindaki ve faiz oranlarindaki degisimler gibi
hiikiimetin acil kontroliiniin 6tesindeki faktorleri dikkate alir. Dogrulugu ve adaleti
arttirmak icin odaklanmis fiyat endeksleri (sadece TUFE degil) kullamlir. Idarelerin
normal yoOnetimsel maliyetlerini karsilamak amacli 6denekleri icin 3 endeks
kullanilir: iicretler i¢in, kiralar i¢in ve diger cari giderler icin. Bu ilk taban seviye
tahmininden degisken bir oran elde edilir. Varsayilan etkinlik getirilerini yansitmak

icin Ulusal istatistiklere dayanan etkinlik faktorii (son 10 yilin hareketli ortalamasi

olan) son yillarda % 1,5 civarinda seyretmektedir.

Savunma ve altyapr yatinmlar gibi 6denekler icin farkli 6zel endeksler
kullanilir. Taban seviye tahminleri icin kullanilan modeller karmasiklik bakimindan
cok farklilik gosterirler. Bazilar1i gecen yilin (varsayilan etkinlik artis1 igin
uyarlanmis) 6denegini gostermekten ileri gidemeyen oldukca basit modellerdir. Bazi
simiilasyonlar temel olarak bireysel hane halki verisi 6rneklemi kullanir. Diger pek
cok ddenek icin ise daha genel veriler kullanilmaktadir. Tiim modeller kismidir ama

tahmini geri-besleme etkileri gelecek tahminleme donemlerine dahil edilmistir.

Glinlimiizde farkli modellerin sorumluluklart biiyiik oranda bakanliklara ve
bazen de ilgili idarelere dagitilmistir. Fakat uygulamanin basinda Finans Bakanlig
bir takim parametreleri bakanliklara ve idarelere veri olarak saglayabilmektedir. S6z
konusu parametreler farkli fiyat endekslerinin, GSYIH biiyiime oranlarinin, issizligin

vb. degerlendirilmesi ile ilgili varsayimlar olabilmektedir. Bazen modeller, gelecekte

7! GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 60.
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hiikkiimet capinda biitceleme ve gelistirilme asamasinda olan raporlama sistemine

dahil edilebilmektedir’>.

2.2.2.5. Genel Harcama Tavanlar

Genel harcama tavanlar1 3 yil icin devri (Rolling) bir sekilde belirlenir. Yani,
her yil t+3 yili i¢in bir genel harcama tavani belirlenmektedir*”>. Parlamentonun
harcama tavanlar1 hakkindaki karari, gercekte yasal olarak baglayici degildir, fakat
uygulamada azami Olgiilerde siki tutulmustur®”®.  Genel tavan neredeyse
degistirilemez, harcama tavanlarina boliinmesi daha belirleyici ve nihai bicimini

gelecek yillarda alir.

t+3 yil1 icin genel harcama tavaninin belirlendigi siire¢, tamamen dogrusal
degildir. Siire¢c kismen teknik, kismen de politiktir. Baglangi¢ noktasi, var olan vergi
yapisina ve mevcut vergi oranlarina ilave olarak bu oranlarda daha 6nceden verilmis
kararlara dayanan merkezi hiikiimet gelirinin tahminidir. Genel harcama tavanina
ulagmak i¢in gelir tahmininden is-¢evrimlerine gore uyarlanmis fazla hedefi ve hedef
biitge marj1 ¢ikarihir. Mevcut fazla hedefi is cevrimleri boyunca GSYIH nin ortalama
% 2’sidir ve t+3 yili i¢in hedef biit¢ce marjin1 toplam harcamanin % 1,5’idir. Eger t+3
yili harcamalarda onemli bir artisin olacagi bir yil olarak tahmin ediliyorsa, fazla
hedefi ilke olarak yukar c¢ekilmektedir. Aksi durumda ise hedef diisiiriilmelidir.

Matematiksel gosterim ile?”:

Cis=R 3 +AT 13- S t+3
C: tavan R: gelir T: vergiler ve S: fazla hedefi

2”2 GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 60.

23 Yeni biitge siirecinin tamitilmasindan sonraki ilk yillarda, ilkbahar Maliye Tasarisi’nda
sunulmustur ve ayri olarak onaylanmustir. Ilkbaharda genel harcama tavamnin ayri olarak
sunulmasi ve onaylanmasinin sebebi, uzun donem mali konulara odaklanmakti. Fakat bu
uygulamada 2 biitce siirecine yol agmistir. Hiikiimet programlarinin takimi i¢in ¢ok az zaman
birakarak teklif ve genel harcama tavanlart hakkinda tartigmalar sonbahara kaymaistir.

21 Latin gelenegin aksine, Isvec’te biitceler kanun statiisiine sahip degildir.

" GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 60.
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Harcama tavanimin bu yaklasiminin altinda (gelir tarafindan gelen) genel
olarak vergi yiikii ve Ozelde bunun marjinal etkileri hakkindaki endiseler
yatmaktadir. Isve¢ Ekonomisi 1990’11 yillarin ortalarinda krizlerden kurtulurken
bunun somut etkisi genel hiikiimetin ekonomideki payinin azalmasi olmustur:
harcama yoniinden % 70’ten % 50’ye. Fakat son 3 yilda bu azalis trendi % 55

civarinda sabit kalmuistir.

Ote yandan harcama, yukaridaki formiilde AT3; bir olgiide icsel hale
getirilerek tahmin edilmektedir. Eger ekonomideki biiyiime projeksiyonlart ve
dolayisiyla gelir, arzu edilen fazla hedefi ve hedef biitce marjinin 6tesine isaret
ediyorsa, Hiikiimet vergileri diisiirme ve/veya harcamalar1 artirma karart verebilir.
Eger tersi bir durum elde edilirse de, harcamalar kisilmali ve/veya vergiler

attirilmalidir.

Biitce departmani, Finans Bakani ve harcama tavaninin tam seviyesini politik
olarak belirleyen basbakana sunulmak iizere farkli senaryolar hazirlamaktadir.
Harcama tavanlari nominal olarak ifade edilirler. Hiikiimet harcamalan i¢in ifade
edilen nominal bir tavan, Merkez Bankasi tarafindan belirlenen enflasyon tavaninin
giivenilirligini arttirir. Bu husus, kamu sektoriiniin ulusal ekonominin 6nemli bir

kismini olusturdugu diger iilkelerde de oldukca 6nemlidir.

2.2.2.6. Harcama Alami Tavanlar1

Isve¢’de gelecek yil icin detayl biitcenin hazirlanma siirecinin baslangic
noktas: t+2 yilidir. t+2 yili i¢in toplam harcama tavani, ilke olarak degistirilir fakat
hiikkiimet bugiinii kadar bir onceki yil kabul edileni (teknik sebeplerden dolay1
yapilan ayarlamalar hari¢) onaylamistir. Biitge reformundan sonraki ilk yillarda
gosterge harcama tavanlarin1 Hiikiimet hazirlamis ve Parlamento ilkbaharda karara
baglamistir. Fakat uygulama simdi daha farklidir. Hiikiimet, harcama alani

dagilimlarim1 6nceden karara baglamistir ve bu dagilimlar detayr biitce teklifi
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hazirlamak icin detayli birer kilavuz olarak hizmet etmektedir. Ornek olarak,

yaklagik 500 ddenek icin teklif edilen dagilim gosterilebilir™’®.

Harcama alanlar arasindaki dagilimlar i¢cin baglangic noktasi yukarida
aciklanan taban seviye hesaplamalar1 veya sonu¢ degerlendirmeleridir. Bakanliklar,
yonetimleri altindaki idareler tarafindan hazirlanan biitgce taleplerini de sunarlar. Bu
taleplerde bakanliklar belirli alanlarda daha fazla dagilim isteyebilirler ve en azindan
uygulamada, bir 6nceki baharda Parlamento tarafindan karara baglanan harcama
alani tavam ile sinirh degillerdir. Bunu, ilgili bakanlik ve Finans Bakanligindaki
Biitce Departmaninin bazi durumlarda Finans Bakani ve hatta Basbakanin yer aldigi
gorece yogun pazarliklar takip eder. Fakat Mart ayinda Kabine tarafindan harcama
tavanlar1 belirlendikten sonra bakanliklar, ilke olarak Biitce Kanununda sunulan
bireysel 6deneklere nihai dagilimi hazirlarken buna saygi gostermelidirler. Teknik
sebeplerden veya temel varsayimlardan, dolayr bazi uyarlamalar yapilmak

zorundadir; 6rnegin istihdam/issizlik yeniden gozden gegirilmelidir®”’.

2.2.3.7. Uyusmazhklarim Coziimii ve Uzlagsma

Hiikiimette karar almayi kolaylagtiran 6nemli bir faktor tiim kararlarin Kabine
tarafindan tek bir organ olarak alinmasidir. Dolayisiyla bakanliklar ve Finans Bakani
arasinda iki-tarafli pazarliklar icin daha az zaman harcanmaktadir. Zaman zaman
parlamentodaki karar alma siirecinde oldugu gibi, alaninda harcama artis1 isteyen bir
bakan, kendisi gibi bakanlarla bu harcamasina fon bulma konusunda (diger alanlarda

harcama azaltma seklinde) kars1 karsiya gelebilmektedir278.

Daha kapsamli her karar ve pazarlik siireci bakanlar ile veya Biitce
Departman ve bakanlar arasindaki pazarliklar ile Hiikiimet Ofislerinde daha asagi
bir seviyede ele alinmaktadir. Biitceleme siirecinde getirilen yeni yukaridan-asagi

sisteme ragmen Biitce Departmani onceki donemlere kiyasla diisiik-seviyeli pazarlik

7% GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 61.

7772004 yilinda tahakkuk-tabanli bir biitce, “golge biitge harcama alanlar” yerine “politika
alanlaria” ayrilmast planmistir.

* GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 62.
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ve karar siireclerine dahil olma egilimine sahiptir. Fakat durumun farkliliklarim ele
almak i¢in iyi hazirlanmig siirecler mevcuttur; géze carpan konular ¢ikmakta ve
bunlar hiyerarsik olarak daha yiiksek seviyelerde ele alinmaktadir. Biit¢esel sorunlar

zaman zaman Bagbakan diizeyine kadar ¢ikabilmektedir.

2.2.3.8. Harcama Tavanlarimmin Uygulamadaki Durumu

Yukaridan-asagiya biit¢eleme yaklasimi hiikiimet i¢i pazarliklara penceresini
tamamen kapatmanustir. ilke olarak bakanliklar Parlamento tarafindan belirlenen
tavanlara saygi gostermek durumunda olsalar da ek fonlar igin biitce tekliflerini
ihtiyaglar icin bir ara¢ olarak kullanabilmektedirler. Fakat bu teklifler sinirt agirt
derecede asamazlar ¢iinkii aksi durumda ciddiye alinmazlar. Dolayisiyla tavanlar
idarelerin ve bakanlik teklifleri icin kesin bir sinir olarak degil, bir sinirlama olarak
hareket etmektedir. Hiikiimet harcamasinin etkinligini degerlendirmenin daha
sistematik ve yapilandirilmis bir yolu istedigi i¢in, 6zellikle daha programli toplamlar
icin, “idareler ve bakanliklar durumlarin tartismak i¢in en azindan bir resmi kanala

sahip olmalidir” fikrini ortaya atabilir®”’.

2.2.3.9. Harcama Alanlar1 Arasinda Biit¢cenin Nihai Dagilim

Harcama alanlar1 arasindaki ve harcama alanlar igindeki teklif edilen dagilim
Biitce Tasar1 Kanunu ile nihai halini alir. Harcama alanlar1 arasi nihai alan
dagilimlar1 Kabine tarafindan Mart ay1 geri ¢ekmesinde karara baglananlar ile ¢cok
benzerlik gosterir. Son yillarda bu ikisi arasindaki fark % 1’den az olmustur ve
neredeyse sadece makro cevredeki degisimler ve/veya diger digsal faktorlerdeki
degisimlerin tahminlerin yeniden gozten gecirilmesi gerektirdigi yetkilendirme
programlarinda ortaya ¢ikmistir. Prensipte bu degisimler normal olarak artmaktadir.

Uygulamada, bu durum, ¢ogunlukla, biitgce marjinin da bir diisiise sebep olmaktadir.

t+2 zamam i¢in Biitce Tasar1 Kanununda 1 yil Once sunulmus gegici

harcamalar aras1 dagilimlar ile nihai dagilimlar arasindaki farklar, 6nemli Ol¢iide

7 GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 63.
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farkli olma egilimindedirler. En son 2 Biitge Tasar1 Kanununda t+2 ve t+3 harcama
alan1 ayrintili analizinin Onemi, siki tavanlar koymak yerine igcin Parlamentodan
“tahmin edilen sonu¢ degerlendirmeyi onayla” seklinde ricada bulunarak Onemsiz
gosterilmistir. Gelecek yilin biitge turunda, t+3 i¢in dagilimlar sadece gosterge
olmaya devam ederken ve onemli bir degisiklik olmayacagi varsayilirken t+2 i¢in

dagilimlar yine daha belirli statiiye sahip olabilir®*’.

2.2.3.10. Biitce Siirecinde Yer Alan Katihmcilarin Sorumluluklari

Biitce tespitinde su veya bu sekilde Parlamento, Basbakanlik, Finans
Bakanhigi, bakanliklar®®' ve kamu idareleri dahil olur. Yukaridan-asagiya biitceleme
modelinin ortaya cikist bir taraftan ana dagilim kararlar1 baglaminda Finans
Bakanligmin roliinii giiclendirmistir. Aym1 zamanda model, bakanliklarin farkli
harcama alanlar1 arasinda biitge kaynaklarinin dagilimi i¢in daha fazla sorumluluk

almalarin1 saglamastir.

Prensip olarak, bireysel odenekler hakkinda karar verme sorumlulugunun
tamamen bakanliklara verildigi diisiiniilebilir. Fakat bu durum gerceklesmemistir.
Biitce departmani, harcama-i¢i olan seviyesinde pek cok detayli kararda iyi veya
kotii yer almaktadir. Bunun icin gerekce Biitgce Departmaninin mali sonuglart her
kararda yer almasi gerektigi yoniindeki 6zel kurallardir. Bu durumu Biitce
Departmaninin biit¢cedeki her bir kararda yer almasi gerektigi seklinde yorumlamak
mimkiindiir. Diger yandan, yiiriirlikte olan yukaridan-asagiya karar alma
mekanizmasi ile toplam harcama iizerindeki her etki etkin bir sekilde bloke
edilmistir. Departmanda mevcut egilim, Departmanin tek ©nemli gorevinin
potansiyel harcama kisitlamalart i¢in biitgeyi ayrintili olarak inceledigi finansal

krizler doneminde olmustur282.

Departman, kendileri i¢in kamu sektoriiniin diger kistmlarinda iyi bir kariyer

elde etmek isteyen gorece genc profesyonellere Biitce Departmani’nda birkag yil

20 GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 63.
281 Bagbakanlik ve bakanliklar birlikte “Hiikiimet Ofislerini”ni olusturur.
2 GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 63.
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calistiran bir kaldirag olarak hizmet etmektedir. Kaynaklarin, harcama alanlar
arasinda dagiliminin artan sorumlulugu, personel yapisi veya personel yeteneklerinin
sistematik bir giincellemesi gibi olmasi gereken herhangi bir onemli degisiklige
heniiz yol acamamistir. Bakanliklarda, biitce c¢alismalarimin koordinasyonu ile

sorumlu birimler daha 6nemli roller oynamaya baglamislardir.

Yaklagik 2500 sayfadan olusan Biitce Tasarist Kanunu Hiikiimet
Ofislerindeki teknik personel tarafindan hazirlanmaktadir. Bakanlar, devlet
sekreterleri ve politika danismanlar1 6rnegin kaynaklarin harcama alanlar1 arasinda

tahsisi gibi politikanin biitcede yansidigi konularda az ya da ¢ok yer almaktadir.

Finans Bakani genel harcama tavaninda ¢cok onemli politik sermaye yatirimi
veri iken biitcenin durumunu yakindan takip eder. Son yillarda, biitcelerin
yetersizliginden dolayi, artinm kararlari vermeye zorlanmaktadirlar. Hacim
cinsinden olan seylerde en onemli ara¢ dogrudan harcamalarin vergi harcamasina
dontigtiriilmesidir. Bu artis zaman zaman, belirli faaliyetlere saglanan vergi
muafiyeti seklinde olabilmektedir. Cok goriillen yil sonu 6nlemi de ©6demelerin
gelecek yila ertelenmesidir. Fakat tiim bu araglar toplam hacim cinsinden kisith
kalmakta ve toplam biitcenin % 1’ini asla ge¢cmemektedir. Artislarin maliyetleri

ekonomik olmaktan daha ¢ok politiktir®®*.

3 GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 64.
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2.2.3. Orta Vadeli Harcama Sistemi Siireci

Isve¢’te orta vadeli harcama sistemi siireci yasalagmasi, yiiriitiilmesi ve yil i¢i

yapilacak degisikliklerden oluismaktadir.

2.2.3.1. Orta Vadeli Harcama Sisteminin Yasalasmasi

1990’11 yillarin ortalarinda yayginlasan yukaridan-asagiya cok yilli biitceleme
iki 6nemli temel lizerinde durmaktadir: Yukaridan-asagiya biitge hazirlama siireci ve
Parlamentodaki yukaridan-asagiya karar alma siireci. Kamu sektoriiniin devamli
artan biiyiikliigii 1930’1u yillardan bu yana ¢ogu zaman iktidarda olan partinin (Isveg
Sosyal Demokratik Parti) bilingli politik kararlarinda yaptig1 gibi parlamentoda karar
alma siireciyle ilgili de ¢cok sey yapmaktadir. Koalisyon partileri ve hatta bireysel
olarak parlamenterler gozde alanlarda yiiksek harcama icin teklif ile ilgili hi¢cbir
sorumluluk olmadan yapabilmekteydiler. Bu tip dinamiklerin 6nemi, 1990’larin
baslarinda gercekte muhtemelen mali olarak muhafazakar partilerin koalisyonunu her
bir ortagin harcama tercihlerinin (biitge disiplinin bozulmasina ragmen) biiyiik
oranda uzlastirildigr zaman agik hale gelmistir284. Yeni siirecle birlikte, parlamento
tiyeleri tekliflerinin nasil finanse edilecegi ile ilgili bir teklif vermedik¢e harcama
teklifi vermezler, somut olarak genel tavan daha 6nceki bir kararla sabitlendigi i¢in

harcamalar kisilacaktir.

Yukarida aciklandigr gibi genel harcama 3 yillik doner dénemlerde
ayarlanmigtir. Her yil, yeni bir yil eklenmekte ve muhtemelen de teknik sebeplerle

bazi degisikliklerle t+2 yil1 icin tavan yeniden onaylanmaktadir.

Gelecek yilin biitgesi hakkindaki karar siireci genel tavan i¢in yeni bir karar
ile baglar. Bu karar, 27 harcama alanina dagilim ve hiikiimetin gelirlerini etkileyecek
herhangi vergi degisimi ile birlikte bir paket olarak alinir. Karar, hiikiimet tarafindan

hazirlanan gelir tahminlerine dayanir.

¥ GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 64-65.
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Paket teklifi Finans Komitesi tarafindan hazirlanir ve tiim meclisin
oylamasina sunulur. Finans Komitesinin yapis1t meclisin yapisini yansitir dolayisiyla
gelecekte Finans Komitesi tarafindan hazirlanan teklif (baz1 kiigiik detaylar harig)

hiikiimetin teklifi ile Ortiisiir.

Genel tavan ve harcama alanlart tavanlart belirlendikten sonra harcama
tavanlarmin yaklasik 500 o6denek arasinda dagilimi farkli alanlar i¢in sorumlu
komiteler tarafindan hazirlanir. Bu teklifler yine biiylik oranda hiikiimetinkiler ile

ortiisiir. Bu detayli harcama alanm1 dagilimlari birer paket olarak oylanir.

Prensipte, Parlamento biitce konusunda en iist makamdir. Fakat biitce
hakkinda Parlamentodaki oylamanin kurallari, hazirlanan tekliflerin reddedilmesi
icin, muhalefetin hiikiimetin teklifine karsit olarak tek bir pakette karar birligine
varmasi gerekli kilmaktadir. Isve¢’te azinlik hiikiimetlerinin yonetimini olanakli
kilan nisbi oylama sistemlerinde hiikiimetin eli oldukg¢a giiclenmektedir. Son yillarda,
Sosyal Demokratlar aritmetik olarak ihtiyag duymamalarina ragmen biitce
tekliflerine desteklerini saglamak i¢in iki muhalefet partisi ile (Yesiller ve Sol Parti)

rutin olarak bir diyalog icinde olmayi tercih etmistir™ .

Biitce tasarisi bittikten ve yasamaya transfer edildikten sonra kanun ile ilgili
olarak yiiriitmenin yapacag seyler cok sinirhidir. Nihai teklifteki karar, yani Biitce
Tasarisinda ne yaziyorsa, Kabine’nin ortak karari olarak kabul edilir. Dolayisiyla
tiim bakanlar, bununla siirlidir ve en azindan kamusal alanda buna karsi olarak

goriis belirtmezler.

Biitcedeki tiim kararlar Parlamento tarafindan alinir alinmaz, bakanliklar
Biitce Departmani ile yakin isbirligi icinde idarelerin, sorumlu olduklar1 ve bu
odeneklerle ilgili olarak kosullari, hedefleri ve raporlama gerekliliklerini resmi
olarak bildirecekleri 6denek mektuplari’'m hazirlarlar. Odenek mektuplar1 tek bir
Odenek icin veya bir idarenin yonetimi altindaki odenekler seti icin hazirlanabilir.

Odenek mektuplar1 6denegin dogasina bagli olarak az miktarda farkhiliklar arz

% GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., . 65.
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edebilir, fakat bir idarenin isleyisi sz konusu oldugunda amaclar, sonu¢ gostergeleri
ve 0zel raporlama gereklilikleri boliimii, gelecek yil i¢in gorevler boliimii ve idarenin
etkinliklerinin finansmani boliimiinii icermelidir. ikincisi, y1l i¢i ©denek, ertelenen
Odeneklerin planli kullaniminin belirtilmesi, 6denek kredisi icin bir tavan yani
gelecek yilin odeneginden bor¢ alma hakki, idarenin kontrolii altindaki harg
gelirlerinin bir tahmini, sabit varliklara yatinm i¢in bor¢lanma tavani, kisa-donem
nakit-akig1 ihtiyaglarim karsilamak i¢in kredinin tavani ve agik¢a yetkilendirilmis

0zel uzun donemli veya ¢ok yill1 anlagmalar igermelidirzgﬁ.

Hiikiimet tarafindan O6denek mektuplarinin hazirlanmas: ile paralel olarak,
Parlamento nihai merkezi hiikiimet biitgesini toplar ve yilbagindan birka¢ giin 6nce

hiikiimete teslim eder.

2.2.3.2. Orta Vadeli Harcama Sisteminde Biitcenin Uygulanmasi

Biitcenin kanunlastiktan ve 6denek mektuplar yayinlandiktan sonra biit¢enin
yiiriitilmesi idarelere devredilir. Idarelerin yonetim giderlerini finanse eden
odenekler cercevesinde, yillik 6denegin 1/12’si hiikiimetin hesaplarin1 bulundurdugu

287, Odemeler, idarelerin kendileri

ticari bir bankanin faiz getiren bir hesabina aktarilir
tarafindan hicbir merkezi hiikiimet hazinesinin miidahalesi olmadan yiiriitiilmektedir.
Eger likidite geregi elde olandan fazla olursa, bu banka hesaplarinda acik olan kredi

olanaklari ile karsllanabilmektedir288.

Dolayisiyla geleneksel biit¢e prensiplerinin kati1 yillik olma kurali ortadan
kaldirilmig ve yiiriitmenin tiim kontrolleri ex-post hale getirilmistir. Blok 6denekler,
hesaplar arasi nakiller, 6denek kredileri, bor¢ ve kredi olanaklar1 tarafindan ortaya
konulan daha esnek c¢erceve ile birlikte idarelerin buna gore davranmalari

beklenmektedir ve 6yle de davranildig diistiniilmektedir.

28 GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 66.

7 Yakin gelecekte, Hiikiimet pek ¢ok bankadan deme ve grup hesabi hizmeti teklifi verecek. isvec
Bor¢ Ofisi hiikiimet ©demelerinden ve grup-hesaplarinin giin sonu- takas islemlerinden
sorumludur.

288 Transfer 6demeleri ile ilgili olarak, bunlar da hiikiimet grup hesabimn alt hesaplar1 aracilig: ile
yonlendirilirler fakat Ulusal Borg Ofisi tarafindan kontrol edilen genel hiikiimet hesabindan 6deme
giiniinde ikmal edilirler.
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Mubhasebe, idarelere birakilmistir ve diinya capinda 6zel sektdrde kullanilan
ilkeler genel kabul gbrmiis muhasebe ilkelerine gore yapilmaktadir. Genel hesaplarin
timii mevcuttur, yani, merkezi fonlamanin yaninda, satis geliri ve harglar, tiim
giderler ve varlik ve yiikiimliiliikkler gibi tiim diger gelirleri icermektedir. Bazen
biitce muhasebesi adi verilen odenek ve kontrol takibi genel hesaplara entegre

edilmistir®®’.

Biitce hesaplarindan elde edilen bilgi aylik olarak merkezi hiikiimet finansal
yonetim bilgi sistemine transfer edilmektedir. Her bir bireysel idare i¢in, tahakkuk-
tabanli hesaplar yilda iki defa hazirlanmakta ve tiim Merkezi Hiikiimet i¢in toplam
hesaplara konsolide edilmektedir. Biitceleri birlestirme islemi Ulusal Finansal

Yonetim Otoritesi tarafindan yapilir.

Tiim idareler, her yil finansal denetime tabidirler ve gerekli durumlarda da
performans denetimi yapilir. Parlamentonun altinda Isve¢ Ulusal Denetim Ofisi’nin
kurulmast ile konsolide hesaplar da denetlenecektir. Iyi ve sorumlu finansal yonetimi
tesvik edecek diger bir mekanizma da idarelere Ulusal Finansal Yonetim Otoritesi

tarafindan verilen y1llik degerlendirmelerdir *°.

2.2.3.3. Mali Yilda Biitcede Gerceklestirilen Degisiklikler

[Ikbahar Finansal Kanunu ve Eyliil aymdaki normal Biitce Kanunu ile
baglantili olarak yilda iki kere ilave tahminler hazirlanmakta ve Parlamentoya
sunulmaktadir. Yeni harcama icin yapilan herhangi bir teklif genel harcama
tavaninda yer almalidir (normal olarak ilgili harcama alani tavaninda). Yani, diger
alanlardaki kisitlamalar i¢in teklifler ile birlikte alinmalidir. Bunun disinda bir teklif
kabul edilmemektedir. Yeni tekliflerin maliyetlenmesi Biitce Tasarisinda sunulan
normal teklifler icin yapilanla ayni isleme tabii tutulmaktadir. Fakat yeni tekliflerin

sayist ve hacmi kisithdir. Son yillarda yeni teklifler i¢in araglar yerine, yetkilendirme

% Fakat bu entegrasyon tamamen dogrusal ve saydam degildir ciinkii biitce hesaplari genel
hesaplardan farkli prensiplere sahiptir. Biitce kontrol takiplerini, tahakkuk muhasebesi ile uyumlu
sekilde Odenek tanmimlamasi araciligiyla genel hesaplarla tam entegre etme g¢abalar1 ¢ikmaza
girmistir.

*% GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 66.
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programlarindaki beklenmedik hacim artiglar ile bas edebilmek icin ilave tahminler

gerekli olmustur.

2.2.4. Genel Degerlendirme

Yeni siire¢ biitce hazirlama ve karar verme tekniklerini degistirmis olsa da
eski aliskanliklarm tamamen yok olmasi vakit almaktadir. Isve¢’te politikacilarin
geleneksel olarak yaptiklar sey se¢cmenlere “reform” adi altinda ek sosyal yardim
sozii vermek olmustur. Ancak bu soziin tutulmasi ise baska harcama alanlarinda
beklenmedik artiglarin olmamasina baglidir. Bu, maalesef degismez bir sekilde ¢ok
optimistik bir varsayim olarak kalmistir ve bedeli de ac1 verici kararlar ve yil sonu
tavanina uymak i¢in araclar gelistirmek (dogal sonuc olarak da giivenilirlik kaybi)

olmusgtur®".

Sonuglara artan oranda odaklanma ile birlikte yukaridan-asagiya biitceleme
siireci biit¢enin kapsamli yapisim1 daha biitiinciil ve sistematik bir sekilde diisiinme
imkan1 dogurmustur. Bu imké&ndan heniiz tam olarak faydalanilamamistir. Tabii ki,
bilimsel olarak hesaplamanin ve anlamli bir yolla hiikiimet kaynaklarinin optimal
sektor dagiliminin ne olacagma karar vermenin imkénsiz oldugu da bilinmelidir.
Bunun anlasilabilmesi icin engel ¢cok sayida belirsizlik, potansiyel sinerji ve dis etken

vardir’??.

Fakat halen daha programlarin (daha genel seviyelerde bile) etkinlik ve
verimini analiz etme bi¢cimi hakkinda pek ¢ok seyin yapilabilecegi ve harcanan
emeklerin sonuclarinin politik siirecte beslenecegi iddia edilebilir. Bunun olabilmesi
icin, farkli aktorlerin biitce siirecindeki rollerinin daha net bir isbdliimii ve
sorumluluk alan1 belirlemek icin yeniden gozden gecirilmesi gerekmektedir. Bu
tespitin Oniindeki engellerden biri de biitce siirecindeki kisithi bilgi teknolojisi (IT)
destegi olmustur. Teknoloji yetersizligi yakinda tiim bakanliklarda ve idarelerde
hizmet verecek internet tabanli FMIS’in kurulmasi ile degismesi beklenmektedir.

Fakat yeni yukaridan-agagiya yaklasimda sorumluluk paylasiminin daha iyi devam

*! GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 67.
%2 GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 67.
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ettirilebilmesi i¢in IT hizmeti gerekli fakat tek basina yetersiz bir kosuldur. Kiiltiirel

devrim ve yeni yetenekler Kabine Ofisi’nin tiim seviyesinde gerekli olacaktir®>.

Yeni ¢ok yilli yukaridan-asagiya biitgce siireci biitgcenin kapsaminmi gelmekte
olan yilin 6tesine genisletmistir. Fakat bu uzun dénemin (harcama tavaninin 3 yillik
kapsaminin 6tesinde) otomatik olarak sistematik finansmanina yol agmamistir. Diger
pek cok Avrupa iilkesinde oldugu gibi Isvec icin de 2008 yili sonrasi periyot icin
mali perspektif yaslanan niifustan dolayr olduk¢a sorunludur. Isve¢, Avrupa
Birligi’ndeki diger ¢ogu iilkeden daha yiiksek bir biitce dengesi hedefine sahiptir.
Fakat bu halen daha eger yaslanan niifus gelecek neslin yiikiinii kaldiramazsa gerekli
tamponu insa etmekte yeterli hirsa biiyiik olasilikla sahip degildir. Problem Isve¢ icin
0zel ve kronik bir sorundur fakat tiim OVHS tipi ¢abalar i¢in kapsamlidir (orta
donemi biitge siirecine dahil etmede) uzun dénem de gozden kagirilmamalidir. Sorun
ciktiy1 kisa-donemin feda edilen ¢ikarlar1 ve oy maksimizasyonu yerine uzun-dénem
toplam rasyonelliginin c¢ikarina olacak sekilde bicimlendiren (Isve¢’teki yeni
yukaridan-agagiya biitceleme siireci gibi) politik karar alma icin bir g¢ercevenin

ortaya konulmasidir.

Genel ve siki biitge kisitlar1 mali disiplin i¢in gereklidir; fakat bunlarin nasil
tanimlandiklan fark olusturmaktadir. Bu konuyla ilgili ¢cok farkli boyutlar vardir.
Ornegin, bu kisitlar icin muhasebe temeli ne olmalidir? isve¢’te hacim kisitlari icin
(harcama tavam i¢in kapsamli bir kavram kullanmak icin) muhasebe temelli biitce
hesaplaridir ve bunlar harcama tabanhdir. Alternatif bir yontem de hacim kisitlarini
tahakkuk tabanli genel hesaplara dayandirmaktir. Bu iki hesap seti arasindaki
farklardan biri yatinmin nasil ele alindigidir. Tahakkuk-tabanli hesaplarda sadece
yipranma payt yer alirken, biitce hesaplarinda yatirimin tiimii yer almaktadir.
Harcama tabanl biitce hesaplarinda yatirimin ele alinmasi yatirim giderlerinin genel
kisitlarla baglantili olarak tekrarlanan harcamalar ile rekabet etmesi anlamina

gelmektedir. Bunun zor mali kosullardaki etkilerinden biri, en kolay bicimde,

% GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., . 67.

104



hikkiimetin yatinm iizerinde daha ihtiyari giicii oldugu i¢in biitce kisitlarinin

294
yatirimlara odaklanmasidir™”.

Genel hacim tavani ile ilgili ikinci 6nemli konu neyin dahil edilecegidir: tiim
genel hiikiimet i¢in toplam harcama/maliyet mi? Eger kisit sadece merkezi hiikiimeti
kapsayacaksa, bu toplam harcama/maliyeti mi yoksa sadece merkezi fonlarla finanse

edilenleri mi k1s1t1ayacag1dur?295

Dahasi, tiim harcama/maliyet cesitleri dahil edilmeli mi yoksa hiikiimet kisa
donemde bunlar iizerinde ¢ok diisiik kontrole sahip oldugu i¢in bazilar1 digsarida mi1
birakilmalidir? Isve¢’teki uygulamada, merkezi hiikiimet borcu faiz odemeleri
disarida birakilmistir. Bunlarin, faiz oranlarinin  ¢cok oynak oldugu ve Isvec
hiikiimetinin bor¢larini1 6demeyecegi yoniinde en ufak bir endisenin bile (6rnegin faiz
O0demelerinin tavaninin altinda birakilmasi amaci ile) faiz oranlarim c¢ok yukarilara
cektigi 1990’larn tiirbiilans yillar harig, iyi sebepleri vardi. Bugiin oldugu gibi daha
istikrarli durumlarda secim o kadar agik degildir. Kisa-donemde faiz odemeleri
biiyiik olciide digsaldir. Fakat orta ve uzun dénemde hiikiimet bunlar borg politikasi
ile etkileyebilir. Faiz 6demelerini tavan igine dahil etmek gelecek nesillerin faydasi

icin borcu diisiirme tesviklerini arttiracaktir.

Emeklilik fonlar1 gibi biitce dis1 fonlar vardir. isve¢’te bu fonlar da dahil
edilmektedir. Ciinkii 6demeler dogas1 geregi diizenli hiikiimet harcamalarina c¢ok
benzemektedir ve politik kararlardan etkilenebilir. Fonlanan bir sistemde ise

hiikiimetin bdyle bir hakki yoktur ve dahil edilmesi dogru olmayacaktir.

Biitce dengesi baglaminda, ulusal hesaplar cinsinden tanimlanmigtir. Farkli
kavramlar ile tanimlanmis iki genel sinirin olmasi isleri teknik ve pedagojik olarak
karmagiklagtirmaktadir. Dengenin hesaplandigi alanlar igin tahakkuk tabanh

hesaplarin mevcudiyeti veri iken, bir alternatif de bunun dogrudan tahakkuk

%" GUSTAFSSON; 2004, a.g.e., s. 68.

5 Merkezi fonlarin diger gelirler ile havuzda toplandigi durumlarda, belirli bir finansman kaynagina
bir harcama/maliyet’in en azindan giivenilir bir yolla atfedilip atfedilemeyecegi gibi teknik bir
sorun ortaya cikar. Eger hesaplarda bunu giivenilir bir sekilde yapmazsak, bunu farzeden bir kisit
dizayn edilmeli midir?
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muhasebesi kosullart altinda tanimlanmasi olabilir. Dolayisiyla hesaplanan denge

karsilastirabilme amagli Maastricht Kriterleri kosullarina doniistiiriilebilir.

2.3. ALMANYA

Orta vadeli mali planlama anlayisimin istikrarli bir mali ara¢ olarak
uygulandigi bir bagka iilke Almanya’dir. Asagida sirasiyla sistemin tarihsel gelisimi,

sistemde yer alan katilimcilar ve uygulamada izlenen yontem ele alinmistir.

2.3.1. Orta Vadeli Harcama Sisteminin Tarihsel Gelisim Siireci

Almanya’da 1969 yilinda yapilan biitce reformu merkezi ve bolgesel
hiikiimetlerin biitce yasalari i¢cin zorunlu, standartlagmis bir cerceve olusturmustur.
Reformda ilk olarak Federal Almanya Cumhuriyeti Anayasasindaki kanun hiikiimleri
(109-115. boliimler) gozden gecirilmis ve sonrasinda, Biitce Ilkeleri Yasast kabul
edilmistir. Biitce Ilkeleri Yasasi, federal hiikiimet ve eyaletlerin, biitcelerini
yonetirken uymalarn gereken genel ilkeleri icermektedir. Yasa, Alman Federal
Hiikiimeti’'nin Federal Biitce Yonetmeligi’nin ve Federal Almanya Cumhuriyeti’nin
tim eyalet devletlerinin (Lander) Eyalet Biitce Yonetmelikleri’nin {izerine insa

edilmesi i¢in bir altyap1 olusturmustur.

1967 yilina gelindiginde ise uygulamaya Ekonomik Istikrar1 ve Biiyiimeyi
Tesvik Yasast (STWE) girmistir. Bu yasa ile baglantili olan biitce reformuyla
getirilen yenilikler agagida sayllmaktader%:

“- Federasyon ve eyaletler biitce yonetimlerinde makro ekonomik denge
gereksinimlerini dikkate alacaklardir (istikrarli fiyatlar, yliksek istihdam oramni,

istikrarli yeterli ekonomik biiyiime ile birlikte dis denge).

2% Astrid LUBKE; Reforming the Public Expenditure Management System: Medium-Term
Expenditure Framework, The World Bank and Korea Development Institute Conference
Proceedings ‘“Performance Management, and Fiscal Transparency Medium-term Financial
Planning in the Federal Republic of Germany”, Boliim 7, Mart 2004, s. 85.
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- Bor¢lanma miktar1 biitce tahminleri igin verilen toplam yatirnm
harcamalarim gecemez (Biitce Ilkeleri Yasas1i md.15). Bu kurala istisnalar ise sadece
makroekonomik dengeden 6nemli ve devamli sapmalar oldugunda hos goriilebilir.

- Federasyon ve eyaletler biitce yonetimlerini 5 yillik donemleri kapsayan
finansal planlarma dayandirirlar (Biitge Ilkeleri Yasast md.50).

- Federal Finans Bakanlhigi (FMF) tarafindan Baskanlik edilen Finansal
Planlama Kurulu; Federasyon, eyaletler, yerel yonetimler ve yerel yonetimlerin
birliklerinin finansal planlarimt koordine etmek i¢in Onerilerde bulunmasi igin
kurulmustur ((Biitce ilkeleri Yasas1i md.51).

Ayrica bu diizenlemelere ilave olarak Federal Hiikiimet, eyaletler ve yerel
otoritelerin biit¢celerinin tek bir kritere gore degerlendirilebilmesi i¢in su 6zelliklere
dayanan standartlastirilmig bir biitce sistemi gelistirilmistir:

- “Amaca gore siniflandirma sistemi: Gelir ve giderler kategorilere gore
siniflandirilir (6rnegin, vergi geliri, personel gideri, faiz 6demeleri ve yatirim
giderleri).

- Islevine gore smiflandirma sistemi: Gelir ve giderler kamu yonetiminin
gorevlerine gore simflandirilir. (Ornegin, savunma, cevresel koruma ve muhafaza,

saglik)”.

2.3.1.1. Orta Vadeli Finansal Planlama Gerekliligi

Almanya’da orta vadeli finansal planlamanin gerekliligine su nedenlerle
ihtiya¢ duyulmustur:

“- Yillik biitcede yer alan kararlar1 alirken orta vadede kamu finansmaninda
ortaya ¢ikmasi muhtemel gelismeleri hesaba katabilmek,

- Yeni 6nlemler, reform projeleri, kanunlar ve benzerlerinin finansal etkilerini
erken bir agamada tanimlayabilmek,

- Gelecek yillardaki maliye politikas1 faaliyetleri i¢in mevcut kapasiteyi tam
zamaninda degerlendirebilmek ve,

- Istenmeyen maliye politikasi egilimlerini, uzun-dénem etkileriyle birlikte,
tam zamaninda tamimlayabilmek ve bunlara erken bir agsamada kars1 koyabilmek igin

gereklidir”.

107



Reformdan bu yana orta vadeye bagl bir yaklasim uygulamak elbette ki biitce
ve maliye politikasinin tiim kisimlarinda 6nemli hale gelmistir. FMF tarafindan
kullanilmasiyla finansal plan, biitgedeki asir1 talepleri azaltmak i¢in yararh bir arag
haline gelmistir. Her yil finansal plan hazirlama zorunlulugu federal hiikiimet iginde
mali disiplin ve sorumlu biitce politikasi1 farkindaligini arttirmakta ve dengeli maliye
politikasinin teminine yardim etmektedir. Bu yolla maliye politikas1 i¢in duyulan bir
ihtiya¢ erken bir asamada tanimlanabilmektedir. Ancak finansal planlama degerli bir

arag¢ olsa da saglikli bir maliye politikasinin uygulanmasim garanti etmez.

2.3.1.2. Finansal Planlamanin Amaci ve Donemi

Finansal planlama, planlamanm fiili siireci anlamima gelecek sekilde
kullanilir. Finansal plan ise, bu siirecin ¢iktisidir. Finansal planlama detaylidir.
Finansal planlama, planlama doneminde biitcede yer alan tiim bireysel gelir ve gider
durumlarinin biit¢e bashig tarafindan olusan detayli planlamay1 kapsar. Almanya’da
mevcut uygulamada finansal planlama, iiniteler ve departmana ait biitceler seklinde

gruplanmus ve 1100 gelir bashg1 ve 5300 gider bashgini kapsamaktadir™’.

Finansal planlama kapsamlidir. Kesin olarak ayrilmis harcamalar1 ve orta
vadeli planlama déneminde belli belirsiz dogabilecek riskler i¢in karsiliklar1 kapsar.

Saglikli finansal planlama yeterli diizeyde rezervleri de igcermelidir.

Finansal planlama makro-ekonomiye uygundur. Planlama her yil Nisan
ayinda Federal Hiikiimet tarafindan iiretilen toplam ekonomik kalkinma orta vadeli
ongoriilerine dayandirilir. Planlama ile harcamalar yoniinden emek piyasas1 giderleri
ve gelirler yoniinden vergi gelirlerine 6zel hesaplamalar yapilabilir. Ek olarak, gelir
planlamas1 igin, “Vergi Tahminleri Uzerinde Calisan Birim” tarafindan iiretilen
verilere de basvurulur. Bu calisma birimi, bireysel uzmanlarin yaninda federal ve

eyalet hiikiimetlerinden uzmanlardan da olusur.

*7 LUBKE; 2004, a.g.e., s. 86.
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Finansal planlama, planli ekonomilerde kullanilan tipte sabit bes-yillik plan
degil, devri veya tekrarlayan (Rolling) bir plandir. Her biitce hazirlamisinda, orta
vadeli biitgelemenin mantigina uygun olarak federal hiikiimetin finansal planlamasi
Federal Finans Bakanh@ tarafindan 1 yil ileri alinarak giincellenir. Ornek olarak,
2005 federal biitgesi hazirlanmaya baslanirken, mevcut 2003-2007 finansal planinin

da 2004-2008 finansal planina dondiiriilmesi ile baglamaktadir.

Planlama donemi 5 yili kapsamaktadir. iginde bulunulan mali yil (2004),
gelecek mali yil i¢in taslak biitce (2005), 3 planlama yil1 (2006-2008). Almanya’da 5
yillik dénem en uygulanabilir donem olarak kararlastirilmistir. Bu siireye gerekce

=9

olarak “daha uzun bir planlama dénemi ¢ok fazla belirsizlik icerecegi” belirtilmistir.

Karsilagtirma yapilabilmesi icin, yayinlanan finansal plan biitce ile aym
sisteme gore hazirlanmaktadir. Yayimlandigi gibi Alman finansal planinda giderler,
islevsel oOzelliklerine uygun olarak yaklasik 40 kategorinin bir araya gelmesiyle
sunulmaktadir. Fakat biitcedeki yaklasik 5300 gider ve 1100 gelir basliginin tiim orta

_ e 298
vadeli planlama verisi yonetimde mevcuttur™ .

Finansal plan, hiikiimet planidir. Plan, bakanlar ile baslik baslk tartisilmakta
ve gozden gecirilmektedir. Sonra ana kategoriler seklinde Ozetlenmekte ve
hiikkiimetin gelecek yil i¢in taslak federal biitgesi ile birlikte yasama organlarina
teslim edilmektedir. Biitcenin aksine, finansal plamin yasama tarafindan

onaylanmasina gerek yoktur. Parlamentoya sadece bilgi amach verilmektedir™”.

2.3.2. Sistemde Yer Alan Katilimcilar

Almanya’da orta vadeli finansal planlama siirecinde Federal Finans

Bakanlig1, Finansal Planlama Kurulu ve Vergi Tahmin Unitesi yer almaktadir.

*% LUBKE; 2004, a.g.e., s. 87.

% Almanya’da uygulanmakta olan orta vadeli harcama sisteminin siireci ve baglayicihigi hussunda
Turk biitce sistemi ile biiyiik benzerlikler tasidigi gozlenmektedir. Ancak burada goze carpan
onemli bir farklililk Almanya’da Bakanlar Kurulunun (BK) ¢ok daha aktif bir rol izledigi,
Tirkiye’de ise BK’nin yerine Yiiksek Planlama Kurulunun (YPK) 6ne ¢ikarildigidir.
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2.3.2.1. Federal Finans Bakanhgi

Federal hiikiimetin orta vadeli finansal planlamas1 tamamen Federal Finans
Bakanligindaki Biitce Genel Miidiirliigiiniin kontroliinde bulunmaktadir. Tlgili tiim
bilgi Federal Biitce Politika Béliimii’nde bir araya getirilmektedir. Istenmeyen
egilimleri erken bir asamada tanimlamak ve uygun bir bigimde cevap verebilmek i¢in
finansal planlama hiikiimet i¢cinde devamli olarak giincellenmektedir. Fakat sadece
yilda bir kere gelecek takvim yili icin biit¢ce hazirliklar1 esnasinda yeni bir finansal

plan hazirlanir ve yasama organina sunulur.

Biitce Genel Miidiirliigiindeki ilgili boliimler bireysel departmanlarina ait
biitce kisim ve {initelerinden sorumludurlar. Mali yilin basinda bireysel biitce
bashiklarin1 tekrar degerlendirmeye ve bunlarla baglantili riskleri tahmin etmeye
baslarlar. Biitce hazirlama siireciniin ilerleyen asamalarinda caligma asamasinda,
sorumlu olduklar1 departmanlarla tahminleri {iizerinde pazarlik etmek zorunda

olacaklardir.

2.3.2.2. Finansal Planlama Kurulu

Hiikiimetin farkli seviyelerinin biitceleri ve finansal planlan icin gerekli
koordinasyon Finansal Planlama Kurulu'nda ele alinmaktadir. Kurul, eyaletlerin
finans bakanlari1 ve yerel yonetimlerin birliklerinin temsilcilerinden olusan, FMF’nin
baskanliginda bakanlik seviyesinde bir koordinasyon organmidir. Kurula, Alman
Merkez Bankasi’ndan temsilciler miizakerelere katilabilirler. Finansal Planlama
Kurulu yilda 2 defa (ilkbahar/sonbahar) toplanir. Bu toplantilarda, harcama tavanlari
anlagsmalarinda da anlamli olabilecek gelecek harcama politikalart iizerinde bir

anlagsmaya varilmaya ¢alisilmaktadir.

2.3.2.3. Vergi Tahmin Unitesi

Vergi Tahmin Unitesi makro ekonomik projeksiyonu temel alarak finansal

planlama doneminde vergi gelirlerinin bir tahminini yapan birimdir. Gelecek gelir
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tahminleri, her yil Mayis ayinda toplanan, “Vergi Tahmin Unitesi” tarafindan
hazirlanan tahminlere (ilkbahar/sonbahar) dayanir. Birim Almanya’daki tiim finansal
ve ekonomi uzmanlarinin temsilcilerini kapsar’™. S6z konusu ilgili bakanliklar ve
birimler; Federal Finans Bakanligi, Eyalet Finans Bakanliklari, Alti Lider Ekonomik
Arastirma Enstitiisii, Federal Istatistik Ofisi, Alman Merkez Bankasi, Genel
Ekonomik Egilimlerin Degerlendirilmesi icin Uzmanlar Kurulu ve Yerel

Yonetimlerin Merkezi Birligi Federal Birligi’nden olugmaktadir.

2.3.3.0rta Vadeli Harcama Sisteminin Uygulanmasinda izlenen Yol

Almanya’da orta vadeli harcama sistemi ilk olarak, ayni zamanda biitce
hazirlama yilinin baslangici olan takvim yili basinda, finansal plan yeni bitmis mali
yilin verileri temel alinarak giincellenmektedir. Yeni biitce hazirlanirken, gelir ve
gider basliklart (kalem kalem) yeniden degerlendirilmek zorundadir. Diizenleme
yapilirken aynm1 zamanda siire¢ boyunca riskler ve kanundaki degisiklikler de hesaba
katilmaktadir. Bu sekilde, gelir ve gider basliklar1 3 yil ileriye tasimak ve bunlari bu

tabanda degerlendirmek miimkiin olabilecektir.

Degerleme bir defa yapildiktan sonra, finansal plan, 6zellikle giiclii artiglarin
veya istenmeyen yiiksek giderlerin beklendigi harcama alanlarinda herhangi bir
faaliyet ihtiyacim tanmimlamak icin Federal Finans Bakanligi tarafindan oncelikle
i¢csel olarak analiz edilmektedir. Bu bilgi ayn1 zamanda federal hiikiimetin politika

kilavuzlarinin gelisimine de girdi olabilecektir.

Federal Finans Bakanligi, bakanliklar ve kamu idareleri arasindaki biitce
pazarliklarinda konu gelecek mali yil i¢in biit¢e tahminleri ve aym1 zamanda da
finansal plandir. Dolayisiyla gelecek yillar i¢in hazirlanan tahmini rakamlar hiikiimet
icinde Federal Finans Bakanligi ve diger federal bakanliklar arasinda miizakere
edilmektedir. Bu danigma siirecinin sonuglari finansal planlamanin ileri uyarlanmasi

ile sonuclanmaktadir.

% LUBKE; 2004, a.g.e., s. 88.

111



Gider ve gelirin ulusal ekonominin toplam iiretken kapasitesi ile uyumlu hale
getirilmesi gereklidir. Bu amagla, planlama, emek piyasasi i¢in vergi geliri ve gider
Ozelinde tahmin yapmay1 miimkiin kilan kilit makro ekonomik verilerin orta vadeli

ongoriilerine dayandirilmalidir.

Alman finansal planlama sisteminde, ekonomik faaliyetle fark edilen
egilimler dikkate alinarak planlama doneminin ilk 2 yili i¢in toplam ekonomik
gelismenin bir tahmini yapilmaktadir. Ancak planlama doneminin son 3 yilinda
ekonominin Ongoriilen gelisimi ekonomik faaliyetlerde ortaya ¢ikabilecek
dalgalanmalar1 orta vadeli Ongériiler seklinde ele almamakta, bir baska deyisle
harcama ve gelir tahminlerinde kriz ve benzeri dalgalanmalar hesaba

katilmamaktadir.

2.3.3.1. Hiikiimet ve Eyaletlerin Orta Vadeli Finansal Planlamalari

Almanya’daki tim eyaletler ve yerel yonetimlerin bir finansal plan
hazirlamasi zorunludur. Bu zorunlulugun temel gerekcesi olarak, federe devletlerden
olusan bir iilkede, farkli hiikiimet seviyeleri tarafindan takip edilen maliye
politikalari, ekonominin bir biitiin olarak Ongoriilen gelisimin basarma amaciyla
koordine edilmesi gosterilebilir. Bu amagla, tiim seviyedeki finansal planlama
verileri toplam kamu-sektorii biitcesinde bir araya getirilmemektedir. S6z konusu
biitiinlestirme kamu  otoritelerinin  biit¢elerinin  ve  finansal  planlarinin
karsilastirlabilir olmasi ve oOzellikle de standartlastinlmis bir biitce siniflandirma

sistemine gore yapilmasi anlamina gelmektedir.

Avrupa Birligi’nin bir iiyesi olan Almanya’da genel biitce ac1g1 (GSYIH nin
% 3’iinden az) ve toplam kamu-sektorii borcu (GSYIH nin % 60’1indan az) ile ilgili
olarak belirli kriterleri yerine getirmek zorundadir. Almanya’da Eyaletler ve federal
hiikiimet mali yonetimlerinde 6zerk ve birbirinden bagimsiz oldugu icin (Madde 109,

Temel Yasa), eger ‘“Maastricht Kriteri” yerine getirilecekse harcama politikalar
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lizerinde ortak bir anlasmaya varmak durumundadirlar. Bu sebeple Biitce ilkeleri

Yasast’na>”", “Ulusal stikrar Pakti” adi altinda yeni bir uzlasi metni eklenmistir’®.

Bu gelisme, federal hiikiimet ve eyaletlerin biitce gelismelerinin tartigildig ve
mali disiplinin gozlemlenmesi i¢in Onerilerin yapildigi organ haline geldigi i¢in
Finansal Planlama Kurulunun 6nemini artirmistir. Harcama politikalari, yilda 2 defa
Finansal Planlama Kurulu toplantilarinda tartisilir ve (eger miimkiinse) anlasmaya

varilir.

2.3.3.2. Biitce Hazirlama Siirecinde Orta Vadeli Finansal Planlama

Biitce ve finansal plan arasindaki yakin baglantilar ¢ercevesinde, finansal
plan icin yillik biit¢e ile ayn1 zamanda hazirlanmasi daha avantajlidir. Bu sekilde
plan yeni taslak biitce ve yeni finansal planin hazirlanmasi i¢in baslangic noktasi ve

kilavuz olarak bir yi1l sonra hizmet eder.

Federal Finans Bakanligi (FMF) biitce hazirlama siirecinden sorumludur.
Siireg, teklif/tahminlerini FMF’ye teslim etmeleri i¢in tiim hiikiimet birimlerine bir

genelge ile biitge yasasinin gegmesinden 6nce 1 yil once baslamaktadir.

Biitce sisteminin Federal Biitce Yonetmeliginde (BHO) beyan edildigi gibi
diizenlenmesi ile uyumlu olarak, biitce birim (departman) biit¢eleri, boliimler ve
basliklar olarak alt kisimlara boliiniir. Birim biitceleri bakanliklar icin tahsis edilmis
fonlardan olugsmaktadir. Bunlar bakanlik i¢in boliimler, genel tahsisler, yan (destek)
otoriteler vb. arasinda bdliintirler. Her boliim, biitcedeki en kiigiik alt-boliim olan

bagliklara boliiniirler.

Mevcut uygulamada federal biitce, boliimler ve birim (departman) biitceleri

olarak birlikte gruplanmis yaklasik 1100 gelir basligi ve 5300 gider basligindan

3 Merkezi ve yerel idarelerin biit¢e verilerinin karsilagtirilabilir olmasi biitge sisteminin standart bir
diizen olusturmasi ile saglanabilcektir. Nitekim bu diizenlemenin 6nemli bir kismi Almanya’da
1969 yilinda olusturulmus ve Biitce Ilkeleri Yasasi ile ayrintili olarak belirlenmistir.

%2 LUBKE; 2004, a.g.e., s. 89.
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olusmaktadir. Bu basliklar, orta vadeli finansal planlamada ve biitgce hazirlama
siirecinde oOnciil (ex-ante) kontrole tabidirler. Ayn1 zamanda basliklar, mali yilin son
bulmasindan sonra etkin olarak yonetilip yonetilmedigini gérmek igin Federal
Denetim Mahkemesi (FCA) tarafindan denetlenirler. Biitce hazirlama siireci asagida

tablo 11°deki sekliyle gosterilmektedir.

Tablo 11: Almanya’da Biitce Hazirlama Siireci (2005)

2003

Aralik Departmanlara biit¢ce (2005) ve finansal plan (2004-2008) hazirlamalar1 i¢in
genelge

2004

Ocak-Subat Biitge ve finansal tahminlerin hazirlanmasi

Mart-Nisan Departman teklifleri FMF’ ye yollanir

May1s Ekonomik gelismenin orta vadeli projeksiyonu ve orta vadeli vergi geliri
tahmini (Finansal Planlama Kurulu)

Haziran- Biitce pazarliklarinin bakanlik seviyesinde pazarliklarinin baglamasi

Temmuz Taslak biitge ve finansal plan i¢in kabine 6nerisi

Agustos Taslak biitce Bat1 Almanya Parlamentosu’na (Bundestag-BT) ve

Eyalet Temsilciler Meclis’ne (Bundesrat-BR) miizakere i¢in; finansal
planlama ise bilgi amacl olarak gonderilir
Eyliil-Ekim BT’de ilk okunma
BR’de ilk okunma
BT komitelerinde tartigsmalarin baslamasi

Kasim Ekonomik kalkinma kisa-vadeli projeksiyon ve kisa-vadeli vergi geliri
tahmini;
BT biitce komitesinde nihai tartisma;
Finansal Planlama Kurulu;
BT’de 2. ve 3.0kuma

Aralik BR’de 2.miizakere
Biitce yasasinin ilam

2005 Biitgenin uygulanmasi

2006 Hesaplarin denetimi

Kaynak: LUBKE; 2004, a.g.e., s. 90.

2.3.3.3. Orta Vadeli Finansal Plan Pazarhklari

Biitce hazirlama ile ilgili genelge birimlere (departmanlara) gonderildikten
sonra FMF’de orta vadeli finansal planlamasi i¢in hazirliklar baglar. Hazirliklar biten
mali yilin sona eren basliklarinin hesaplanmasin1 ve bireysel bagliklar halinde
gelecek harcamalarin tahminini kapsar. Finansal Planlama Kurulunun tartismalarinin
yaninda gecmis sonbaharin vergi tahmini, makro ekonomik referans verisi i¢in ilk

temelleri olusturur.
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Hiikiimet, birimlerinin teklifleri/tahminleri ilkbaharda FMF’ye teslim edilir
ve ihtiyag¢ ilkeleri, diizenlemeler ile uyumluluk ve ekonomi uyumlulugu kontrol
edilir. Ilkeler, birimler ile taslak biitce ve finansal plan asamasindaki ¢alismay1 takip
eden pazarliklara da kilavuzluk eder. Baslhiklar incelemek i¢in atanmis boliimler
birimlerden bagimsizdir ve FMF’nin (Finans Bakani ve Devlet Sekreteri) yonetici

seviyesine Biitce-Genel Miidiirliigii araciligiyla baglidir.

Bu asamada karara baglanamayan konular miidiirlik veya bakanlik
seviyesinde ileri pazarliklara tabii tutulmaktadir. Siire¢, sadece FMF’ye ve birimlerin
goriiglerini bir araya getirmek degildir. Ayn1 zamanda makro ekonomik referans
verisi taslak biitce ve finansal plandaki detayli, bashk baglik planlama ile
uzlastirlmalidir. Bu, her bir basligin FMF ve ilgili birim arasinda pazarligi yapilan
ve finansal planlama donemi igin ileriyi kapsayacak sekilde giincellenen tekrar edici
bir siirectir. Bu sekilde yonetim iginde, orta vadeli planlama verisi tiim gider ve gelis
basliklar i¢in mevcut hale gelir. Yasa (Federal Biitce Yonetmeligi) her bir biitce
bashig: icin gercekc¢i bir tahminin yapilmasimi gerektirir. Dolayisiyla baslangictaki
goriisteki kilit verinin diizeltilmesi gerekebilir. Bu siiregcte, Nisan aymda yapilan
makro ekonomik tahmin ve Mayis ayinda en son vergi tahmini ile daha giincel veri
saglanir. Kabine tarafindan kabul edildikten sonra (Haziran ayi), taslak biitce
miizakere i¢cin BT ve BR’ye teslim edilir. Taslak biitceye ek olarak federal
hiikkiimetin finansal planm1 da (5 yillik donem boyunca beklenen gelir ve giderin
kapsami ve dogasi; Kistm 9 STWG) sunulur. Fakat BT ve BR sadece finansal plani
dikkate alir’®. Biitce hazirlama siirecinin bu asamasinda, orta vadeli finansal
planlama tamamlanir. Parlamentoda biitce siireci ise sadece gelecek mali yilin taslak

biitcesi ile ilgilidir.
2.3.3.4. Biitcenin Parlamentoda Goriisiillmesi
Bakanlar Kurulunun Biitce Komitesine taslagi gondermesiyle birlikte biitce

siirecinin parlamentoya iliskin kismi da baglamis olur. Biitce Komitesi, tiim

tahminleri en ince ayrintisina kadar inceler ve gerekli durumlarda degisiklik igin

% LUBKE; 2004, a.g.e., s. 91.
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teklif verir. Biitce Komitesinin kararlari belli sayida komite iiyesi tarafindan
verilmektedir. Komite’de raportorleri, raportdr yardimcilar, ilgili st diizey
federasyon otoriteleri ve FMF ve Federal Denetim Mahkemesi'nin (FCA)
temsilcileri ile taslak biitce tartisilmaktadir. Raportorler tarafindan teslim edilen
teklifler, Biitce Komitesi’ndeki miizakerelerin temelini olustururlar ve ¢ogu durumda
kabul edilirler. Eger raportor ve raportor yardimcilar belirli noktalarda bir anlasmaya
varamiyorlarsa veya konu Biitce Komisyonunun kendisi tarafindan ilgilenilmesi
gerekecek kadar onemli ise Biitce Komitesi’nde genellikle daha detayli bir miizakere

yapilir.

Uzmanlagmis komitelerin ve BR’nin  yorumlart Biitce Komitesinin
miizakerelerinde dikkate alinmaktadir. Biitce Komitesi tarafindan idare biitgeleri
miizakere edilirken nihai olarak ¢6ziime ulagtirllamayan konular, “uzlagma” oturumu
verilen oturuma kadar rafa kaldirilir. Uzlagsma oturumlar1 genellikle Kasim ayinda
yapilmakta ve Biitce Komitesinin taslak biitce hakkindaki miizakerelerinin
tamamlanacagr anlamina gelmektedir. FMF uzlasma oturumlarinda karara
baglanmas1 icin ertelenen tiim konular1 ve degisiklik yapilacak diger kararlari
(uzlasma konular1 adi verilen) olusturan oturum tutanaklarimi teslim eder. Siireci,
parlamentoda, kiigiik diizeltmelerin yapildig: 2. ve 3. biitce kanunu okumalar1 ve BT’

deki nihai miizakere takip eder.

2.3.4. Genel Degerlendirme

Bugiin Almanya’da uygulanan orta vadeli finansal planlama istikrarli bir
maliye politikast arayisinda verimli bir ara¢ oldugunu ispat etmistir. Bu argiiman,
yaklagik 6400 gelir ve gider bagliginin biitce hazirlama siireci baslangicinda tekrar
degerlendirildigi ve gelecek 4 yil icin, beklenen riskler de dikkate alinarak,
planlandig1 gercegine dayanmaktadir. Federal Finans Bakanligi, orta vadeli finansal
planlama araciligiyla aymi zamanda iilkenin genel ekonomik durumunu makro
ekonomik kosullar tarafindan belirlenen ve gelecek gelir ve giderlerin detayh

hesabin1 dikkate alan kesin bir resim ¢izebilmektedir.
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Ulkede orta vadeli finansal planlama ile gerceklestirilen veri analizleri
sayesinde hiikiimet tarafindan yerine getirilmesi gereken herhangi bir maliye
politikas1 faaliyetini tanimlamayi da miimkiin kilmaktadir. Diger taraftan, biitce
hazirlama siirecinde finansal planin ilgili birimleri ile pazarligimin yapilmasindan
gelecek yillar icin harcama tavanlart i¢in hedef belirleme imkani dogmaktadir.
Finansal plan, biitce hazirlama icin temel olusturmakta ve gelecek yillarda biitce

pazarliklarim1 ¢ok daha kolaylagtirmaktadir.

2.4. AVUSTRALYA

Son 20 yi1l boyunca Avustralya’da hem biitceleme hem de raporlama
sisteminde cok Onemli degisiklikler yasanmis ve giiniimiize degin siirmiistiir.
Avustralya finansal yonetim sistemi hiikiimet finansmaninin o anlik goriiniimiinii
saglayan nakit esash sistemden orta vadeli ve tamamen tahakkuk esash bir sisteme
gecmistir. Ozellikle 1980’lerde ve 1990’larin baslarinda, nakit ve girdi esash kaynak
yonetim sisteminin yetersiz oldugu kanaati giderek yayginlik kazanmasi bu gecisin
temel nedenini olusturmustur. Nitekim 30 Haziran 1995°den itibaren bu hamleler
birimler tarafindan daha fazla aydinlatici, tamamlayici ve tam bir finansal bilginin
saglanmasi amaciyla tahakkuk esasli raporlamaya®® gecisi zorunlu kilmistir. Bu
gereklilik biitce doneminde 3 yillik bir periyodun iizerine ¢ikilmasini agsamali bir
sekilde gecilmesini saglamistir. Avustralya hiikiimeti ilk olarak bu ge¢isi 1994-1995
ve 1995-1996 mali yillari i¢in denemistir'®. Esasen 1980 o6ncesinde merkezi
harcama kontrol cergevesinin kalemleri, ti¢ yillik devri biit¢ce giderlerinin ileri
tahminleri seklindeydi. Bunlar eski Maliye Bakanliginin sorumlulugunda diger
bakanliklarin ve kurumlarin damismanligi ile birlikte yapilmaktaydi. Hiikiimet
tarafindan Onerilen harcama diizeyi tahminleri belliydi fakat hi¢bir ihtiyari politika

degisikliklerini icermiyordu®,

3% Bu sistemde “islemler ve olaylar nakit akimlarinin ne zaman olduguna bakilmaksizin ortaya
ciktiklarinda kaydedilir” ve bu sayede devletin daha saydam ve hesap verebilir bir nitelige
biiriinecegi diisiiniilmektedir. KERIMOGLU; 2006, a. g.m., 109.

*® Matthew CHAN - Mark NIZETTE - Lisa LA RANCE - Charles BROUGHTON - Derek
RUSSELL; “Budget Frameworks Team, Budget Group, Department of Finance and
Administration, Commonwealth Government of Australia,” OECD Journal on Budgeting,
OECD, 2002, s. 47.

3% CHAN - NIZETTE - LA RANCE - BROUGHTON — RUSSELL; 2002, a.g.m., s. 47.
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2.4.1. Kamu Finansmam Yonetiminin Genel Ozellikleri

Avustralya kamu finansmani yonetimi, merkezi mali yonetimin iki 6nemli
kurumu olan Hazine ve Maliye Bakanlig1 tarafindan yiiriitilmektedir. Sistemdeki en

onemli rolin Maliye Bakanliginda oldugu kabul edilmektedir’”’.

Biitce,
Avustralya’nin planlanmis finansal programimi ve hiikiimetin mali politikalarinin
resmini tahmini yillar icin gostermektedir. Bu tahminler hiikiimetin gelir ve
harcamalar i¢indir. Geleneksel olarak biitce, yeni politik inisiyatifler taslagi olarak

kamu yararini ama(;lamaktadur3 08

Hazine; para politikasi, genel ekonomi yonetimi, hiikiimetin eyaletlere gelir
aktarmas1 ve borcu faiz 6demelerinden sorumludur. Mali kaynaklarin yonetimi, biitce
ile ilgili stratejilerin ve makro ekonomik Onceliklerin belirlenmesi ve mali
politikalarin yiiriitiilmesi ise Maliye Bakanligi tarafindan yapilmaktadir. Ayrica
bakanlik kamu hizmeti maaslarinin ve is siniflandirmasinda kullanilan standartlarla

ilgili politikalarin belirlenmesinden de sorumlu bulunmaktadir.

1983’te Isci Partisi’nin iktidara gelmesiyle koklii bicimde uygulanmaya
baslayan kamu yonetimi reformu programinin en 6nemli unsurunu, biitce ve mali
yonetim ile ilgili reformlar olusturmustur. Bu reformlarin temel amaclari, giderek
artan kamu acig1 nedeniyle devlet harcamalarinin azaltilmasim saglamak ve karar
alma siireci ve kaynak kullaniminin daha etkili, verimli hale getirilmesi icin biitce

yonetimini ve mali yonetimi ¢cagdas bir hale getirmektir.

1984 yilinda yaymlanan Beyaz Rapor’a gore, biit¢ce reformunda hiikiimetin
temel hedefleri;

- Kamunun onceliklerinin belirlenmesi ve bu 6ncelikleri gerceklestirilebilecek
araglarin gelistirilmesi,

- Kaynaklarin programlarin hedeflerine uygun olmasina 6zen gosterilmesi,

7 YILMAZ - SUSAM; 2005, a.g.t., s. 125.
% Australian Government Department of Finance Deregulation,
http://www finance.gov.au/budget/index.html., s. 4. (Erisim:12.10.2008).
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- Mali y6netim sorumlulugunun alt birimlere aktarilmasi ve yeni bir program
biitce sistemine gegilmesi,

- Kaynak kullaniminin daha etkin hale getirilerek performansin arttirilmas,

- Programlarin etkili ve verimli bir sekilde uygulanip uygulanmadigini
denetleyecek etkili yeni bir birimin olusturulmasi ve biitce Onceliklerinin dikkate

alinmasi, seklinde agiklanmustir.

Bu hedeflere ulasabilmek, koordine etmek ve izlemek icin Bagbakanin
baskanliginda 1983 yilinda Harcama Degerlendirmesi Komitesi adinda bir Kabine
Komitesi olusturulmustur. Bu komite, hiikiimetin politika giindemini hayata geciren
ve koordinasyonu saglayan yeni bir birimdir. Komite, bakanliklar ve Maliye
Bakanligr ile biirokratlar arasinda onceki biit¢e tartismalariyla ¢odziimlenememis
tekliflerin ayrintili olarak incelenmesinden ve Kabineye bu konuda Oneriler
getirmekten sorumludur. Komite ayrica, genel biitce amaclari cercevesinde yil boyu
harcama teklifleri inceler ve yillik biitce hazirlama siireci disinda programlarin
etkinligini degerlendirir ve biitce karar mekanizmasi ile program degerlendirme

faaliyeti arasindaki iliskiyi saglar’®.

Avustralya’da Hiikiimet 1984 yilinda, mali yonetim reformlarinmt siirdiirmiis
ve Mali Yonetimi Gelistirme Programini c¢ikarmistir. Programin hedefi, kamu
sektoriiniin daha esnek bir sekilde faaliyetlerini stirdiirmesidir. Maliye Bakanliginin
baz1 diizenlemeleri, daha esnetilmis ve yol gosterici bir sekle getirilmistir. Kaynak
tahsisi ile ilgili karar verme sorumluluklarinda yetki devri agirlik kazanmistir.
Oncesinde ayr1 olan yonetsel harcamalarla ilgili 6denekler, “isletme maliyetleri” adi
altinda birlestirilmis ve “kamu hizmetlerinin ticarilesmesi” kavramimin yayginlik
kazanmasiyla, “kullanan Oder” sistemine gecilmistir. Gelirlerin tahsisi ve mali
yonetimin ayrintili  diizenlemelerini igeren biitceyle 1ilgili siirecler daha

kolayla§t1r11m1$t1r310.

3% Mehmet CANGIR, Avustralya Yonetim Sistemi, s. 393.
http://www.arem.gov.tr/proje/yonetim/Dunyada_Kamu_yon/avusturalya.pdf.,
(Erisim: 01.04.2009).

1% CANGIR; a.gee., s. 393.
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2.4.2. Orta Vadeli Harcama Sisteminin Tarihsel Gelisim Siireci ve Uygulanmasi

Avustralya 1980’lerin baslarinda kapsamli reformlara basladigi zaman, politika
ve programlar ile bunlarin uygulanmasi i¢in ayirdigi kaynaklar arasindaki baglantilarin
yetersizligi  diisiincesi hakimdi. Mali kriz, mevcut devlet politikalarinin
uygulanabilirligi hakkindaki temel endiseleri olduk¢a artirmig bulunmaktaydi. Bu
endiselerin giderilmesine cevap olarak, karar alma siirecinde sadece marjinal etkisi
olan ve bunu kaynak tahsisi kararlarinda ve kaynak kullaniminda merkeze oturtan,

gelecege dair tahminleme sisteminin uygulanmasi seklinde olmustur.

2.4.2.1. Makro Mali Hedefler

Merkezi hiikiimet 1985°ten baslayarak GSYIH’ya oran olarak gelir ve
giderlerin oranlarinin azalmamast ile acik/GSYIH oraninin azaltilmasini igeren adapte
edilmis orta donemli bir “ligli yap1” stratejisi uygulamistir. Gelecege dair
tahminlemenin giivenilirligi bu stratejinin basarisinda merkezi 6neme sahiptir. Oyle ki
% 4 olan agik 1980’lerin sonuna kadar % 2 fazlaya donustiiriilmiis; hiikiimet, ana
stratejik  Onceliklerini yansitmak icin harcamalar1 6nemli derecede yeniden
yapilandirmis ve tesvikler kaynaklarin verimli ve etkin kullanimi icin oldukca

giiclendirilmistir’".

1990’1arin baslarindaki durgunluk agiklarda geri doniislere neden olmus ve
mali hedeflerde dengeye ulasilmasi i¢in gercekci tahminlere odaklanilmigtir. Daha
onemlisi 6zellikle secimden 3 ay once hiikiimetin, diizenli olarak harcama ve gelir
projeksiyonlarin1 yaymlamasini gerektiren, “Biitce Saydamlii” raporu yiiriirliige
girmistir. Buna ek olarak Yeni Zelanda Mali Sorumluluk Anlagsmasi daha da ileri
gitmis ve hiikiimetin uzun dénem mali hedeflerini kamuya agiklamasi gerekliligini
ve krallik borg¢ diizeyinin kabul edilebilir bir diizeyde tutulmas1 ve gelecek yillardaki
vergi oranlarinin diizeyi ve istikrar1 hakkinda mantikli tahmin edilebilirlik diizeyi ile

tutarh politikalar takip etme gerekliligini zorunlu héle getirmistir.

311 Bert HOFMAN; Orta Vadeli Harcama Sistemi Avustralya Deneyimi: Cin PER’in Eki,
Http://Siteresources.Worldbank.Org/Intpeam/Resources/Annex7.Doc., s. 1. (Erisim: 17.10.2007).
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2.4.2.2. ileri Tahminler

T . 312
“Ileri tahminler”

sistemi Avustralya’da 1970’li yillarin sonlarindan
baslayarak 1980’1li yillarda daha da yayginlastirilnustir. fleri tahminler siireci, cari mali
yildan sonraki 3 yil icin dongiisellik prensibi altinda ve politika degisimi olmayacagi
varsayim ile harcamalarin diizey ve niteligini planlayan tahminler iiretir. ileri
tahminler mevcut politika maliyetlerinin bir 6ngoriisii olup, merkeziyet¢i bir yapisi
bulunmaktadir. Ciinkii tahminler Bakanlar Kuruluna bagli bir komisyon tarafindan
ytinlendirilmektedir3 B leri tahminler, program harcamalarinin  endekslendigi
enflasyon ve tahmin edilen maliyetleri arttirabilecek veya diisiirebilecek hiikiimet

politika kararlar gibi unsurlar da hesaba katmak icin diizenli olarak diizeltilmektedir.

1983-1984 yillar1 6ncesi uygulamada Finans Dairesi®'* program harcamast icin
ileri tahminler uygulamasina, ilk yil i¢in dikkat etmekte ve kamu idarelerinden gelecek
yillara dair teklifler toplamaktaydi. Dolayisiyla bu teklifler kamu idarelerinin gelecek
ihtiyaclarmin belirlenmesinde en temel kaynagi olusturmaktaydilar. Ancak bu
uygulama M. Keating ve M. Holmes (1990) tarafindan “hiikiimet harcamalarinin

. Ce . 315
artmasinin temel nedenlerinden birisi” olarak tanimlanmustir” .

fleri tahminlemede yeni yaklagim altinda, finans dairesi, diger kamu idareleri
ile mevcut programlar icin tahminlerin pazarligin1 yapmakta ve sonra bu tahminlerin,
yukarida belirtildigi gibi, ekonomik parametrelerdeki degisimleri, diger teknik
varyasyonlart ve en énemlisi hiikiimetin politika kararlarinin etkilerini yansitmasi icin
diizenli araliklarla giincellenmesi sorumlulugunu iistlenmektedir. Aym siireg, tiim ileri
tahminler icin planlanmigs ve maliyetlerin Kabine tarafindan diisiiniilen politika
teklifinin bir parcasi olarak gerekli oldugu sonucuna ulasilmistir. Siire¢ yeni politika ve
program teklifleri ile devam etmektedir. Dolayisiyla, finans dairesi ileri tahminlerin

“sahibi” olarak goriiliir.

*!2 Bazen “ileri tahminler” yerine “ongoriimleme” de kullamhilabilmektedir.
13 YILMAZ - SUSAM; 2005, a.g.t., s. 122.

% Tiirkiye’de Maliye Bakanligina es deger bir kamu kurumu.

’1> HOFMAN; 2007, a.g.e., s. 2.
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fleri tahmin harcamalarmin yeniden-miizakere edilme egilimi her zaman
bulunmaktadir. Ayrica sistem bakanlara biit¢ce konularinda goreceli olarak daha kiigiik
oranlarda yer vermektedir ki bu politika veya stratejik kararlarn gerektirmekte ve daha
politik odakli bir durumu ortaya koymaktadir. Dolayisiyla ileri tahminler biitceleme
stirecinde stratejik politika konularina daha fazla odaklanmay:1 saglayan bir disiplin
mekanizmasidir. Ayn1 zamanda ileri tahminler kamu idareleri ve kurumlar i¢in kaynak

diizeyleri hakkinda daha fazla tahmin edilebilirlik giicii saglamaktadir.

Avustralya’da kamu mali yOnetiminde idarecilik yapan bir yetkili ileri
tahminlerin 6nemli etkilerini asagidaki gibi beyan etmistir:*“Giiniimiizde biitge sistemi
ile birlikte ileri tahminlere sahip oldugumuz ve her biitge yili icin bir temel iizerinde
pazarlik etmenin artitk devam etmedigi gercegi cok biiyiik bir ilerlemedir. Eger
yaptiklarimiz arasindan digerlerinden {istiin olarak bir sey se¢mek zorunda kalirsaniz,

bu reform en etkileyici degisim olacaktir” 316,

1983 yilina gelindiginde ise hiikiimetin ileri tahmin harcamalarimi yayilamasi
ile sistemde 6nemli bir asamaya gelindigini gostermistir. Gelecek ti¢ yillik donem icin
maliyetlerin ifsa edilmesi gerekliligi, gelecek anlagmalar hakkinda daha fazla
haberdarlik (bilgi) iiretme ve Parlamento ve kamuya biit¢ce gerceklikleri ve kamu
harcama desenleri ve Oncelikleri ile ilgili olarak daha iyi bilgi saglama amaglarin
giitmektedir. Yaymlama karar1 aym zamanda ileri tahminlerin daha ciddiyetle ele
alinmas1 anlamma gelmektedir. Dolayisiyla kamu mali yOnetiminin harcamalar

konusunda kademeli bir sekilde ileri tahminlerini giincellemelerine yol agmaktadir®"”.

lleri tahminler sistemi evrimlestikce hiikiimetin {ic yillik ileri tahmin
periyodunda harcamalarda ihtiyari degisikliklere yol acan politika kararlarinin
maliyetlerini agiklamasi ve hakliligini ispatlamasi gerekmektedir. Tahminler biitcede
biitce yili verileri ile birlikte yaymlanmakta ve ileri yillar ve biitce arasindaki
tutarsizliklar biitce dokiimanlarinda uzlastirilmaktadir. Ozetle, biitge tahminleri bir

onceki yili derleyen ileri tahminler ile uzlastirilmaktadir. S6z konusu reformlar,

’1 HOFMAN; 2007, a.g.e., s. 4.
*'7 KEATING — HOLMES; 1990, a.g.e., 5.23.
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bakanlarin ve onlarin altinda calisan biirokratlarin gelecek harcamalar baglaminda cari

biitge yilinin yerine orta vadeli periyoda (4 yillik) kaydirma egilimindedir.

Ileri tahminler hakkinda 1993 yilinda yapilan bir degerlendirmede, sitemi genel
hiikiimet harcama sinirlart ile iliskilendirmis ve tahminleri “harcama kontrol siirecinde
merkezidir” seklinde karakterize edilmistir. Hiikiimetin biitceleme ve finansal yonetim
reformlarinin  gelisiminde etkili olmus kamu mali yOnetiminde idarecilik yapmis
emekli bir yetkili 1980 yilinda sunu belirtmistir: “Ileri tahminler siireci ve sisteminin
olduk¢a merkezi oldugu ifade edilmistir. Sistem, Harcama izleme Komitesinin
makroekonomik ve stratejik politika-iiretmesini, portfdy biitcelemesini ve maliyet
sistemlerini takip etmesini iliskilendiren ve biitcelemenin temel diregini olusturan bir

ozellige sahipti.

Karar almada daha stratejik bir yaklasim igin, mevcut politikalarin
finansmaninda daha fazla tahmin edilebilirlik ve baska yerlerde daha iyi verilen
kararlarin biitceleme alanindan ¢ikarilmasi i¢in bir cerceve saglamaktaydi. Ayrica
sistem giiven iizerine kurulmug ve davranislart kokiinden degistirmistir. Belki de
buradaki en onemli faktor resmi kurallar1 degistirerek tiim oyuncularm bu yeni

kurallara uymalan gercegidir”.

2.4.2.3. Kaynak Tahsisinde Secim Sorunu

1980’lerin ortalarinda Emek Hiikiimeti®'® tarafindan kurulan Harcama izleme
Komitesinin (HIK) biitceleme siirecinin ii¢ asamasim takip eden gelisiminde nemli
bir role sahip oldugu hakkinda pek siiphe yoktur. Bagbakan, Hazine Bakam ve Maliye
Bakani’nin yaninda diger bir takim yonetici “harcama” bakanlarindan olusan s6z
konusu komite Kabinenin bir alt-komitesidir. Komite, aym1 zamanda genel mali
cercevenin belirlenmesinden ve mali gereklikleri yansitmanin yaninda hiikiimetin
onceliklerini degistirmek i¢in gerekli politika degisikliklerini iceren stratejik politika

.. . . . . . 3 1
tiretimi yonetiminden sorumluydu %,

% Tiirkiye’deki Isci Partisi benzeri bir partinin kurdugu hiikiimet gibi.
1% Trade-off: Iki nesne, secenek arasinda bir se¢im yapmak zorunda olma durumu.
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HIK tarafindan verilen kilit stratejik kararlardan bir tanesi yillik biit¢enin
kesinlestirilmesi icin her bir sektorel bakanliga yapilacak kaynak tahsisidir. Bu
kaynagin, mevcut politika ileri tahmininden daha yiiksek veya diisiik olmasia bagh
olarak ayr sektorlerde yer alan bakanliklarin tasarruf edebilmesine imkan saglayacak
veya yeni inisiyatifler olusturabilecek program degisiklikleri aramak zorunda
birakabilecektir. Burada kilit nokta kaynaklarin sektor bakanliklar tarafindan genel
hiikiimet politikalar1 ve kat1 biitge kisitlarina uygun olarak sektorlerindeki politikalar

ve programlara en iyi sekilde dagitilmasidir.

Sistemin tiglincli unsuru “cari giderler” sistemidir. Bu sistem kamu idarelerin
mali yoneticilerine kati bir biitge kisit1 altinda personellerini ve idari kaynaklarin
yonetmede onemli esneklikler saglamaktadir. Fakat esneklik ancak orta vadede tahmin
edilebilecektir. Bu sistem yonetim igin harcamalar tizerinde yillik pazarlik etme
imkanini ortadan kaldirmustir. S6z konusu kisit bakanlari karar alma asamasinda belirli
limitler dahilinde kalmalan gerekliliginden kurtarmistir. Cari giderler kamu idarelerin

mali yoneticileri ve Maliye Bakanligi arasindaki giiveni arttirmastir.

Son olarak ileri tahminler sisteminin Maliye Bakanligi’na bir banker rolii
tistlenme imkdm sagladigim belirtmekte yarar vardir. Sistem, Avustralya vergi
sisteminin temel modernizasyonu da saglamistir. ileri tahminler sayesinde Maliye
Bakanligi, Vergi Dairesi’nin yatinm tarafindan elde edilmis tasarruflarin oldugu

yillar disinda cari giderlerini de diisiirmeyi basarmstir.
2.4.3. Genel Degerlendirme

Avustralya’da uygulamaya giren orta vadeli harcama cercevesi, biitgce siireci
tizerindeki makro mali gostergeler kapsaminda stratejik Onceliklere odaklanarak

kurulmus ornek bir biitge sistemidir. Sistem harcama birimlerine kayda deger bir

esneklik ve tasarruf saglamalarim tesvik icin imkin saglamistir. Ancak bununla
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birlikte reformlar ciktilar iizerine ve hesap verilebilirlik saglamaya odaklanmig

olmasina karsin bu uygulamalar tam manastyla sekillendirilmemistir’>°.

Avustralya’da reformlar birbirleri ile baglantili sekilde kurgulanmustir. ilk
olarak Avustralya biitgce reformlar1 “ileri tahmin” sistemlerinden olusturulmustur.
Politika degisikligi olmaz ise biitce tahsislerinde otomatik ve donemsel bir sekilde
yapilan politika ve programlarin en az maliyetlerini igeren “ii¢ yillik tahminlerden”

meydana gelmektedir.

Ulkede yapilan biitce reformlariyla bakanliklarin 6nemli bir sekilde zaman
kazandigr da gozlenmektedir. Nitekim 1981 yilinda 370 olan kabine toplantilari,
1988-1989°da 180’e, 1989-1990’da 121°e diisiiriilmiistiir.

fleri tahmin yontemiyle bakanliklarin gelecekte ne diizeyde gelir toplayacagi
ve bunun ne kadarimi harcayacagimi acik bir sekilde ortaya koymaktadir. Gelecegi
baglamak kamu idarelerine gelecek ve mevcut kaynaklar hakkinda daha netlik ve
boylece teknik etkinligi de arttirmistir. Biitge siirecinde seffaf ve hesap verebilir bir

isleyis politikalarin uygulanabilirligini ¢ok daha kolaylagtirmistir.

2.5.MALAWI

Diinya Bankasi1 verilerine gore orta vadeli harcama sistemine iligkin ilk

322 jilkelerinde ortak

uygulama Orneklerinden biri Afrika’dir’'. Ancak Afrika
politikalarin olmayisi, tercihlerin iyi belirlenememesi, biitce i¢inde ve siirecinde
baglantilarin iyi kurulamamasi ve sistemin ¢ok teknik olmasi, ilk uygulamalarin

basarisizlikla sonuglanmasina yol agmlst1r3 3

320 g .Edgardo CAMPOS - Sanjay PRADHAN; ‘“Budgetary Institutions and The Levels Of
Expenditure Outcomes In Australia and New Zealand”, ss. 21-24.
http://www.adb.org/Documents/Papers/Budgeting_Institutions/nbermsg3.pdf.,

(Erisim: 17.10.2007).

! YILMAZ - SUSAM; 2005, a.g.t., s. 122.

322 Afrika’da degisik sekillerde on iig iilkede orta vadeli harcama sistemi uygulanmaktadir. Giiney
Afrika, Ghana, Uganda, Tanzanya, Malawi...vd. YILMAZ —-SUSAM,; 2005, a.g.t., s. 122.

¥ YILMAZ - SUSAM; 2005, a.g.t., s. 122.
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2.5.1. Sisteme Geciste Yapilan Reformlar

1993 yilinda Malawi hiikiimeti Diinya Bankasiyla birlikte hiikiimetinin biitce
sistemindeki eksik yanlarim ortak bir ¢calisma ile ortaya koymustur. Calismaya gore
orta vadeli harcama sistemi doneminde gelisen biit¢e tasnifi ve takdimi biitcenin
hesap verilebilirligi ve biit¢ce uygulamasina yol gosterecektir. Mevcut uygulamada,
hikkiimet bilgisayarli bir muhasebe sisteminin baslangic asamasindadir,
biitiinlestirilmis finansal yonetim bilgi sistemi, diinya bankasinin finanse ettigi bir
diger projedir. Biitiinlestirilmis finansal yOnetim bilgi sistemi bakanliklarda
kullanilmak icin yeni yonetim detaylar1 gelistirilinceye kadar biit¢cenin sunumu ve

e 324
tasnif ornek alinacaktir’™=".

Ulkede uygulamaya giren orta vadeli harcama sistemi ile belirli ¢iktilarin
tiretimine ek olarak amaclara ulagsmayi kolaylastirmakta ve her bir kurum igin
ciktilar1 ve amagclar1 da tanimlamaktadir. Ulkede yeni siire¢ bir dizi reformu da

beraberinde getirmistir.

2.5.1.1. Kamu Hizmeti Reformu

Kamu hizmeti reformu genel olarak iilkede etkin ve yetersiz bir kamu
hizmetinin varligt nedeniyle ortaya c¢ikmistir. Reform ile baslangicta kamu
hizmetinin yapisim1 gelistirme ve hacmini azaltma amag¢lanmistir. Reform siirecinde
ilk etapta denetim mekanizmasina 6nem verilmis ve hizmetlerin Thale edilmesinden
ziyade, devlet memurlarinin {icretlerini finanse etmeye devam eden fonlar yiiksek bir
oranda denetim baglatilmigtir. Ancak belirli amaclarin gerceklestirilmesinde basari
saglanmasina karsin reformdan beklenilenler tam anlamiyla gerceklestirilememistir.
Devlet memurlarinin performansi yeniden incelenmis fakat performanslar yeterince
sorgulanmamistir. Dar bir cercevede yapilan islerin azaltilmasina smirlama

getirilmistir. Biirokrasinin azaltilmasi yapilan isin performansi ve biiyiikliigliniin

*** Seth ANIPA - Felix KALUMA - Elizabeth MUGGERIDGE; “OVHS in Malawi and Ghana”
DFID Seminar on Best Practice in Public Expenditure Management Case Study, Consulting
Africa Limited, June 1999, s. 3.
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degerlendirilmesine yonelik yeni bir yaklasimin ortaya c¢ikmasim saglamistir,
hiikkiimetin stratejik denetimi sayesinde bir is degerlendirme uygulamasi ve islevsel

denetimler arttirilmistir.

2.5.1.2. Stratejik Denetim

Hiikiimet gorevlerini gerceklestirmek icin bakanliklarin birlestirilmesi gibi
alternatif kurumsal yap1 degisikligi Onermis ve amaglarin gerceklestirilmesi ve
hedeflere ulasmak amaciyla her bir bakanligin roliinii tespit etmek i¢in teftis kurulu
gorevlendirilmistir. Buna ek olarak, hiikiimetin gergeklestirmek zorunda olmadigi
gorevler de belirlenmistir. Siire¢ bakanliklar arasindaki gorevlerin transferi ve birkac

bakanligin birlesmesiyle sonu¢lanmaistir.

2.5.1.3. islevsel Denetim

Bugiin Malawi’de islevsel denetim baslangic noktasindadir. Is yiikiinii
belirlemek i¢in her bir bakanlik ayrintili bir sekilde incelenmis olmasina karsin heniiz
personelin gorevlerini tam manasiyla gergeklestirdigi sdylenemez. Gerekli olan
hizmetleri yapmak icin uygun personelin olusturulmasi ¢aligsmalarina baslanmis ve
bazi hizmetlerin Ozellestirilmesine karar verilmistir. Amag¢ bakanliklardaki

personelin modernlesmesidir.

2.5.1.4. Yerinden Yonetim

Malawi hiikiimeti, diger bircok Afrika hiikiimeti gibi, merkezi hiikiimetin
yerel idarelere yaptigi tahsislerde temel bir degisiklik yapilmasi konusunda yasa
tasarisint kabul ettirmistir. Ancak ademi merkeziyet siirecini desteklemek igin
yapilan tasar1 yasallagsmis olmasina ragmen, kullanilan tiim faaliyet alan1 ve yaklasim

hala tasari siirecindedir.
Ancak iilkede orta vadeli harcama sistemi ve diger reformlar arasindaki

baglantilar bakimindan simdiki durum pek de tatmin edici degildir. Biitge tasnifi,

bakanliklarin amaclar1 ve faaliyetlerine konusunda karar verme sirasinda yardimci
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olmakla beraber, islevsel incelemelerden elde edilen bulgular konusunda yardimci
olamamistir. Alt- programlar, programlar, faaliyetler, ¢ciktilar, birlesik amaglarini orta
vadeli harcama sistemi biinyesinde gelistirilerek olusturulan mantiksal ¢erceveler
stratejik inceleme uygulamasinda kullamilmistir fakat ayrintili bir sekilde islevsel

incelemeleri tamamlayan denet¢iler bundan yararlanamamastir.

Malawi’de 6zellestirme konusunda yapilan ¢alismalar Bakanliklarin harcama
gereksinimlerinde belirli diizeyde azalma saglayabilmistir. Buna ek olarak,
Gana’daki uygulamasina benzer, cesitli kamu reformlari, reformlarin tutarli bir
program haline gelmesini saglayamamistir. Malawi hiikiimeti, hizmet dagilimi ve
performansimi daha iyi bir sekilde yapmaya odaklanma konusunda kesin bir karar
alamamustir, farklt reform ¢abalarini sonuglandirarak hedeflerin farklt olmasi
konusunu amag¢ edinmistir. Malawi’de yasanan biitce reform siirecinden ¢ikarilacak
ana ders; biitce, yilksek derecede politik destekle birlikte kapsamli bir reform
programma ve daha c¢ok stratejik, performans temelli bir yaklagima

dayandirilmalidir.

2.5.2. Elde Edilen Basarilar

Malawi hiikiimeti orta vadeli harcama sisteminin dort 6nemli boliimiini
gerceklestirmeye caligirken, onemli basarilar elde etmistir. Hiikiimet orta vadeli
harcama sistemi siireci ile diizeltilmis bir makroekonomik durumu olusturmustur.
Orta vadeli harcama sisteminin baglamasiyla birlikte 1995°ten beri hiikiimet biitce

acigin kiiciiltmek icin miicadele vermis ve hatir1 sayilir bir performans sergilemistir.

2.5.3. Sistemin Uygulamasi

Orta vadeli harcama sistemi siireci 1995°de baslatilmistir. Sistemle birlikte
getirilen devri biitceleme siireci pek ¢ok sektdrde uygulanmaya baglamistir. Bu
hizmet alanlarinin basinda tarim, egitim, saglik, personel ve iiretime yonelik mal ve
hizmet alimlart gelmektedir. Bugiin devri biitcenin % 40’m1 bu alanlar

olusturmaktadir. Dort biiyilkk harcama alam1  da 1996-1997  biitcesinin
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hazirlanmasinda kullanilmistir. Ulkede, orta vadeli harcama sistemi siireci katilimei
bir sekilde gerceklesmis ve genel kabul gormiistiir. Ik yildaki siirecte, belirlenen
amagclara ulagmak igin kaynak tahsisi bir rehber olarak yapilan islerin {iretim

maliyetleri hakkinda artan bilgi de bu siirece dahil edilmistir’>.

1966-1997 wyillann esnasinda, 12 bakanligin her birinin amaglarini,
faaliyetlerini ve verimlerini belirlemek icin mantiksal bir g¢erceve hazirlanmis
olmasina ragmen ilave edilen 7 bakanligin dahil olmasiyla orta vadeli harcama
sistemi yaygin hale getirilmistir. 1998—1999 biit¢cesinin hazirlanmasi sirasinda biitiin
bakanliklar bu siireci yayginlastirmis ve 1999-2000 biit¢esinde siire¢ belli bir

dereceye kadar takip edilmistir.

Hiikiimetin oluruyla iki danigman; biri disaridan digeri iceriden, 1995-1998
yillarinda siirecin basinda ve diizenlenmesi asamasinda getirilmis ve desteklenmistir.
Orta vadeli harcama siireci iilkede Maliye Bakanlig1 tarafindan yonetilmis ve ¢ok
fazla katilm saglanarak uygulanmistir. Uygulama asamasimin ilk iic yilinin her
yilinda, bu siirece katilan bakanliklarin her biri, sayis1 3040 arasinda degisen
personeline siirecin cesitli asamalart egitimler yoluyla Ogretilmis ve biitce
hazirliklarina Bakanliklar son seklini verinceye kadar Maliye Bakanliginin destekleri

. s 326
devam etmistir’".

Fakat Malawi’deki biitce boliimiiniin kadrosu pek ¢ok az gelismis iilkede
oldugu gibi cok yetersizdir. Oyle ki kadro baslangic asamasinda danismanlar
tarafindan desteklenen ve siireci yoneten sadece ii¢ biitce boliim elemanindan
olusmakta idi. Bu eksikligin giderilmesi amaciyla 1999 yilinin basinda, Milli
Ekonomik Kurulu’ndan personel aktarimi yapilmis ve biitce boliimii yeni personel
alimiyla genisletilmistir. Daire bakanliklari, tarim, egitim, saglik konusunda daireye
0zgli damigmanlaria yapilan ilave yardimlart kabul etmis ve makroekonomik grup

HIID’den bir grup tarafindan desteklenmistir’”’.

323 ANIPA - KALUMA — MUGGERIDGE; 1999, a.g.e., s. 10.
326 ANIPA - KALUMA — MUGGERIDGE; 1999, a.g.e., s. 10.
327 ANIPA - KALUMA — MUGGERIDGE; 1999, a.g.e., s. 10.

129



1999-2000 orta vadeli biitcesinin hazirlanmasi sirasinda yukarida takip eden

asamalardaki ilerleme asagida tanimlanmaktadir.

2.5.3.1. Makro Ekonomik Cercevenin Gelisimi

Orta vadeli harcama sistemi iilkede makro ekonomik cercevenin ortaya
konmasi ile baslamaktadir. Ancak 1996/1997 ve 1997/1998 Malawi hiikiimetinin
biit¢elerin hazirlik agsamasinda kaynak ihtiyacimi tahmin etmek icin hiikiimet makro
ekonomik cergevesini gelistirememis ve mevcut kaynagi tahmin etmek konusunda
Diinya Bankasi ve IMF’den destek almlstur.3 28 Sonrasinda, makroekonomik
cercevenin gelismesi sorumlulugunu Hazine, Ulusal Istatistik Biirosu, Muhasebe
Departmani, Bilgi islem Departmani, Malawi Merkez Bankas1 ve Ulusal Ekonomik
Konseyin biinyesindeki ekonomistler almistir. Baslangictaki makro cerceve
1998/1999 biitgesinde kullanilmak i¢in gelistirilmis ve 1999/2000-2001/2002
donemleri icin harcama tavanlart gelistirmek igin ek diizenlemelerle birlikte

kullantlmistir *%.

2.5.3.2. Harcama Tavanlariin Hazirlanmasi

Harcama tavanlarinin belirlenmesi orta vadeli harcama sisteminin en 6nemli
unsurunu olusturmaktadir. Uygulamanin ilk yilinda Malawi’de tavanlar dort pilot
bakanhiga saglanmistir. Tavanlarin iki grubunu olusturma diisiincesi sadece
uygulamanin ilk yilinda takip edilmistir. Ancak o zamandan beri, bakanliklara sadece

tavanlarin bir grubu saglanmistir.

2.5.3.3. Bakanliklarin Oncelikleri

Bakanliklarin onceliklerini belirlemesi veya ilgili sektoriin kendi arastirmasini
yapmasi sistemin bir diger 6nemli asamasim olusturmaktadir. Ancak 1995’de, pilot
bakanliklarin ¢ogu siyasi belgeler hazirladigi icin bu basamakta ayrintilar kapsam

icine alinmamigtir. Sektorlerin her birinin toplam ihtiyaclarin1 tahmin etmek igin

328 ANIPA - KALUMA — MUGGERIDGE; 1999, a.g.e.,s. 11.
32 ANIPA - KALUMA — MUGGERIDGE; 1999, a.g.e.,s. 11.
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toplam ihtiyaclarin maliyeti hesap edilip, secilen amaclan basarmak igin gerekli
faaliyetleri kararlastirmada siyasi belgeler esas alinarak kullanilmaktadir. 1996’dan
beri, amaglar ve c¢iktilara ulagsmak i¢in yapmalar1 gereken faaliyetleri ve amaglarini,
hedeflerini, beklenen c¢iktilari kisaca tamimlanarak biitiin bakanliklar mantiksal

cercevelerini gelistirmiglerdir.

Harcama alanlarinin faaliyetlerini ve amaclarini/¢iktilarin1  bakanliklar
gozden gecirerek 1998-1999 ve 1999-2000 biit¢elerinin hazirlanmasi asamasinda bir
*“ Onceliklendirme” siireciyle desteklenmistir. Alt- programlar ve fonlar1 azaltmak
icin veya arka planda kalan o©ncelikli programlari/alt programlari/faaliyetleri

elemedeki amac, en 6nemli faaliyetleri/programlar1 sadece akilda tutmakti.

1995 yilinda faaliyetlerin maliyetinin hesaplanmasinda birtakim basarilar
gosterilerek iistesinden gelinmistir ve 1996’da yaklasik olarak on iki bakanligin
faaliyetlerini detayli olarak tahmin etme siirecinde gelisme gosterilerek Onemli
Olctide diizenlemeler yapilmistir. Boylece faaliyet maliyetinin temeli atilmistir. 1998-
1999 biitgesinin hazirlanmas1 asamasinda biitiin bakanliklar detayli bir sekilde
faaliyet maliyetlerini diizenlemisler fakat kalkinma biit¢esinde finanse edilen bu
faaliyetlerin maliyetlerini hesaplama konusu iizerine daha az vurgu yapilarak,
faaliyet maliyeti temel alinarak tekrarlanan fon hareketleri iizerinde odaklanilmistir.
Cogu bakanlik 1999-2000 biitcesinin hazirlanmas i¢in faaliyet maliyetinin bir takim

tekniklerini tekrar kullanm1§t1r3 0,

Faaliyet maliyetinin zorluklarindan birisi de c¢ok fazla veri yogunluklu
olmasidir. Onceliklendirilmis ve biitiinlestirilmis biitce olusturmak icin faaliyet
maliyeti bir araya getirilmis ve analize tabii tutulacak genis hacimli verilere ihtiyact
duymas: gerekmektedir. Ulkede bu problemi ¢ozmek icin, bilgisayarli bir biitce
hazirlama programinin gelistirilmesi konusunda bir baslangic yapilmis ve bazi

bakanliklar 1998-1999’un biitce tahminlerinin yapilmasi asamasinda bu programi

339 ANIPA - KALUMA — MUGGERIDGE; 1999, a.g.e.,s. 11.
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kullanmuglardir™'. Onceki biitce yapist bakanliklarin sorumlu olduklari faaliyetleri

yeterli Olciide yansitmamakta idi. Biitge faaliyetlerin ana gruplarin1 gosteriyordu.

Diizenlemeler, alt-programlarin baslangic kisminda gosterilen faaliyetlerin
ana kisimlar1 araciliglyla ve mevcut programlarin incelenmesi sirasinda biitce
tasnifine yonelik olarak yapilmistir. Bakanliklara tekrarlanan ve kalkinmaya yonelik
biitce faaliyetlerinin birlikte planlanmasi konusunda destek verilmesine ragmen,
tekrarlanan ve kalkinma biitcelerinin entegrasyonu konusunda basart saglanamadi.
Kalkinma biitcesi planlama veya proje uygulama birim eleman1 tarafindan
hazirlanirken, tekrarlanan biitceler muhasebe elemani tarafindan hazirlanmistir. Ik

defa, 1999- 2000 biitce tahminleri tamamlayici bir gosterimle birlikte sunulacaktir.

2.5.3.4. Sektorel Dagilimlarin Belirlenmesi

Sektor incelemelerinden elde edilen bilgi, 1996- 1997 ve 1997-1998
biitcelerinin hazirlanmas1 asamasinda yillik biitge tavanlarimi bir dereceye kadar
olusturmak icin kullamilmis fakat oncelikli sektorlere yonelik yapilan tahsis siyasi
cercevenin temel kilavuzunu olusturmustur. Hiikiimetim Oncelikleri konusunda
anlasmaya varilmasina ragmen, Vizyon 2020’nin kullanilmasimin bir amaci vardi,

fakat bu gerceklestirilememistir.*>>.

1998- 1999 biitgesinin hazirlanmast sirasinda, tavanlarin faaliyet tabanh
maliyetlemeden bakanliklar araciligiyla elde edilecegi umut edildi. Yillik biitce

hazirlama siirecindeki gecikmeler yiiziinden bu gerceklesmemistir.

2.5.3.5. Biitcenin Sonuclandirilmasi

Nihai kararlarin hazirlanmasi asamasinda siirli  bir sekilde basari
saglanmistir. Biitce siirecine iliskin kararlardaki gecikmelerin Oniine gecilmistir.
Siirecteki karar sayilarinin azaltilmasi saglanmistir. Buna gerekce olarak faaliyetlerin

detayli bir sekilde incelemesi sorumlulugunu iistlenmek igin bakanliklarin yeterli

31 ANIPA - KALUMA — MUGGERIDGE; 1999, a.g.e., s. 12.
332 ANIPA - KALUMA — MUGGERIDGE; 1999, a.g.e., s. 13.
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zaman olmadigi ifade edilmistir'>. Ancak Malawi’'nin biitceleme sisteminde,
biitceleri ve faaliyetlerin detayli Onceliklerin sorumlulugunu {iistlenmek icin
Bakanliklara yeterli zaman verilmesi gerekmektedir. Biitceye bagh kalmak icin buna

ihtiya¢ bulunmaktadir.

2.5.5. Genel Degerlendirme

Orta vadeli harcama sistemini bagsar1 ile uygulayan sec¢ilmis {ilke
uygulamalarinin degerlendirilmesi bu boliimiin temel amacini olusturmustur. Elbette
tilke uygulamalarinda OVHS kurumsal yapis1 ve isleyisi ile farkliliklar
gostermektedir. Ciinkii her iilkenin birbirinden farkli bir yonetim kiiltiirii
bulunmaktadir. OVHS’yi farkli kurumlar ve farkli anlayislar ile yiiriitme c¢abalar

sistemin gelistirilmesine 6nemli katkilar saglayacaktir.

Ulke uygulamalar1 ve bu iilkelerin tecriibelerinin ¢alismanin temel amaci olan
Tiirkiye’de orta vadeli harcama sisteminin gelecekte uygulanabilirligi siiphesine bir
151k tutacagl umut edilmektedir. Ozellikle kamu mali yonetimi acisindan Tiirkiye ile
benzerlikler tasiyan bu  iilkelerin  iilkemiz i¢in  getirebilecegimiz = ve
uygulayabilecegimiz yenilikler baglaminda Oneriler gelistirmemizi saglayacaktir.
Calismanin bundan sonraki boliimiinde birinci béliimde elde edilen teorik
degerlendirmeler ve ikinci boliimde yer alan 6rnek OVHS uygulamalar gergevesinde

Tiirkiye uygulamasi ele alinacaktir.

333 ANIPA - KALUMA — MUGGERIDGE; 1999, a.g.e., s. 13.
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UCUNCU BOLUM
ORTA VADELI HARCAMA SiSTEMININ TURKIiYE UYGULAMASININ
DEGERLENDIRILMESI

1990’11 yillarin baslarindan giiniimiize kadar aralarinda Tiirkiye’nin de
bulundugu pek c¢ok gelismis ve gelismekte olan iilkenin kamu harcama
yonetimlerinde ©nemli gelismeler yasanmustir. Ozelde ise iilkemizin yasadig
ekonomik krizler basta olmak iizere; Avrupa Birligi’'ne uyum siireci, OECD, Diinya
Bankas1 ve IMF’nin Onerileri, mevcut yasalarin yetersizlikleri, kamuoyu baskis1 ve
ekonomik-sosyal sartlarin etkisi, kamu maliyesinde yeniden yapilanma siirecine

girilmesinin temel gerekgelerini olusturmustur.

Ayrica reform Oncesinde enflasyonun ge¢mis yillara nazaran nispeten
diigiiriilmiis olmasi, kamu bor¢lanma faizlerinin asagiya cekilmesi, biiyiimede
istikrarin saglanmasi, ihracatin diizenli sekilde artmasi, kamu bor¢ stoku ve biitce
aciklarimin GSMH i¢indeki paymnin diisiiriilmesi ile iilkemiz ©nemli bir firsat
yakalamistir. Bu firsatla birlikte harcama yonetimini, harcama mevzuatini, harcama
program yapisint ve mali planlama anlayisini degistiren 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) uygulamaya girmistir. Kanun ozellikle

harcama alaninda 6nemli degisiklikleri icermistir.

Bu baglamda calismanin bu boliimiinde, Tirk Kamu Mali Y6netim
Sisteminin genel ozellikleri ortaya konulacak, sonrasinda 2006 yilindan bu tarafa
yayinlanan genel ve ozel biitceli idarelerin O6denek teklif tavanlari ile biitce
gerceklesmeleri arasindaki sapmalar tespit edilmeye calisilacaktir. Daha sonra, orta
vadeli harcama sisteminin esasini olusturan orta vadeli program ve orta vadeli mali
plan hakkinda uygulayicilarin ve teorisyenlerin reform sonrasi biitgeleme siirecine
iliskin degerlendirmeleri ¢esitli analizlere tabi tutularak ortaya konulacaktir. Ciinkii
hukuki altyapis1 5018 sayili KMYKK ile (ve diger tamamlayici mevzuatla)
olusturulmus olan sistemin beklenen basariyr gosterebilmesi ancak uygulayici
kurumlarin koordinasyonu ve teorisyenlerin katkilan ile saglanabilecektir. Bu amag
dogrultusunda, kamu harcama yonetimi, makro mali disiplin, harcama 6ncelikleri ve

tahsisleri, hizmet sunumu basliklar1 altinda yer alan hipotezlere dayanilarak anket
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arastirmas1 yapilmistir. Arastirmada elde edilen sonuclarin degerlendirilmesi SPSS
programi1 araciligiyla c¢esitli testlere dayandirilarak yapilmistir. Sapmalarin
gosteriminde kullanilacak grafiklerin cizilmesinde ise Microsoft Office 2003 Excell

programindan yararlanilmistir.

3.1. TURK KAMU MALIi YONETIMININ GENEL OZELLIKLERIi

Merkezi fakat par¢ali bir kamu mali yonetimine sahip olan Tiirkiye’de
1960’11 yillardan itibaren hizli ekonomik ilerlemeler kaydedilmis fakat bu ilerlemeye
cok sayida ekonomik ve mali sorun eslik etmistir>". Bu sorunlar bazen 1970’ lerdeki
petrol krizleri ve 1998’de Rusya’nin moratoryum ilan1 gibi digsal ekonomik
kosullardan veya daha siklikla da iilke i¢ci ekonomik ve politik kosullardan
kaynaklanmistir. Tiirkiye 1960’lardan itibaren kamu mali yonetimi iizerinde 6nemli
etkileri olan ¢ok sayida politik ve ekonomik kriz yasamistir. Son kriz 2001 yilinda
yasanmis ve ¢ok agir ekonomik sonuglar dogurmustur. 2001 yilindan itibaren ise
pozitif biiyiime elde edilmis bu da hizli ekonomik biiyiimeyi ve kamu maliyesi

yonetiminde 6nemli gelismeleri tetiklemistir.

Tiirk kamu mali yapisinin belirgin 6zellikleri incelendiginde, iilke capinda
tekdiize kalite standardi ile hizmet sunumunun giiclii merkezi yapi, ulus-alti vergi
ozerkliginin olmamasi ve kamu gorevinin 6zel konumu goze carpmaktadir. Kamu
maliyesi yonetimi alaninda tipik Fransiz Cumbhuriyetcileri’nin 6zelliklerini tagiyan
Tirk kamu mali yonetim sistemi Sayistay’in hukuki roliiniin yaninda, Maliye
Bakanliginda tiim merkezi hiikiimet i¢in muhasebe fonksiyonunun merkeziyetciligini
ve son zamanlara kadar Maliye Bakanligi tarafindan uygulanan “Napolyoncu”
onleyici harcama kontroliinii i(;elrmektedilr3  Tiirk Biitge Siireci OECD iilkelerinden

farkli olarak ii¢ 6zellige sahiptir; merkezi fakat par¢alanmig bir karar alma siireci; de-

334 Tirkiye, “kaynaklarin merkezden yonetimi, merkezden egitimi, merkezden iiretimi... vb.
sloganlarina ragmen” yerel hiikiimetin toplam faiz dist harcamadan GSYIH nin sadece % 9,5’ini
alabildigi giiclii bicimde merkezilesmis bir iilkedir.

¥ Dirk-Jan KRAAN - Daniel BERGVALL - Ian HAWKESWORTH; “Budgeting in Turkey,”
OECD Journal on Budgeting, OECD 2007, Volume 7 — No. 2, 5. 9.
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facto™® mali bir kural olarak IMF Stand-by anlasmasi ve kalem kalem ¢ok ayrmntih

e e . 337
harcama tahsisini icermektedir™".

Tiirkiye’nin makroekonomik performansi, hiikiimetlerin 2001 mali krizinden
sonra politik giindemlerinin basina koyduklar1 reformlar sayesinde onemli degisim
ve gelisim gostermesine ragmen, bir takim yapisal yetersizlikler tarafindan kesintiye
ugramistir. Biitge siireci iizerinde 6nemli etkisi olan s6z konusu yetersizliklerin
basini Tiirkiye Ekonomisinin kayitdis1 ekonomisinin ¢ok biiyiik olmasi ve biit¢e-dist

ve oOrtiilii kamu harcamalaria kars1 kurumsal engellerin bulunmamasi cekmektedir.

Biitiin bu yetersizliklere ragmen, Tiirkiye’de 21. yiizyilin basindan bu yana,
makroekonomik ve mali gelismeler timit vericidir®®. Kamu mali yonetiminde s6z
sahibi kisi ve kurumlar yapilan reform programlarina siki sikiya bagh gibi
goriinmektedirler. Ozellikle biitce reform siireci bu programlarin en ©nemli
parcalarindan biri olup, deregiilasyon, vergi indirimi, kamu isletmesi reformu, sosyal
giivenlik reformu ve Ozellestirme gibi ilgili alanlardaki yapisal reformlar ile ¢ok siki
bir iliskisi bulunmaktadir. Reform siirecini olumsuz etkileyen kayitdisi ekonomi ile
miicadele edebilmek icin deregiilasyon, vergi indirimi ve sosyal giivenlik reformlar
gereklidir. Kamu tarafindan sahip olunan igletmeler yoniinden bakildiginda yari-mali
faaliyetler ile biitce dist harcamalarin kisilmasi icin kamu isletmesi reformu ve
ozellestirmeye ihtiya¢ vardir. Fakat genis bir yelpazedeki bu yapisal reformlar ile
birlikte biitce siirecinin kurumsal reformlarimin da kendine diisen Onemli
sorumluluklart bulunmaktadir. Diger yapisal reformlar olmaksizin, biitce siireci
basarili sekilde gelistirilemez ve gerceklestirilemez Biitce siirecinde bir gelisme

olmadik¢a da, diger sektorlerdeki yapisal reformlar etkinsiz kalabilecektir.

3% Fiilen mevcut ve faaliyette olan ancak hukuken mevcut olabilmek icin gerekli kosul ve
formalitelerin yerine getirilmemesi durumu.
http://dictionary.cambridge.org/define.asp?key=19808&dict=CALD (Erisim: 05.01.2009).

7 KRAAN - BERGVALL - HAWKESWORTH; a.g.m., s. 7.

338 “Mali alandaki bu gelismelerin basinda 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun, 4734 sayili Kamu fhale Kanunu, 4735 sayitlh Kamu ihale
Sozlesmeleri Kanunu, 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu, Biitce Kodlama
Yapist Muhasebe Sistemi, 5217 sayili Ozel Gelir ve Ozel Odenek Kanunu, Sayistay Kanun Teklifi
sayilabilir”.M.Sait ARCAGOK; “Yeni Mali Yonetim ve Kontrol Sisteminde Harcama Oncesi
Kontrol,” Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma” 20.Tirkiye Maliye Sempozyumu, [kinci
Oturum Tartigmalari, 23-27 Mayis 2005 Karahayit/Pamukkale, s. 20.
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Tiirkiye’de reform siirecini olumlu etkileyebilecek Onemli gelismeler de
yasanmistir. Ozellikle 2000’1li yillarin bagindan itibaren, Tiirkiye'nin biiyiime
oranlarn1 yeterli seviyelerde olmustur. 2005 yilindan bu yana, iilkenin ekonomik
performansi 10 yeni AB iilkesinin ortalamasindan (% 1,5 ild % 3,5 arasinda) daha
yiikksek gergeklesmistir. 2001 yilinda gerceklesen mali kriz sonrasindaki giiglii
devaliiasyondan dolayi, ilk olarak ihracat artmaya baglamistir. Ayn1 zamanda, AB
iyelik siirecinin baslamasinin, siyasi istikrarin ve makroekonomik politikalardaki
artan giivenin bir sonucu olarak hem portfdy yatirimlari hem de dogrudan yabanci
yatirimlar yoniinden sermaye girigleri artmistir. Fakat sermaye girigleri takip eden
yillarda Tiirk lirasinin kademeli olarak degerlenmesine sebep olmustur. Bu durum,
giiclii yurt i¢i taleple birlikte, cari islemler acigin1 6nemli derecede artirmistir ve agik
2005 yilinda rekor kirarak GSYIH’'nin % 6’sindan daha yiiksek bir seviyeye
ulagmigtir. 2006 yilinin bahar déneminde uluslararasi sermaye piyasalarindaki bir
daralma (gelismis iilkelerin risk taleplerinin diismesinden dolay1) Mayis-Haziran
2006 tarihinde Tiirk Lirasimin hizli bir sekilde deger kaybina ugramasina yol
acmistir. Bu deger kaybindan dolay1 enflasyon, IMF anlagsmasinda yil-sonu igin
verilen hedefin oldukga iizerine cikmistir. Merkez Bankasi enflasyonun artmasini
takip eden siirecte, politika faiz oranlarimi artirarak cevap vermis ve oran Temmuz
2006 yilinda % 17 diizeyine ulagmistir. Sonug olarak 2006 yilinin ikinci yarisinda
reel gelirler, hane halki tiikketimi ve yatinmlar zayiflamistir. Diger taraftan ise,
paranin degerindeki diigmeden dolay1 ihracat yapan sektorlerde bir canlanma ortaya

cikmustir.

2001 yil1 krizinden bu yana para politikasinda yasanan bu gelismelere paralel
olarak ozellikle de merkezi hiikiimet ¢cok etkileyici mali gelismeler elde etmistir. S6z
konusu gelismeler iilke ekonomisi i¢in biiylik 6nem tasimaktadir. Tiirkiye’deki
maliye politikasinin degerlendirilmesi i¢in ©nemli bir problem ise, etkin bir
muhasebe standardinin bulunmamasidir. Tiirkiye Meksika diginda, ulusal muhasebe
standartlarina (SNA-93 veya ESA-95*%) gore hiikiimet mali hesaplarim
yaymlamayan tek OECD iilkesidir’®”. Fakat 2006 yilinda hiikiimet sektdrii icin

muhasebe c¢ercevesi uluslararasi standartlara uygun olarak tekrar gozden

¥ ESA-95 (European System of Integrated Economic Accounts-Avrupa Muhasebe Sistemi).
0 KRAAN - BERGVALL - HAWKESWORTH; a.g.m., s. 12.
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gecirilmigtir. IMF programi Tiirkiye icin performans oOlgiisiinii 2002 yilinda hedefi
GSYIH’ nin % 6,5’ olarak belirlemistir. O zamandan bugiine, hedef 2004’te (% 0,7)
ve 2005’te (% 0,3) olmak iizere iki defa gecilmistir. Ayrica son yillarda kamu borcu
programda planlanandan ¢ok daha hizhi diigsmiistiir. Bu diisiis, beklenilenin ¢ok
izerindeki ozellestirme gelirleri, daha yiliksek faiz dis1 fazla, ongoriilenden daha
yiikksek ekonomik biiyiime, deger kazanan lira ve dahas1 yurtici faiz oranlarindaki
diisiis ile gerceklesmistir. Ilave olarak, kamu borclarinin finansman yapisi da
gelismistir. Yabanci para cinsinden borcun pay:1 diismiis, vadeler uzamis ve sabit-

faizli bor¢larin pay1 yiikselmistir.

Mali yapidaki bu iyilesmelere ragmen, Tiirk lirasinin son giinlerdeki deger
kaybi ve hiikiimet tahvillerinin artan risk algisi son yillarda hiikiim siiren bor¢ azalma
egiliminin yavaslamasina yol acabilecek riski goz ardi edilemez. Yiikselen faiz
oranlan gelecek yillarda daha fazla hissedilebilecektir. Bu etkiler su ana kadar gii¢lii
ekonomik biiyiime, 2006 yilindaki GSYIH nin % 6,7’si oranindaki faiz dist kamu
sektorii fazlast ve GSYIH nin % 2.5’inden fazla 6zellestirme gelirleri tarafindan
telafi edilmis goriinmektedir. Gelecek yillarda kamu sektorii borg yiikiiniin diigmeye
devam edecegi ihtimali yiiksektir. Orta vadeli mali plana gore, 2009 yilinda net borg
GSYIH nin % 34,4’tine diisecektir. Fakat bu hedefin basarilabilmesi GSYIH nin
devamli olarak % 7 oraninda biiyiimesine ve kamu sektorii faiz disi fazlanin

GSYIiH nin % 6,5’i diizeyinde devam ettirilmesine baglidir**'.

3.1.1. Uluslararas1 Kuruluslarin Tiirk Biitce Sistemine Yonelik Tavsiyeleri

2000 yilindan itibaren, Tiirk Biit¢e Siirecinin degerlendirilmesini ve kurumsal
reformlar icin tavsiyeleri iceren ¢ok sayida rapor cesitli uluslararast kuruluglar
tarafindan yaymlanmistir. Asagida Diinya Bankasimin 2000 yilinda yayinlamisg
oldugu “Kamu Harcamalar ve Kurumsal Inceleme Raporu”, OECD’nin 2002, 2004
ve 2006(a) yillarinda yapmis oldugu “Ekonomik Arastirmalar”, IMF’nin 2000
yilinda hazirladigi “Mali Seffaflik Raporu” ve 2006 yilinda yayinlamis oldugu

! IMF Country Report; “Turkey: Third and Fourth Reviews Under the Stand-By Arrangement, and

Request for Waiver of Nonobservance of Performance Criteria and Rephasing of Purchases”, IMF
Country Report No. 06/402, International Monetary Fund, 2006 (b), Washington DC.
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“Standartlara ve Kanunlara Uyum Raporu — Mali Saydamlik Modili” (Mali
ROSC)’ndeki ve Avrupa Birligi’nin istegi iizerine OECD / SIGMA tarafindan
2006(b) yilinda  hazirlanan  “Kamu  Harcamast  YoOnetimi  Sisteminin
Degerlendirilmesindeki Biitce Kurumlar1 ile Ilgili Bulgular” degerlendirilmeye

calisilmustir.

Tiirk Biit¢e Siirecinin degerlendirilmesinde ilk olarak, 2000 yilinda Diinya
Bankasiin biitce sistemine yonelik getirmis oldugu onemli elestirileri kapsayan
“Kamu Harcamalar1 ve Kurumsal inceleme Raporu” yayinlanmistir. Raporda kamu
mali yonetiminin pargali bir yapiya sahip oldugu ve parcali yapinin da cok bashliga
dolayisiyla karar verme siirecini negatif bir sekilde etkiledigi vurgulanmistir. Ayni
zamanda raporda, kamu mali yonetiminde stratejik karar alma siirecinin olmadigi
bunun da plan-program-biitce baglantistnin kurulamamasina neden oldugu
belirtilmistir. Elestiriler siki biitce kontrollerinin kamu idarelerinin savurganligini
arttirdigini, biitceleme siirecinin harcamaci kuruluslar nezdinde cok az 6nemsendigi
izerinde yogunlagmistir. Ayrica Diinya Bankasi Tiirkiye icin orta vadeli bir harcama
sisteminin geregine isaret etmis ve buna gerekce olarak da Tiirk biitce sisteminde
yillik biitcelere odaklanilmasinin  gelecegi gérememeye sebebiyet verdigini

belirtmistir’**.

2002 yili OECD Ekonomik Arastirmasi, ise 2001 ekonomik krizinden hemen
sonra Tiirk kamu maliyesi yonetim sisteminin eksiklikleri hakkinda genel bir bakis
sunmaktadir’®. Eksikliklerin pek ¢ogu hiikiimetin krize cevaben hazirladigi “Kamu
Yonetimi Reformu Igin Stratejik Cerceve”de belirtilmistir. Reform programi iig
hedef iizerinde odaklanmistir. Bu hedefler, biitcenin hazirlama ve uygulama
siirecinin kapsamin1 genisletmek ve performansini degerlendirme kapasitesini
artirmak, muhasebe standartlarini, Thale islemlerini ve denetim fonksiyonlarini
gelistirmek ve modern ve saydam kamu yiikiimliiliikkleri yonetimi uygulamalar
baglatmak seklinde sayilmistir. OECD raporu bu alanlarin her birinde ©Snemli

ilerlemelerin kaydedildigini belirtmektedir. Nitekim Tiirkiye’de biitce dis1 fonlarinin

2 MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.e..s. 132.
*3 OECD, (2002), OECD Economic Surveys: Turkey, Volume 2002, Supplement No.l,OECD,
Publishing, Paris.
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sayilar1 Onemli derecede diisiiriilmiis, kamunun sahip oldugu bankalara yapilar

siibvansiyonlar biitce i¢ine dahil edilmistir.

Ayn1 zamanda mali hesaplarin ulusal muhasebe standartlarina uyumu ile ilgili
ilerleme icin bir baslangi¢ yapilmistir. Biitce bakiyeleri kaydedilmis, yatirim planlart
diizene konulmus, bor¢ yonetimi sistemi gelistirilmistir. Modern bir Thale sistemi
olusturan “Kamu Ihale Kanunu” kabul edilmistir. Fakat rapor tiim bu gelismelerin
Tiirk Biitce Siirecini modernlestirmek icin gerekli uzun soluklu reform cabalarinin
sadece ilk adimlar1 oldugunu belirtmektedir. Raporda ozellikle cok yilli mali
planlamaya gegilmesi, denetleme sisteminin yenilenmesi ve yeni Ihale sisteminin

uygulamasinin hizlandirilmasini tavsiye edilmektedir™.

2004 OECD Ekonomik Arastirmasi ise kamu harcamalarinin kalitesine ve
maliyet etkinligine 6zel bir énem vermistir”. 2001 yilinda yasanan mali krizin
benzerinin gelecekte yasanmamasi icin Tirkiye’de oOzellikle biitge kurumlarinin
gelisiminin ¢ok Onemli oldugunu vurgulamaktadir. Rapor, biitce kurumlarinin
reformunun en basinda hiikiimetin bir yasama programi gerektiren bir yOnetisim
reformunu baglatigim1 belirtmektedir. Kamu harcamalar1 ile ilgili olarak rapor,
Tiirkiye’nin 1990’1arin ortalarina kadar OECD bolgesindeki en diisiik genel hiikiimet
harcamalar1 paylarindan birine sahip oldugunu ve bu payin son on yilda hizli bir
sekilde artarak 2002 yilinda en yiiksek paylar (toplam harcama) ve ortalama paylar
(faiz dis1 harcama) arasina yiikseldigini belirtmektedir. Bu gelismenin arkasindaki
sebepler ise temelde sosyal giivenlik, altyapr yatinmlari, bankalarin yari-mali
faaliyetleri, depremler ve dis bor¢lanmaya Odenen yiiksek faiz eksenlerinde
belirlenmektedir. Ayni zamanda kamu oOdemeleri, emekli ddemeleri, egitim ve
deprem hasarlarinin fonlanmasi gibi alanlarda gelecekte yasanacak baskilara da

dikkat cekilmistir.

OECD’nin 2004 yilinda yapmis oldugu bu arastirmada, biitce kurumlarindaki

temel eksiklikleri baslica su sekilde belirtmektedir; mali hesaplarin uluslararasi

" OECD, (2002), OECD Economic Surveys: Turkey, Volume 2002, Supplement No.l,0OECD,
Publishing, Paris.
**> OECD Economic Surveys: Turkey, Volume 2004/15, OECD Publishing, Paris.
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muhasebe standartlar1 ile uyumlu olmamasi; yatinmin yogun bir bi¢cimde biitge-
disindan finanse edilmesi; kamu sektorii Odemelerindeki katiliklar; yatirnm
harcamalarinin 6nceden taahhiidiiniin yapilmasi, yetki harcamalarinin genis payi.
Rapor aym zamanda 2003 yilinda parlamento tarafindan kabul edilen Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nu tartismakta ve wuygulama politikalart igin
tavsiyelerde bulunmaktadir. Ayrica, muhasebe sisteminin gelisimi ve hiikiimet
diizeyinde ve sosyal giivenlik harcamalarimin daha etkin kontrolii vurgulanmaktadir.
Hizmet sunumunun etkinligi i¢in bir adem-i merkeziyet¢ilik, kamu idareleri i¢in daha
fazla 6zerklik, 6zel arz icin daha fazla serbesti ve kamu hizmetlerinde (hastaneler,
sosyal hizmetler) daha fazla rekabet, kullanici ticretlerinin uygulanmasi ve sosyal

. . .. . . 346
giivenlik reformu 6nerilmektedir™™.

Tiirk biitce sistemine yonelik diger oneri ve elestiriler IMF den gelmistir.
IMF 2000, yilinda hazirladigt “Mali Seffaflik” raporunda kamu mali yOnetim
sisteminin gelistirilmesi icin ayrintili bir yol haritast sunmustur’*’. Buna gére raporda
Tiirk biitge sisteminin kapsaminin ¢cok simirli oldugu belirtilmistir. Ozellikle Hazine
garantileri ve yar1 mali islemlerin yaygin kullanimi konusuna dikkati cekmistir.
Kamu kaynaklarim toplayan ve harcayan pek cok biitce ve biitge dist kurulusun
oldugu ve bu kuruluslarin muhasebe ve raporlama yiikiimliiliikkleri nedeniyle mali
islemlerdeki seffaflign engelledigi vurgulanmistir. IMF’nin pek cok kez tavsiyede
bulundugu cari ve yatinm biitcelerinin farkli kuruluslar tarafindan hazirlanmamasi
geregi yine bu raporda da yer almistir. Ayni1 zamanda, biitcenin orta dénemli bir
makro ekonomik cerceveye bagliligi tizerinde durulup, biitge simiflandirmasinin

yetersizligine deginilmistir.

Ikinci olarak IMF Mart 2006 tarihinde Tiirkiye’de ‘“Standartlarin ve
Kanunlarin Gozlemlenmesi Uzerine Rapor — Mali Saydamlik Modiilii” (Mali ROSC)
yay1n1am1§t1r348. Rapor, daha 6nceki Mali ROSC’tan bu yana 6zellikle de saydamlik

ve mali raporlamada yol alindigim belirtmektedir. Raporda, Kamu Mali Yonetimi ve

6 OECD Economic Surveys: Turkey, Volume 2004/15, OECD Publishing, Paris.

7 MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.e., s. 133.

** IMF Country Report, “Turkey: Report on the Observance of Standards and Codes — Fiscal
Transparency Module”, No. 06/126, 2006 (a), International Monetary Fund, Washington DC.
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Kontrolii Kanunu (KMYKK) Tiirk mali yonetim sisteminin modernlesmesi yoniinde
atilmig onemli bir adim olarak goriilmektedir. Raporda, biitce siireci ile ilgili ¢cok
sayidaki kanunlar arasindaki tutarsizliklardan dolayr karisikliklarin ¢ikabilecegini
belirtilmektedir. Ayrica, Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Teskilati ve Hazine
arasinda yetkilerin paylasilmasindan dolay1 biitce siirecinin parcalanmis yapisina da
isaret edilmektedir. Rapor, KMYKK’nun tam olarak uygulanmasinin merkezi
hiikiimetin kapsamindaki eksiklerin tiimiinii olmasa bile pek ¢ogunu giderecegini
gostermektedir. Rapor, taahhiit kontrolii sisteminin yoklugunun nakit planlamasinin
dogrulugunu zayiflattigin1 belirtmektedir. Ayn1 zamanda, memurlarin tazminat
sistemlerini olduk¢a karmasik bulunmakta ve saydam bir sekilde yonetilmedigi
belirtiimektedir. I¢ kontroliin gelisiminin daha ilk asamasinda oldugu ve
denetlemenin farkli birimler arasinda birbiri ile ¢akisan sorumluluklar ile boliinmiis
yapisinin devam ettigi belirtilmektedir. Rapor, biitce siireci ile ilgili kanunlar
arasindaki iliskilerin netlige kavusturulmasimi ve KMYKK’nun s6z konusu iligkide
oncelige sahip olmasimin saglanmasim Onermektedir. Kalan biitge-disi harcama
bicimlerinin biitgelerinde hizli bir entegrasyonu tavsiye edilmekte, bu sayede mali
hesaplarin uluslararasi1 standartlar ile uyumu tamamen saglanmis olacagi
vurgulanmaktadir. Memurlarin tazminat sistemlerinin yeniden gézden gecirilmesinin
yaninda yine taahhiitlerin Hazineye bildirimi tavsiye edilmektedir. Raporda son
alarak, i¢c kontrol ve i¢ denetim alanlarinda KMYKK’nun erken uygulamasinin

.. . .. . .. . .. 34
onceliklerden biri olarak goriilmesinin onemine deginilmistir %,

Haziran 2006 tarihinde OECD/SIGMA, Avrupa Birligi’nin istegi iizerine
Tiirkiye’nin kamu harcamasi yOnetimi sistemi iizerine bir degerlendirme
yaymlamistir 30 S6z konusu degerlendirme, Avrupa Birligi aday iilkeleri i¢cin OECD
/SIGMA tarafindan belirlenen ikinci standart degerlendirmedir. Rapor, Tiirkiye’nin
2005 yilindaki degerlendirmeden bu yana biitce reformunda Onemli bir ilerleme
kaydettigini belirtmektedir. Reform o©nlemleri olarak, i¢ kontrol siireclerinin

bakanliklara ve kamu idarelerine dagitilmasini, orta vadeli mali planin

39 IMF, (2006) (b), “Turkey: Third and Fourth Reviews Under the Stand-By Arrangement, and
Request for Waiver of Nonobservance of Performance Criteria and Rephasing of Purchases”, IMF
Country Report No. 06/402, International Monetary Fund, Washington DC.

30 OECD, (2006) (b), “Turkey: Public Expenditure Management System Assessment June
2006”, SIGMA, OECD, Paris.
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uygulanmasini ve biitcedeki doner sermayelerin ve biit¢e disi fonlarini dahil edilmesi
onerilmigtir. Rapor, KMYKK temelinde cok sayida ikinci derecede kanun ve
kararlarin ¢ikarildigimi fakat bunlarin hepsinin heniiz uygulamaya baslanmadigina
dikkat cekilmistir. Raporda, Sayistay kanunun bir an 6nce ¢ikmasi geregine isaret
edilmistir. Ayrica, kanunlar arasindaki tutarliligin kontrol edilmesi geregini de ele
almistir. Yine, Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Tegskilati ve Hazinenin biitce
siirecinde sorumluluklar paylastiklarina ve bunun ¢ok maliyetli bir koordinasyonu
gerektirdigine dikkat cekilmistir. Rapora gore biitge dokiimantasyonu oldukca
ilerleme kaydetmistir. Fakat halen daha eksiklikleri barindirmaktadir. Ornegin, biitce
dokiimanlart mevcut taahhiitler ile yeni politikalar arasinda bir ayrim
yapmamaktadir. Biitcenin kapsami daha da genisletilmis, fakat tiim doner sermayeler
biitceye konulmamistir. Iller Bankas1 gibi bazi kamu idarelerinin durumlar1 halen
daha belirsizdir. Yerel idareler tarafindan alinan yurtici borg¢lar halen daha potansiyel
risk dogurmaktadir. Mali raporlar ve ulusal hesaplar halen daha ESA 95 normlarn ile
farkliliklar gostermektedir. Rapor, yeni biitge olusturma takviminin tanindigini fakat
kaynak tahsisinde, biitce siireci icin  sorumluluklarin  parg¢alanmasina
dayandirilabilecek eksikliklerin oldugunu belirtmektedir. Rapor, i¢ kontrol ve i¢
denetimin adem-i merkeziyetci sisteminin hizli bir sekilde uygulandigim1 ve nakit
yonetimi sisteminin yiiksek Oncelik olarak modernizasyonunu 6ngormiistiir. Rapor
reform siirecinin yonetimi i¢in organizasyonel diizenlemelerin geregini vurgulamig
ve bakanliklarda ve kamu idarelerindeki yeni strateji gelistirme birimlerinin (adem-i
merkeziyet¢i mali hizmetler birimleri) bu baglamda liderlik etmesi geregine isaret

etmistir.

Benzer sekilde, 2006 OECD ekonomik arastirmasi da, biitce siirecinin
kurumsal reformuna dikkatleri ¢cekmistir. Tiirk Ekonomisinin oldukga ciddi etkileyen
uluslararasi sermaye piyasalarindaki son dalgalanmalarin arka planina karsi rapor; bu
tip soklara kars1 yurti¢ci ekonomileri korumak icin maliye politikasinin ¢ok 6nemli
oldugunu belirtmektedir. Biitce kurumlar1 da maliye politikasinin karsilasabilecegi
bu tip riskleri onleyici mekanizmalar1 bulundurmak zorundadir. Rapor, gii¢lii mali
kontrol ve kamu harcamasi etkinligine uzun donemli bir bagliligi saglamak icin biitce

kurumlan ve siireclerinin hem ekonomik hem de politik dongiilerde daha saglam
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yapilmasinin gerekli oldugunu ve mevcut harcamalarin kontroliine daha fazla dikkat
edilmesi gerektigini belirtmektedir. Rapor, biit¢cenin ve mali hesaplarin kapsamindaki
halen devam eden eksiklikleri vurgulamis ve acik i¢in farkli onlemler arasindaki
niceliksel farklar1 goOstermistir. Rapor, kamu maliyesini yonetmek icin kilit
kanunlarin tutarliligini gelistirerek yasama ortaminin gelistirilmesi; biit¢cenin ve mali
hesaplarin kapsamlarinin daha da genisletilmesi; vergi sisteminin saydamlastirilmas;
devlet memurlarinin daha iyi egitilmesi; PPP’lerin kamu maliyesi i¢in ¢ok yiiksek
riske sebep olmamasim garantilemek icin bir birimin kurulmasi; yerel idarelere
hizmet sunumunun daha adem-i merkezi hale getirilmesini iceren ve halen devam

etmekte olan zorluklari siralamistir.

Avrupa Komisyonunun hazirladifi “Ilerleme Raporunda” da Tiirk Biitge
sisteminin Avrupa Birligi standartlarindan olduk¢a uzak ve biitgenin kapsaminin
yetersiz oldugu (doner sermayeler ve biitce dig1 fonlarin TBMM nin denetimi diginda
kaldig1), harcama kontrol —mekanizmalarinin etkinsiz  kaldii, yonetsel
sorumluluklarin agik bir sekilde tanimlanmadigi elestirileri yapilmistir>'. Ayrica
raporda, biitce sistemine i¢ denetgilik miiessesinin yerlestirilmesinin geregine

deginilmistir’™*.

3.1.2. Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun Temel Ozellikleri

Tarih boyunca biitce idaresindeki gelismeler, mevzuattan dogmaktan ziyade,
denemelerin bir sonucu olmustur’™. Biitce calismalari gelistirildikten sonra
devamliligi saglamak ve sorumlulugu tayin etmek ic¢in biitce kanunlarina ihtiyag
duyulmustur. Ancak siirecin biitge ¢aligmalarimi esneklikten uzaklastirma gibi bir
sakincas1 da olabilecektir. Bu sakinca ozellikle kullanilacak metotlarin ayrintilt bir
sekilde tarif edilmesi ve diger sekli kontroller konulmasi halinde ortaya

cikabilecektir. Bu baglamda Tiirkiye’de orta vadeli harcama sistemine gegiste de

! MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.e., s. 134.

32 MUTLUER - ONER - KESIK; 2005 a.g.e., s. 134.

> Maliye Bakanhg Biitce ve Mali Kontrol Gn. Md. Yayinlari, No.3, Devlet Biitce idaresinin
Modernlestirilmesi, Baski: Ceviri Yayinevi, Subat 1966, s. 9.
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asagida ayrintili olarak ele alinan temel bazi eksikliklerden ve ihtiyaglardan

dogmustur.

2005 mali yili biitce gerekcesinde 5018 sayilh KMYKK’ya gecis baslica su
eksiklik ve ihtiya¢lara baglamistir: “Biitge biitiinliiglintin saglanmasi, kalkinma plani
ile biitceler arasinda siki bir bag kurulmasi, saglikli bir hesap verme mekanizmasinin
tesisi, harcama siirecinde yetki - sorumluluk dengesinin yeniden kurulmasi, etkin bir
i¢ mali kontrol sisteminin olusturulmasi, kamu mali yonetiminde etkinlik, verimlilik,
tutumluluk hesap verilebilirlik, seffaflik ve cok yill1 biitce gibi cagdas mali yonetim
ilkelerinin olmamasidir™***. Bu ihtiyaglarin giderilme ¢abasi ise genelde ekonomik
ve mali krizler sonrasinda ortaya glkm1§t1r355. Bununla birlikte, 5018 sayih
KMYKK’ya gecisi s0z konusu teknik ihtiyaclardan ziyade neo-liberal iktisadi
politikalarin bir zorunlulugu ve kanunda sayilan pek ¢ok kavrami da bu 6gretinin bir

yansimasi (hegomonik sdylem) olarak nitelendiren goriisler de bulunmaktadir®®.

Yukarida sayilan nedenlerle birlikte 2001 yili mali krizinden sonra Tiirkiye
biitce siireci ile ilgili yasalar1 yeniden diizenleme yoluna gitmistir. En 6nemli
degisiklik ise Aralik 2003 tarihinde TBMM tarafindan kabul edilen (5018 sayili
KMYKK ile 2005 yilinda bu kanunda degisiklik getiren 5436 sayili kanun) Kamu
Maliyesi Yonetimi ve Kontroli Yasas’'min (KMYKK) 2006 yilinda tim
maddeleriyle birlikte yiiriirliige girmesi olmustur. Bu kanun, 1927 tarihli Genel
Muhasebe Kanunu’nun yerini almistir. KMYKK’nun amaci ilk maddesinde
belirtilmistir: Buna gore 5018 sayili KMYKK’nin amaci, “kalkinma planlan ve
programlarda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi
ve mall saydamlig1 saglamak iizere, kamu mali yonetiminin yapisim ve isleyisini,
kamu biitgelerinin  hazirlanmasini, uygulanmasini, tiim mall islemlerin
muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mali kontroli diizenlemek” olarak ifade
edilmistir. Bugiin bu amaglarin gerceklestirilmesi icin her seviyede, hiikiimetin kamu

maliyesi yonetimi ve kontroliinii kapsayacak sekilde adim adim uygulanmaktadir.

354 Maliye Bakanlig1, 2005 yili Biit¢e Gerekgesi, Ankara, 2004, s. 52-53.
% KESIK; 2005, a.g.m., s. 45.
% AKBEY; 2005, a.g.t., ss. 168-193.
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Kanun, yasal yayginlik baglaminda organik bir kanun olmamasina ragmen cerceve
bir kanun yapisina sahip olup, uygulanmasi i¢in pek ¢ok durumda ikincil yasalara
ihtiya¢ vardir. Giiniimiize gelindiginde ise ikincil yasalarin pek ¢ogu uygulamaya

girmistir.

Mali yonetim 2007 yilinin sonuna kadar KMYKK ile iliskili ikincil yasalarin
tamamlanmasina calismis ve biiylik Ol¢iide basarmistir. Mali yonetim icin 6nemli
olan diger kanunlar (KMYKK’nun ikincil yasalari olmasa da) 2005 Belediyeler
Kanunu ve 2005 Gelir Idaresi’nin Orgiitlenmesi ve Gorevleri Kanunu’dur. Pek ¢ok
kanun uzun vadeli degisiklikleri icermekte ve bunlarin uygulanmasi ise her

seviyedeki uygulayicilarin yogun egitimini gerektirmektedir.

KMYKK’nda Tiirk Biitce Siireci’nin ana Ozellikleri; karar almanin
merkeziyet¢ilik ve parcalara ayrilmasi, IMF stand-by anlagmasi ile mali kurallara
baglilik, detayli kalem bazinda biitce siniflandirmasi, merkeziyetgilik ve parcalara

ayirma seklinde yapilandirildigi ifade edilebilir.

Ulkemizdeki kamu kesiminde mevcut olan Merkezi devlet yapisina™’ paralel
olarak Tiirk Biitce Siireci es anli olarak merkeziyet¢i ve parcalara boliinmiis olarak
tanimlanabilir. Merkezden, Ozellikle Yiiksek Planlama Kurulu olarak bilinen kurul
araciliglyla, yukaridan-asagiya giicli bir yonlendirme oldugu anlaminda
merkeziyet¢idir. Kurulun baskanligi Basbakan tarafindan yapilmakta ve iiyeleri de
Basbakan tarafindan belirlenmektedir. Diger bakanlar Basgbakanin daveti ile
katilabilmektedir. Yiiksek Planlama Kurulu diizenleyici ve denetleyici kurumlar
hari¢ merkezi hiikiimetin harcama hedeflerini iceren orta vadeli mali planin yillik

olarak giincellenmesinden sorumludur.

3.1.3. Orta Vadeli Harcama Sisteminin Asamalari

5018 sayili KMYKK ile, kamu maliyesinde saydamlik ve hesap verebilirligin

arttirllmas, stratejik planlama, performans esash biitceleme ve cok yill biitcelemeye

»7 MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.e., s. 118.
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gecilmesi, biitcenin kapsaminin genisletilmesi, i¢ kontrol ve dig denetim
sistemlerinin uluslararasi standartlar ve AB uygulamalarina uygun hale getirilmesi ve
kamu idarelerinin mali yonetim alanindaki inisiyatiflerinin  arttirilmasi
amagclanmistir’™®. S6z konusu diizenlemelerin arasinda yer alan ¢ok yilli biitceleme
anlayis1 ise yeni olusturulan mali yonetim ve kontrol sisteminin en Onemli
unsurlarindan birini olusturmaktadir. Buna goére getirilen sistem, biitce politikasinin
orta vadeli bir bakis acis1 ile hazirlanmasim ve politika belgeleri ile biit¢eler arasinda
baglantinin kurulmasimmi Ongormektedir. Getirilen ¢ok yilli biitgeleme anlayisi,
biit¢elerin orta vadeli program ve orta vadeli mali plana dayanilarak hazirlanmasini

gerektirmektedir.

5018 sayih KMYKK c¢ercevesi ¢izilen cok yilli biitgeleme siireci su
asamalardan olusmaktadir:

- Orta vadeli program,

- Orta vadeli mali plan ve tavan tespiti

- Biitge teklifinin alinmast,

- Biitge tasarisinin olusturulmasi,

- Biitgenin kanunlagmasi,

- Biitgenin uygulanmasi ve sonuglarinin izlenmesi

3.1.3.1. Biitcenin Kapsam ve Simiflandirilmasi

Genel yoOnetim kapsamindaki idareler Tiirkiye’de ii¢ par¢adan meydana

gelmektedir: merkezi yOnetim, sosyal giivenlik kurumlart ve yerel yonetimler.

Kamusal ve yar1 kamusal mal ve hizmetler bu idareler tarafindan iiretilmektedir™.

3% Maliye Bakanligi, Genel Faaliyet Raporu, Haziran 2007, s. 14.

3% Nitekim “genel yonetimi tamimlayan fonksiyonlara baktigimizda; toplumsal tiiketim igin
pazarlanama, fiyatlandirilamaz nitelikte mal ve hizmet tiretimi, gelirin gesitli kanallarla yeniden
dagitimi ve ticari amaclar disinda kamusal amaglarin yerine” getirilmesi seklindedir. Tiirkiye’de
genel yonetime kolluk faaliyetleri, kamu hizmetleri, 6zendirme ve destekleme faaliyetleri, i¢ diizen
faaliyetleri ve planlama faaliyetleri verilmistir. Ahmet KILINCARSLAN — Giilay YANPAR -
Hasan BEYNAM — Musa POLAT - Serife OZER; 2009 Yih Merkezi Yonetim Biitce
Kanununun Degerlendirilmesi, Ankara, 2009, s. 6.
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Bu yap1 aym zamanda ulusal muhasebe standartlar1 (SNA93 veya ESA95) ile de

360
uyumludur™".

Genel biitge 159 kamu idaresini kapsayan 3 kisimdan olugsmaktadir. Merkezi
yonetim kapsamindaki idareler; toplumun genel ihtiyacglarinin karsilanmasina doniik
olarak olusturulmus, kararlarin merkezi idare tarafindan alindigi, i¢inde yasama,
yiirlitme ve yargi organlarini kapsayan ve dolayisiyla bunlarin kapsaminda yer alan
bakanliklar ve bakanliklara bagli veya ilgili kuruluslar olup genel biitge disinda ayri

1 Bu idareler “farkli nitelik ve mali

bir tiizel kisiligi bulunmayan idarelerdir
isleyise” sahip olmalar1 nedeniyle genel, 6zel ve diizenleyici ve denetleyici kurumlar

(DDK) seklinde tiglii bir ayrima gidilmistir.

Genel biitgeli idareler; bakanliklar ve bakanliklara dogrudan bagh idarelerdir
(50 kamu idaresi ve dogrudan bagl idareler) 362 Ozel biitceli idareler’® ise; merkezi
hiikkiimete ait olan fakat bir derecede 6zerklige sahip kurumlardir (70’1 tiniversiteler
ve yiiksek 6gretim organlar olan toplam 101 idare). DDK’lar, daha fazla 6zerklige

sahip olan ve merkezi hiikiimete ait olan kurumlardir (8 kurum)*®*. Tiirk idare

% “Uluslararasi muhasebe standartlari ile uyumlu genel hiikiimet hesaplari heniiz daha
tamamlanamamis olsa da, mali yonetim konsolide hiikiimet sektorii (CGS) faiz dig1 ve toplam
dengesini yayinlamaktadir. Genel hiikiimet hesaplar1 gibi idare ve fonlarin faiz dis1 dengelerini
(faiz dis1 gelirler eksi faiz dis1 harcamalar) icermektedir: Konsolide biitce merkezi hiikiimet
biitcesi, ii¢ biitgce dist fonu, dort sosyal giivenlik kurumunun hepsi, issizlik fonu ve 23 kamu
iktisadi tesekkiili. Bu CGS faiz dis1 dengesine yerel idarelerin dengeleri eklendigi zaman genel
hiikiimetin faiz dis1 fazlasi i¢in bir 6l¢ii elde edilmis olur fakat bu olgii uluslararast standartlara
uygun hazirlanmadigr icin neyin eksik oldugu ile ilgili net bir bilgi yoktur. Bir sey daha, CGS,
Bayindirlik ve Iskdn Bakanligi denetiminde faaliyet gosteren, biitce dist fonu 6zelligi olan ve
belediyeler icin altyap1 finansmani ve finansal hizmetler sunan ve bir kamu iktisadi tesekkiilii olan
[ller Bankas1’n1 icermemektedir.” OECD (2006) (a), OECD Economic Surveys: Turkey, Volume
2006/15, OECD Publishing, Paris.

MF (2006) (a), “Turkey: Report on the Observance of Standards and Codes — Fiscal Transparency
Module”, IMF Country Report No. 06/126, International Monetary Fund, Washington DC.
KILINCARSLAN - YANPAR — BEYNAM - POLAT - OZER; 2009, a.g.r., 6.

Bu idareler, hedefleri ve politikalar1 belirleyen hizmet sunumunu denetleyen ve gozlemleyen
merkezi birimler, hizmetlerin sunumundan ve il yonetimlerine bagl belirli bolgesel alanlarda
bakanlik politikalarinin uygulanmasindan sorumlu adem-i merkezi birimler ve biiyiik elgilikler vb.
gibi yurtdisindaki birimlerden olugmaktadir.

Bu idareler 6zel kanunda tanimlandigi iizere belirli kamu hizmetlerinin yiriitiilmesi icin
kurulmuslardir. Bunlarin biitce kanununda kendi biitce kalemleri vardir ve kendisine fon saglayan
bakanlikla kargilastirilinca belirli miktarda 6zerkligi vardir.

Bu kurumlar da 6zel kanunlarla kurulmuslardir. Finansal ve idari 6zerklikleri vardir. Kendi tahsis
isteklerini hazirlarlar ve bunlar bakanliklar veya Maliye Bakanlig1 ile miizakerelerde bulunmadan
dogrudan parlamentoya sunarlar.

36
362

363

364
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hukukunun merkezi idare icinde sosyal giivenlik kurumlarina da yer vermesine

karsin, 5018 sayili KMYKK daha dar bir tanim tercih etmistir’®.

Sosyal giivenlik kurumlar1 ve yerel yonetimleri ise kendi biitcelerini
hazirlarlar. Sosyal giivenlik kurumlarinin ve yerel yonetimlerin giderleri, gelirleri ve
dengeleri hakkindaki bilgiler parlamentoya sunulan merkezi hiikiimet biitce belgeleri
icinde yer alir fakat bu durum onay amacini tasimaz. Merkezi hiikiimet biit¢esi sosyal
giivenlik kurumlar ile yerel yonetimlere aktarilan merkezi hiikiimet biitce siirecinin

onayini gerektiren cari ve sermaye transferlerini kapsar3 66,

2006 yilina kadar 6zel biitgeli idareler ile diizenleyici ve denetleyici kurumlar
net tabanli olmak {izere merkezi hiikiimet biitcesinde (konsolide biitce) yer
almaktaydilar. Bu durum kurumlarin, gelirlerinin ve giderlerinin onaya tabii olmadig
anlamina gelmektedir. Fakat merkezi hiikiimet biit¢cesinden 6zel biitgeli idarelere ve
DDK’lara yapilan net transferler onaya tabiidir. 2006 yilindan itibaren merkezi
hiikkiimet biit¢esinin kapsami genisletilmis ve sebeple 25 6zel biitceli idare ve tiim

diizenleyici ve denetleyici kurum merkezi hiikiimet biitcesi icerisine dahil edilmistir.

3.1.3.2. Biitcenin Hazirlanmasi

Biitce  hazirlama  siireci  bakanliklara ve ©Ozel biitceli idarelere
uygulanmaktadir. Diizenleyici ve denetleyici kurumlar daha farkli bir siire¢
izlemekte ve biitce tekliflerini dogrudan parlamentoya sunmaktadirlar. Merkezi
hiikiimet biitce kanununa dahil edilebilmesi i¢in DDK’lar biitce tekliflerinin bir
kopyasin1 da Maliye Bakanligi’na gonderir. Maliye Bakanlig: i¢inde biit¢ce hazirlama

koordinasyonundan Biit¢e ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii sorumludur.

Biitce siirecinin giincel bir 6zelligi de 2006’dan bu yana merkezi hiikiimetin
altindaki tiim bakanliklar ve kamu idarelerinin kendi “yerel” mali hizmetler

birimlerinin olmasidir. Bu birimlere bakanliklarda Strateji Gelistirme Bagskanliklari

3% MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.e., s. 119.
% Yerel idareler ve sosyal giivenlik kurumlari merkezi yonetime dahil olmadigi halde; merkezi
yonetim biit¢esinden belirli bir pay almaktadirlar.
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ve diger kamu idarelerinde de Strateji Gelistirme Daireleri adi verilir. 2006
oncesinde ise, bakanliklarda ve kamu idarelerinde Maliye Bakanliginin sorumlulugu
altinda ve bakanlik¢a personeli saglanan biitce saymanliklar bulunmaktaydi. Reform
ile bakanliklar ve kamu idarelerinin giiniimiizde biitce hazirlama ve kendi
organizasyonlar1 icindeki uygulamalar ile kendilerinin sorumlu tutulmalari
saglanmistir. Tablo 12’de yillik biit¢ce hazirlama siireci idarelerin hazirlayacaklar

faaliyet raporlar1 ve bu raporlarin igerikleri tarih sirasina gore verilmistir.
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Tablo 12: Tiirk Biitce Hazirlama Siireci

Faaliyette

Faaliyet Bulunan Kurum Tarih Icerik
Genel Yénetim Idarelerin Ust Yoneticileri, Harcama Yetkilileri
Idari Faaliyet . . Tarafindan Hazirlanan Birim Faaliyet Raporlarin1 Esas
Kapsamindaki Nisan Sonu R . -
Raporu Alarak, Idari Faaliyet Raporlarim1 Diizenleyerek
Kuruluglar
Kamuoyuna Agiklarlar.
Kalkinma Planlari, Stratejik Planlar ve Genel Ekonomik
Orta Vadeli Devlet Planlama Mayis Ayt Kosullarin Gerekleri Dogrultusunda Makro Politikalart,
Program Teskilati Sonuna Kadar Ilkeleri, Hedef ve Gosterge Niteligindeki Temel
Ekonomik Biiyiikliikleri Kapsar.
Maliye Bakanlig1 Orta Vadeli Program ile Uyumlu Olmak Uzere, Gelecek
Orta Vadeli ~ Hazirlar Yiiksek 15 Haziran’a Ug Yila {liskin Toplam Gelir ve Gider Tahminleri fle
Mali Plan Planlama Kurulu Kadar Birlikte Hedef Acik ve Bor¢lanma Durumu Ile Kamu
Karara Baglar Idarelerinin Odenek Teklif Tavanlarim Icerir.
Biitce Cagris1
Vf—llerllz Il;tge Maliye Bakanlig: )
Rehberi Biitge Tekliflerinin Hazirlanmasina Esas Olmak Uzere,
Vatwtm Kamu Idarelerince Uyulmasi Gereken Genel Tlkeleri,
Geneleesi ve Nesnel ve Olgiilebilir Standartlari, Hesaplama
Eki Yga arim Devlet P%anlama Haziran Ayinin Yontemlerini, Bunlara Ilhis.kin Ol'%rak I'(ulhlan}lgicalf Cetvel
Program Teskilati Sonuna Kadar ve Tablo Orneklerini ve Diger Bilgileri Igerir.
Miistesarlig1
Hazirlama
Rehberi
Genel Faalivet Merkezi Yonetim Kapsamindaki Idarelerin ve Sosyal
Y Maliye Bakanlig1 Giivenlik Kurumlarinin Bir Mali Y1l Faaliyet Sonuglarini
Raporu o
Gosterir Rapor
Gelir ve Gider Tekliflerinin Hazirlanmasinda;
Orta Vadeli Program ve Mali Planda Belirlenen Temel
Biitce ve Biiyiikliikler ile Tlke ve Esaslar,
Performans Kalkinma Plam ve Yillik Program Oncelikleri ile
Harcamaci1 1-31 .. . . .
Program Kuruluglar Temmuz Kurumun Stratejik Planlan Cer¢evesinde Belirlenmis
Tekliflerinin Odenek Tavanlari,
Hazirlanmasi Kamu Idarelerinin Stratejik Planlar1 fle Uyumlu Cok Yill1
Biit¢eleme Anlayisi,
Idarenin Performans Hedefleri Dogrultusunda Hazirlanr.
Pljrl;(t)({:n‘;is Biitce ve Mali
Programi Kontrol Genel 1 Asustos Biitge Teklifleri Maliye Bakanligina Verildikten Sonra
grami Midiirliigi ve EUSK Kamu Idarelerinin Yetkilileriyle Gider ve Gelir Teklifleri
Tekliflerinin 30 Eyliil . g .
; . Harcamaci Hakkinda Biitce Goriismeleri Yapilir.
Incelenmesi ve
- . Kurumlar
Goriigiilmesi
Kanun Metni
Genel Hiikiimler,
Biitce Kanun Biitce ve Mali Devlet Borglar1 ve Kamu iktisadi Tesebbiislerine Iligkin
K 1 Temmuz o
Metni Kontrol Genel . Hiikiimler.
e s 17 Ekim LT
Caligmalart Miidiirligi Kamu Personeline Iliskin Hiikiimler,
Cesitli Hiikiimler,
Olmak Uzere Dort Kisimdan Olusur.
Yatirim D.P.T., Maliye
Biiyiikliikleri ~ Bakanligi, Hazine N
Koordinasyon Miistesarlig1, 10-25 Eylal
Toplantist Merkez Bankas1
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Merkezi Yonetim Biitge Kanunu Tasaris1 Bakanlar

PT;;;Z?; Devlet Planlama EnASi(anIlE(m Kurulunca TBMM’ye Sunulmadan Once Yiiksek
Teskilati Planlama Kurulunun Toplanarak Makro Ekonomik
Kurulu (YPK) Haftasi .. S .
Gostergeler ve Biiyiikliiklerini Gorligsmesi.
Kamu Kurum
ve Biitce ve Mali
Kuruluslarina Kontrol Genel 5018 Sayili Kanunda Bu Hususta Bir Diizenleme Yoktur.
Ait Biitce Miidiirligi 10- 15 Ekim  Bu Siire¢ Yillardir Uygulanan $ekliyle Olusan Prensipler
Tekliflerine Son  Devlet Planlama Dogrultusunda Uygulanmaya Devam Etmektedir.
Seklinin Teskilati
Verilmesi
Biitce
Biiyiikliiklerinin 5018 Sayili Kanunda Bu Hususda Bir Diizenleme Yoktur.
Harcamaci

Harcamaci 10- 15 Ekim  Bu Siire¢ Yillardir Uygulanan Sekliyle Olusan Prensipler

Kuruluslara Kuruluslar Dogrultusunda Uygulanmaya Devam Etmektedir.
Yansitilmast
Biitce ve Makro Ekonomik Gostergeler ve Biitce Bityiikliiklerinin
Performans Yiiksek Planlama Kurulunda Gériisiilmesinden Sonra,
Programi . Maliye Bakanlhiginca Hazirlanan Merkezi Yonetim Biitge
Tasarisinin Bakanlar Kurulu 15~ 17 Ekim Kanun Tasaris1 Tle Milli Biitge Tahmin Raporu, Mali Y1l
T.B.M.M’ ye Basindan En Az 75 Giin Once Bakanlar Kurulu
Sevki Tarafindan TBMM Sunulur.
Biitce Kanun T.B.l}\g/li.jl:géPlan 17 Ekim-10  Anayasanin Diizenledigi Sekliyle Uygulamaya Devam
Tasarisimin Komisyonu Aralik Etmektedir.
TBMM’ de . . .
e . T.B.M.M. Genel Anayasanin Diizenledigi Sekliyle Uygulamaya Devam
Goriistilmesi 10 — 30 Aralik .
Kurulu Etmektedir.
Bittce Kanun T.B.M.M. ve Anayasanin Diizenledigi Sekliyle Uygulamaya Devam
Tasarisinin 25 - 31 Aralik .
Cumhurbagkani Etmektedir.
Kanunlagmasi
Lo ; 1 Ocak Merkezi Yonetim Biitge Kanunu Mali Y1l Bagindan Once
Yiiriirlik Icra

31 Aralik Resmi Gazetede Yayimlanir.

Kaynak: Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigu

Yukarida tabloda yer aldig1 sekliyle biitce hazirlama siireci DPT nin Bakanlar
Kuruluna ti¢ yillik orta vadeli programi (gelecek biitge yil1 ve sonrasindaki iki yil)
hazirlamasi ve sunmasi ile Mayis ayinda baglar. Orta vadeli program, genel politika
onceliklerini belirleyen bir dokiimandir. Program, genel hiikiimet harcamalar1 ve
gelirlerini, genel hiikiimet faiz giderlerini, genel hiikiimet bor¢lanma geregini, kamu
sektorii bor¢clanma geregini, kamunun net bor¢ stokunu ve vergi yiikiinii icerecek
sekilde gelecek ii¢ yil i¢in makroekonomik tahminleri kapsamaktadir. Orta vadeli
program, ayn1 zamanda genel hiikiimet geliri tahminlerini ve ana oncelikler ve kisa
baslhiklarda sunulan hedefleri iceren bir makroekonomik tahmini kapsar. Hedefler,
orta vade i¢in bir enflasyon hedefi de kapsamaktadir. Program aym zamanda gelecek
ic yil i¢in genel hiikiimet giderleri, gelirleri ve bor¢lanmalart i¢in tahminler sunar.
Dokiiman netice itibariyla bir Bakanlar Kurulu kararidir ve Resmi Gazete’de

yayinlanir.
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Tablo 12°de yer alan iiciincii asamada goriildiigii iizere, Bakanlar Kurulu orta
vadeli programi kabul ettikten sonra, Maliye Bakanligi orta vadeli programin
kapsadig ii¢ yil ile ayn1 yillarn kapsayan (biitce yili arti1 sonrasindaki iki y1l) bir orta
vadeli mali plan hazirlar. Orta vadeli mali, plan orta vadeli programa kiyasla daha
islevsel bir dokiimandir. Plan, merkezi hiikiimet icin genel gider hedeflerini kapsar
fakat daha da onemlisi, bu genel rakamlar1 planin uygulanacag ii¢ yil icin ayn
bakanliklar ve 6zel biitgeli idareler arasinda tahsis eder. Mali planda, gider hedefleri
orta vadeli programin orta vadeli enflasyon hedefini taban alir. Hedefler giincel
makroekonomik gelismeler ve politik dncelikler ¢ercevesinde yildan yila giincellenir.
Bu, ince ayar, Tiirkiye’'nin yakin gelecekte halen daha ihtiya¢c duyabilecegi
beklenmedik makroekonomik gelismelere uyum saglayabilmek icin Onemli bir
esneklik saglar. Plan ve Program hedefleri, resmi olarak baglayici degildir fakat
Maliye Bakanliginin biitgce siirecindeki ilk teklifi olarak onemli bir yol haritasini
olustururlar. Hedefler, Maliye Bakanlig1 ile harcamaci bakanliklar ve kamu idareleri
arasindaki takip eden miizakerelerde giiniin sartlarina ve degisen ekonomik kosullara

gore ayarlanabilir.

Orta vadeli mali plan, Haziran’in basindan Haziran ortasina kadar Yiiksek
Planlama Kuruluna sunulur ve sonrasinda Resmi Gazete’de yaymlanir. Orta vadeli
mali plan, merkezi hiikiimet icin ii¢c yillik biitce hedeflerini kapsar ve merkezi
hiikkiimetin hedefini bakanliklar ve kamu idareleri arasinda dagitir. Yillik kamu
yatirim programi, kamu iktisadi tesekkiilleri, iller Bankasi, sosyal giivenlik
kuruluslart1 ve yerel idareler gibi merkezi hiikiimet biitcesi disindaki araglarla
fonlanan kurum ve kuruluslar1 da icerecek sekilde tiim kamu yatirim projelerini
kapsar. Her bir yatirim projesi, toplam maliyetler, daha onceki toplam giderler ve
cari yil dagilimi gibi parametreler tarafindan tanimlanir. Ancak DPT’nin sorumlu
oldugu yatirim programi, yatirimlar i¢in tahsis edilmis toplam biitce olan yatirim
biitcesinden ayrilmalidir. Yatirim biitcesinin sorumlulugu DPT, Maliye Bakanligi ve
Hazine arasinda paylasilmaktadir. Yatirnm programi, yatirim biitcesi belirlendikten
sonra bakanliklarin ve kamu idarelerinin verdikleri teklifler temelinde olusturulur.
Ozellikle son yillarda, yatirim projelerinin uygulama asamasinda kamu idarelerine

daha fazla esneklik tanmnmustir. Ornegin, bir proje altindaki cok sayidaki benzer alt-
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projeler ve yeniden-dagilima izin vermeler ve alt-projelerdeki diger degisiklikler

araciligiyla gerceklestirilmektedir.

Haziran sonunda, Maliye Bakanlhig biitce cagristm ve biitce hazirlama
kilavuzunu, DPT de yatirnm sirkiilerini ve yatirim hazirlama kilavuzunu hazirlar ve
gonderir. Bu kilavuzlar cercevesinde, bakanliklar ve kamu idareleri kendi biitce
tekliflerini hazirlarlar. Teklifler Temmuz ay1 sonuna kadar Maliye Bakanhgi
(yatirimlar hari¢) ve DPT’ye (yatirimlar) sunulur. Bakanliklar biitce ¢agrisina cevap
vermek icin verilen siireyi genellikle ¢ok kisa bulurlar ve bu zaman kisidinin taslak
biitcelerinin kalitesini diislirdiigiinii belirtirler. Kurumlarin yasadiklar1 sikintinin
giderilmesi i¢in Maliye Bakanligi biitce ¢agrisim Haziran’in sonunda yollamak
yerine, Haziran’in basinda yollamay1 diisiinebilir. Takvim uyarlamasi, bakanliklara
belgelerini hazirlamak i¢in dort hafta daha kazandirabilir. Bu durum orta vadeli mali
planin da Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan Mayis ayinin iiciincii haftasina kadar

adaptasyonunu gerektirir.

Bakanliklar i¢in gelir tahminleri (vergi tahminleri de dahil) Maliye Bakanhig1
tarafindan yapilir. Ozel biiteli idareler ise kendi gelir tahminlerini kendileri
hazirlarlar ve Maliye Bakanligi’na sunarlar. Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol
Genel Midiirliigii ile DPT biitce 6denek taleplerini aldiktan sonra, degerlendirme ve
miizakere fazlar1 baslar. Asagida biitce siirecinde yer alan kurumlar

degerlendirilmektedir.
3.1.3.2.1. Yiiksek Planlama Kurulu

Biitce siirecinin en 6nemli aktorlerinin basinda Yiiksek Planlama Kurulu
gelmektedir. Orta vadeli harcama sistemi ile YPK’ya OVP araciligiyla harcama
siirecini yukaridan asagiya yonlendirme imkan1 verilmistir.

Yiiksek Planlama Kurulunun baskanligini Basbakan yapar ve iiyeleri de

Basbakan tarafindan belirlenir. Kurulun iiyeleri Basbakan, Bagbakan Yardimcisi,

Devlet Planlama Teskilat1 Miistesari, Hazine Miistesari, Maliye Bakani, Sanayi ve
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Ticaret Bakani, Ulastirma Bakani, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakam ve Bayindirlik
ve Iskan Bakani’ndan olusmaktadir. Kurulun sekreterlik hizmeti Devlet Planlama

Teskilat1 tarafindan yerine getirilmektedir.

Yiiksek Planlama Kurulu DPT tarafindan hazirlanan makroekonomik
tahminlerden sorumludur ve Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanan orta vadeli mali

plan1 uyarlar.

Yiiksek Planlama Kurulu biitce hazirlik siireci sonunda, ortaya cikmasi
halinde, Maliye Bakanligi ve diger bakanliklar arasinda ikili anlagmalar ile

¢oziilemeyen anlagmazliklar (farkliliklar) hakkinda karar verir.

3.1.3.2.2. Devlet Planlama Teskilati

Biitce siirecinin bir diger 6nemli aktorii, 1960 yilinda Tiirk ekonomisinde
planlama ve koordinasyonun saglanmasi i¢in kurulmus olan Devlet Planlama
Teskilatr’dir.  Teskilat icinde  ozellikle OVP’nin  hazirlanmasinda  ve
degerlendirilmesinde “Yillik Programlar ve Konjonktiir Degerlendirme Genel
Miidiirliigii’niin” 6nemli bir rol tstlenmektedir. DPT’nin gorev ve sorumluluklar
Devlet Planlama Tegkilat’nin Kurulmas: ve Gorevleri adli kanun hiikmiinde
kararname ile belirlenmistir. Esasen, Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarlig1 bagh
oldugu Devlet Bakanligi’na raporlama yapan bir kurumdur. Kurum, ayn1 zamanda
uzun vadeli kalkinma planlarindan, makroekonomik izleme ve tahminlerde
bulunmadan, orta vadeli stratejik programlama ve yatirim planlarinin hazirlanmasi ve

uygulamasindan sorumludur.

DPT, kalkinma plam1 (uzun dénem), orta vadeli program, yillik program ve
yillik kamu yatirimi programi ile sorumludur. Son amaci dogrultusunda DPT,
bakanliklar ve kamu idarelerinin yatirim tekliflerini inceler ve degerlendirir ve fayda-
maliyet analizleri yapar. DPT ayrica Avrupa Komisyonu’'na sunulan “Katilim-6ncesi

Ekonomik Program” ile de sorumludur.
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DPT’nin gorevleri yine makroekonomik modelleme ve tahminleme, senaryo
analizi ve yetki programlarinin maliyetlendirilmesini de icermektedir. Ayrica
DPT’nin bolgesel kalkinma ve bolgesel politika alanlarinda genis deneyimi

mevcuttur ve bolgesel politikalarin sonuglarinmi ve etkinligini takip ve analiz eder.

DPT yatinm projelerinin degerlendirilmesinden sorumludur. Bu, durum
bakanliklarin ve kamu idarelerinin mevcut biit¢elerini ve sermaye yatirim projelerini
iki farkli otorite ile ayr1 ayn pazarhk etmek durumunda olduklar1 anlamina
gelmektedir. Yillik biitce siirecinde sahip oldugu sorumluluklardan bagka,

sorumluluk orta vadeli planlama i¢in de gecerlidir.

3.1.3.2.3. Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii

Tiirk Biit¢e Siirecinin en dogrudan ilgili 6nemli aktorii Biitce ve Mali Kontrol
Genel Midirliigi’dir (BUMKO). Maliye Bakanligr iginde genel miidiirliik
diizeyinde yapilanmig olan BUMKO, OVMP ile biitce siirecinin merkezi

konumundadir.

Genel olarak Maliye Bakanligi, biitce hazirlama, orta vadeli mali planlama,
biitcenin uygulanmasi, gelirlerin toplanmasi, raporlama ve muhasebeyi igcerecek
sekilde maliye politikasinin genel sorumlusudur. Bakanlik, ayrica kamu i¢ mali
kontroliin koordinasyonu ve uyumundan da sorumludur. Ancak BUMKO, son
donemlerde, kamu mali yonetiminde daha ¢ok genel ilke ve standartlan belirleyen ve
miidahale etmeyen bir yapiya biiriinmiistiir’®’. Genel miidiirliik, bes alandan sorumlu
her biri genel miidiir yardimecisi tarafindan yonetilen yaklasik 20 birimden
olusmaktadir: Birimler, biit¢e politikas1 ve uluslararas: iliskiler, biitce hazirlama ve
uygulamasi, devlet personeli konulari, saglik ekonomisi, sosyal giivenlik sistemi,

kamu araclar1 calisma hukuku ve KMYKK’nun uygulanmasidir.

*7 MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.e., ss. 167 - 196.
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Genel Miidiirliigiin ana sorumluluklari:

- “Biitce hazirlama siirecinin koordinasyonu ve bakanliklar ve kamu
idarelerinin biitce hazirlama siiresince dikkate almalarnn gereken ilkelerin
belirlenmesi,

- Tahsis isteklerinin gézden gecirilmesi ve kalkinma plani, orta vadeli
program, yillik program ve orta vadeli mali plan ile uyumun kontrolii,

- Merkezi hiikiimetin konsolide biitcesinin derlenmesi ve yillik biitce
kanununun taslaginin hazirlanmasi,

- Harcamalarin performans hedefleri ile iliskilendirilmesi icin yOntemlerin
gelistirilmesi icerecek sekilde performans-tabanli biitcelemenin tiim sorumlulugu ve
kamu i¢ mali kontroliniin koordinasyonu ve uyumlastirilmasi, seklinde
belirlenmistir.

- Mali politikalarin olusturulmasina yardimei olmak, mali yonetim ve kontrol
sistemlerini uyumlastirmak, hiikiimetce belirlenen politika ve hedeflere uygun biitce
hazirlamak, biitge uygulamalarim yonlendirmek ve kontrol etmek™*® gibi kamu mali
yonetim sisteminde kritik ve 6nemli bir rol oynayan Maliye Bakanliginin ana hizmet
birimlerinden Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigiiniin orta vadeli mali planin
hazirlanmasinda ve uygulanmasindan sorumlu en énemli merciidir. Bu sorumluluk
5018 sayili kanunda acik bir sekilde ifade edilmistir. Yasaya gore kuruma verilen

gorevler yasada su sekilde siralanmigtir®’:

“Orta Vadeli Mali Plani, Biitce Cagris1 ve eki Biitce Hazirlama Rehberini
hazirlamak, standartlar1 tespit etmek ve kamu idareleri arasinda koordinasyonu
saglamak,

Merkezi Yonetim Biitge Kanunu Tasarisim ve genel faaliyet raporunu
hazirlamak,

Odeneklerin kullanimina iligkin esaslar ile ayrintili harcama ve finansman
programlarinin hazirlanmasina, uygulanmasina ve uygulamanin izlenmesine iliskin

usul ve esaslar1 belirlemek,

368 Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, 2007 Faaliyet Raporu, Ankara, 2008,
s. 3.
%% 2007 Faaliyet Raporu, y.a.g.r., s.4-5.
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Mali yonetim ve i¢c kontrol siireglerine iliskin standart ve yOntemleri
belirlemek, gelistirmek, uyumlagtirmak ve ikincil mevzuati hazirlamak.

Ilgili kanunlardaki hiikiimler sakl1 kalmak kaydiyla, kamu maliyesi ilkelerinin
uygulanmasina iligkin usul ve esaslar belirlemek,

Kamu idarelerinin biit¢elerinin stratejik planlarda belirlenen performans
gostergelerine uygunlugu ve idarelerin bu cercevede yiiriitecekleri faaliyetler ile
performans esasl biitcelemeye iliskin diger hususlarn belirlemek,

Merkezi yonetim biitge kanununun uygulamasina iliskin olarak; harcamalarda
tasarrufu saglamak, tutarli, dengeli ve etkili bir biitce politikas1 yiiriitmek icin gelir
ve giderlere iligkin kanun, tiiziikk, yonetmelik ve kararnamelerle belirlenmis
konularda uygulamalar1 diizenlemek {izere gerekli Onlemleri almak, standartlari
belirlemek, sinirlamalar koymak, kamu istihdam politikasinin belirlenmesine ve
uygulanmasina yon vermek, biitce harcama ve gerceklesmelerini izlemek,
odeneklerin dagitim ve kullanimim belirli esaslara baglamak ve bu hususlarda kamu
idareleri icin uyulmasi zorunlu diizenlemeleri yapmak,

Genel yonetimin tiim gelir ve giderleri ile bor¢ ve mali imkanlarinin tespitinin
ve takibinin yapilabilmesi amaciyla, genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri ve
merkezi yonetim biitgesinden yardim alan kurum, kurulus, vakif ve dernekler ile
benzeri tesekkiillerden; gelir ve gider tahminlerini, mali tablolarini, birbirleriyle olan
bor¢ ve alacak durumlarini, personel giderlerine iliskin her tiirlii bilgi ve belgeleri

istemek ve kanunda belirlenen diger gorevleri yapmaktir”.

Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’'ne bu gorevlerin yanisira ayrica,
14.02.1983 tarihli ve 178 sayili Maliye Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 10’uncu maddesine, 1993 ve 2004 tarihlerinde

eklenen ilave maddeler ile verilen diger gorevler sunlardir®’;

“Genel biitceye dahil daireler ile katma biitgeli kuruluslarin biitce hazirlik
calismalar sirasinda g6z Oniinde bulunduracaklar teknik ilkeleri tespit etmek ve

biitce hazirlik ¢calismalarim koordine etmek,

370 14.02.1983 tarihli ve 178 sayili Maliye Bakanhigmn Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname, md. 10.
http://www.pergen.gov.tr/mevzuat/khk_178.asp., (Erisim: 11.09.2008).
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Kuruluglarca hazirlanan biitce tekliflerini inceleyerek bunlarin kalkinma
planlart ve yillik programlara uygunlugunu saglamak, teklifleri konsolide ederek
biitce kanunu tasarilarin1 gerekgesi ile birlikte hazirlamak,

Biitcenin kalkinma planlar1 ve yillik programlarda belirlenen hedefler
dogrultusunda ve takip edilen ekonomi ve maliye politikalartyla uyumlu bir sekilde
uygulanmasini saglamak, uygulamaya ait biitge islemlerini yapmak,

Y1l icinde ortaya cikan ihtiyaglar iizerine dairelerince teklif edilecek ek ve
olaganiistii 6denek taleplerini ve biitge uygulamasina dair diger kanun tekliflerini
inceleyerek bunlardan uygun bulunanlari tasar1 haline getirmek,

Odenek, gelir ve nakit verilerini derleyerek bunlari harcama politikalart
acisindan degerlendirmek ve uygulamayir yonlendirmek; genel biitceye dahil
dairelerle katma biitceli idarelerin ve fonlarin her mali yilin basinda o yil i¢in hazine
nakit akimim da dikkate alarak ayrintili harcama programlarini yapmak, gerekli
goriillen hallerde bu programlart degistirmek ve ilgili kuruluslar nezdinde
uygulamalar izlemek,

Kamu harcamalarinda tasarruf saglanmasi, tutarli, dengeli ve etkili bir biitce
politikasinin yiiriitiilmesi amaciyla kamu istihdam politikas1 ve giderlerle ilgili
kanun, tiiziik, kararname ve yonetmeliklerin uygulanmasim diizenlemek, standartlart
tespit etmek ve sinirlamalar koymak; bu hususlarda tiim kamu kurum ve kuruluslar
icin uyulmasi zorunlu diizenlemeleri yapmak ve tedbirleri almak,

Harcama politikalarimi etkileyebilecek her tiirlii kanun, tiiziik, kararname ve
yonetmelik tekliflerini inceleyerek bunlar hakkinda Bakanligin goriisiinii hazirlamak,

Maliye Bakanhginca teklif edilecek kamu giderlerine iliskin kanun, tiiziik,
kararname ve yonetmelik tasarilarini hazirlamak,

Yiriirlikte  bulunan mevzuatin  mali  hiikiimlerinin  uygulanmasin
yonlendirmek, bu konuda ortaya c¢ikacak her tiirlii meseleyi ¢dzmek, tereddiitleri
gidermek,

Kuruluglarin gider taahhiitlerini kontrol etmek ve hesaplarimi tutmak, bunlara
iliskin sozlesme tasarilarini vize etmek,

Biitcenin gelistirilmesi, etkin ve verimli bir gsekilde uygulanmasi yoniinde

arastirmalar yapmak veya yaptirmak ve gerekli tedbirleri almak,
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Devlet harcamalarn konusunda diger mevzuat ile Maliye Bakanligina verilen
gorevleri yapmak,

Teskilat ve gorev alanina giren islemleri kontrolorleri vasitasiyla incelemek
ve denetlemek,

Kanun, kanun hiikmiinde kararname, bakanlar kurulu karari, yonetmelik ve
diger mevzuatla kurulmus fonlardan gerekli goriilenlerin gelirlerinin toplanmasina,
giderlerinin yapilmasina iliskin esas ve usulleri tespit etmek, biitce ile iliskilerini
diizenlemek, biitcelerinin hazirlanmasini saglamak ve uygulanmasini izlemek;
fonlarin gelir ve giderleri ile gelirlerinden yapilacak kesintilere iligkin olarak esas,
usul, miktar ve oranlarin belirlenmesi, bunlarin tasfiyesi veya birlestirilmesi
hakkinda biitge kanunlarinda yer alacak hiikiimler konusunda teklifler hazirlamak ve
uygulamaya yonelik tedbirleri almak,

Kamu kurum ve kuruluslarinca isletilen egitim ve dinlenme tesisi,
misafirhane, kres, spor tesisi ve benzeri sosyal tesislerden yararlanacak olanlardan
alacak asgari bedelleri belirlemek, bu yerlerden elde edilen gelirlerin kullanimina
iliskin esas ve usuller ile bunlara iligkin diizenlemeleri yapmak,

Devlet memurlarnn ve diger kamu gorevlileri ile bunlarin emekli, dul ve
yetimlerinin (bakmakla yiikiimlii olduklan aile fertleri dahil) ve 18.6.1992 tarihli ve
3816 sayili Kanun kapsamindaki yesil kart sahiplerinin tedavi kurum ve
kuruluslarinda yapilan tedavilerine (dis tedavileri dahil) iligkin iicretlerle saglik
kurumlarinca verilen raporlar iizerine kullanilmas1 gerekli goriilen ortez, protez ve
diger iyilestirme ara¢ bedellerinin kurumlarinca 6denecek kisminm1 ve bu konuya
iliskin esas ve usulleri Saglik Bakanliginin goriisiinii almak suretiyle tespit etmek.

Devlet memurlar1 ve diger kamu gorevlileri ile bunlarmm emekli, dul ve
yetimlerinin (bakmakla yiikiimlii olduklar aile fertleri dahil) ve 18.6.1992 tarihli ve
3816 sayil1 Kanun kapsamindaki yesil kart sahiplerinin ayakta tedavileriyle ilgili ilag
kullaniminda, gerektiginde ilaglarin esdegerlikleri dikkate alinarak tespit edilecek her
tirlii referans fiyatlar iizerinden bedellerinin Odenmesini bedeli Odenecek ve
o0denmeyecek ilaglar ile ilaclarin recetelenmesine iliskin kurallan tespit etmek ve
yesil kart sahiplerinden, ayakta veya meskende tedavi halinde kullanilacak ilag
bedellerinin % 20’sine kadar katilim pay1 alinmasini saglamak ve bu hususlara iliskin

esas ve usulleri Saglik Bakanliginin goriisiinii almak suretiyle tespit etmektir”.
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3.1.3.2.4. Bakanliklarda Biitce Hazirlama

Bakanliklarda biitce hazirlama, bakanlhiklarin ve 0zel biitgeli idarelerin
sirasiyla mali hizmetler birimleri olan Strateji Gelistirme Baskanliklar1 ve Daire
Bagkanliklar1 (SKB ve SKD) tarafindan koordine edilir. 2006 yilina kadar,
bakanliklarda ve 6zel biitceli idarelerde biitce hazirligi ve uygulanmasi siireclerinde

onemli gorevleri olan Maliye Bakanligina bagli saymanliklar bulunmakta idi.

Bakanliga bagl birimlerde biit¢cenin hazirlanmasi, bakanlik yerel birimlerinin,
Mayis sonuna kadar bakanligin ilgili genel miidiirliigiine taleplerini iletmesi ile
baslar. Haziran sonunda biit¢ce hazirlama kilavuzu basilinca SKB ve SKD’ler tiim
harcama birimlerine talimatlar1 yollarlar. Bu talimatlar makroekonomik varsayimlart,
orta vadeli mali plandan alinan hedefleri ve harcama tahminleri ile birlikte
raporlanmasi gereken bilgiler icin talepleri kapsar. Daha sonra harcama birimleri
Temmuz sonuna kadar kendi harcama tahminlerini hazirlar ve biitce sistemine
girerler. SKB ve SKD’ler istekleri gbzden gecirir ve Maliye Bakanligimin Biitce ve
Mali Kontrol Genel Miidiirligii ile DPT’ye sunmak icin bakanliklarin veya 6zel

biitceli idarelerin biitce taleplerini iletirler.

Bu siire¢ Agustos (degerlendirme) ve Eyliil (miizakereler) aylarinda olur. Bu
asamada, merkezi hiikiimetin belirledigi genel hedeflerin kisitlar1 dahilinde tekliflerin
uyumu ve amact ile bakanliklar veya 6zel biitgeli idareler ile Maliye Bakanligi /DPT
arasinda toplantilar diizenlenir. Maliye Bakanlhi§i’na gore talep tahminleri ile
hedefler arasinda genellikle biiylik farklar bulunmaz fakat genel hedeflerin
siirdiiriilebilmesi icin diizeltme gerektiren yiikselme egilimli bir gidisat mevcuttur.
Miizakereler cok fakli hiyerarsik diizeyde ortaya cikar ve cok nadiren bakanlik

diizeyinde tartigilir.

Eyliil sonuna gelindiginde, Maliye Bakanligi ve DPT kendi ilgili biitge
tekliflerini tamamlamis olurlar. Sonrasinda Maliye Bakanligi dokiimanlar1 ve taslak
yillik biitce kanununu hazirlar. Hazirlanan taslak, DPT’nin hazirladigi nihai

makroekonomik tahmin ile birlikte, Ekim’in ilk haftasinda Yiksek Planlama
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Kuruluna sunulur. Kurul, biitce tutarlarim1 miizakere eder, nihai problemleri ¢ozer ve
Bakanlar Kuruluna sunar. Kurul ayrica, orta vadeli program ve orta vadeli mali
plandaki ¢ok yilli tahminlerin/hedeflerin iizerinde ince ayarlar yapabilir. Bakanlar
Kurulu hazirlanan biitce taslagini Anayasa’nin 162. Maddesi’'nde belirtildigi iizere,
ekledigi dokiimanlarla birlikte yeni biitce yili baglangicindan en az 75 giin 6nce, yani

Ekim ay1 ortasinda, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne sunar.

3.1.3.3. Biitcenin Uygulanmasi

5018 sayiih KMYKK ile getirilen reformlar, i¢c kontroliin Maliye
Bakanligindan bakanliklara ve kamu idarelerine transferini saglamustir. I¢c kontrol
kamu idareleri i¢inde olusturulan yeni mali hizmetler birimlerine (Strateji Gelistirme
Baskanliklar1 ve Daire Baskanliklar1) uyumlastirilmistir. Kamu idareleri i¢inde yer
alan Maliye Bakanhginin ilgili personelleri ise biiyilkk oranda olusturulan bu
birimlere transfer edilmistir. Mali hizmet birimleri, iist yoOneticilerine ve

miidiirliiklerine rapor sunmaktadirlar.

Genel biitgeli idareler, detayli gider programlarim biitce yil1 basinda hazirlar
ve onay i¢cin Maliye Bakanligi’na (Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii)
sunarlar. Maliye bakanligi tarafindan belirlenen temel ilkeler dogrultusunda biitce
odenekleri, 3 aylik donemler icin nakit planlamasi baglaminda serbest birakilir. Ozel
biitceli idareler ile sosyal giivenlik kurumlart kendi detayli gider programlarini
hazirlar fakat 6deneklerin ii¢ aylik donemler halinde serbest birakilmalar ise Maliye

Bakanlig: tarafindan belirlenir.

Mali yonetim ve i¢ kontrol siirecleri icin standartlar ve izlenecek yontemler
merkezi koordinasyon ve uyum birimi olarak Maliye Bakanligi tarafindan ve i¢
denetim igin de I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu (Maliye Bakanhgi’na bagli)
tarafindan gelistirilmis ve konulmustur. Bakanliklarda ve kamu idarelerinde mali
hizmet birimleri kontrol fonksiyonlarini kurumun yetki verici memurlan ile birlikte
koordinasyon i¢inde yerine getirirler. Harcama yetkilileri, taahhiit ve 6deme kararlar

icin politika kosullarin1 belirleyen harcama talimatlarini yayinlamak zorundadirlar.
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Harcama yetkilileri ayrica, tahsislerin etkili, ekonomik ve etkin kullanilmasindan
sorumludurlar. Ozel biitceli idarelerin ve diizenleyici ve denetleyici kurumlarin
muhasebe hizmetleri mali hizmet birimlerinde yer alan muhasebe ofisleri tarafindan
verilirken, genel biitceli idarelerde muhasebe hizmetleri Maliye Bakanliginin

muhasebe ofisleri tarafindan saglanmaktadir.

Gergeklestirme memurlari harcama yetkilileri tarafindan onaylanan harcama
istegini baglatirlar. Odeme istegi genel biitceli idareler tarafindan Maliye
Bakanliginin yerel muhasebe memuruna teslim edilir. Diger idarelerde ise muhasebe
memurlart mali hizmet birimlerine aittirler. Muhasebe memuru, harcama
dokiimanlarinin harcama yetkilileri tarafindan imzalanip imzalanmadigini, belgenin
dogru veya hatal1 olup olmadigin1 — 6zii itibariyla de ddeme emrinin ayrintilarinin
dogrulugunu- kontrol eder. Bu tamamen teknik bir kontroldiir. Politika uygulamasi
ile ilgili uygulama sorumlulugu ise bakanliklara aittir. Muhasebe memuru iglemleri
Maliye Bakanliginin islemleri ve toplam nakit giderleri hemen goriintiileyebilmesini

' (Say2000i adi verilen) kaydeder. Geg¢miste

saglayan merkezi IT sistemine®’
bahsedilen bu siirecte bakanlik ile Maliye Bakanligit muhasebe memurlan arasinda
bazen Odemenin kanunlarla uyumlu olup olmadigina dair anlasmazliklar
cikabilmekte idi. Oysa KMYKK ile birlikte sorumluluk tamamen bakanliklara ve
idarelere verilmis, Maliye Bakanligimin rolii sadece teknik kontrol ile sinirl
tutulmustur. Bakanliklar tarafindan yapilan odeme talepleri muhasebe memurlar
tarafindan Hazineye iletilir. Hazine bakanliklarda yapilan 6deme taahhiitleri

hakkinda onceden bir ihbar almaz ve nakit planlama siirecinde taahhiit bilgisi

kullanilmaz.

Biitce uygulamasinda, nakit hareketleri Merkez Bankasi ve Ziraat Bankasi
araciligiyla gerceklestirilmektedir. Tiirkiye’de Hazinenin Merkez Bankasi’nda ve
devlet bankasi olan Ziraat Bankasi’nda belirli sayida hesabi mevcuttur. Tim
hiikiimet harcama birimlerinin Tiirkiye Merkez Bankasi’'nda kendi hesaplari

bulunmaktadir. Buna “merkezi sistem” adi verilmektedir. Tiim hiikiimet gelirleri

371 Muhasebe sisteminin uygulamaya konulmasi ve uygulama sonuclarimn derlenerek raporlanmasi
icin gelistirilmis bir bilgi islem sistemidir.
Kaynak: http://www.muhasebat.gov.tr/faaliyet/EIT/EIT.doc (Erisim: 11.12.2009).
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Hazinenin hesaplarina yatirilir ve tiim 6demeler bu hesaplardan yapilir. Muhasebe
memurunun istegi iizerine, Hazine, bakanliklarin ve kamu idarelerinin Merkez
Bankasi’ndaki hesaplarina fon transferi yapar ve bakanliklar ve kamu idareleri de
O0demelerini bu hesaplardan gerceklestirirler. Hesaplarin mahsup edilmesi s6z konusu
degildir. Kalan bakiye bakanligin veya idarenin hesabinda tutulur. Merkezi
hikkiimetin bolgesel birimlerine 6deme nakit olarak Ziraat Bankasi aracilik
etmektedir. Tiirkiye Merkez Bankasinin iilke ¢capinda subeleri olmadigi icin illerde
muhabir banka olarak Ziraat Bankasi’n1 kullanir. Ozel bir hesapda biriken gelirler
yine bu alandaki giderlerin 6demelerinde kullanilmaktadir. Eger bir bolgedeki
gelirler yeterli degilse ve dolayisiyla bolgedeki bir idarenin hesabinda yeterli nakit
yoksa idare, Odemelerini Ziraat Bankasinin kaynaklarindan gergeklestirebilir.
Tiirkiye Merkez Bankas1 Ziraat Bankasi ile haftalik mahsup islemi yapar ve 412

hesabindan Ziraat Bankasi mevduat hesaplarina fon transferi gerceklestirir.

Biitce uygulamasinda yukarida sozedilen isleyis devam etmekle birlikte, son
olarak illerdeki ddeme sistemini modernize etmek icin yeni bir proje baslatilmistir.
Bolgesel ofislerin nakit ihtiyaclarim Hazineye Say2000i sistemi ile gondermeleri ve
Hazinenin de nakdi Maliye Bakanligi ve Hazine tarafindan belirlenen nakit planlar
ve Oncelikleri ile uyumlu olarak bolgesel idarelerin hesaplarina aktarmasi
planlanmaktadir. Bolgesel idarelerin 6deme yapmalarina Hazine hesaplarina para
yatirmadan daha fazla izin verilmemektedir. Ayrica illerde toplanan gelirler, giinliik

olarak 410 hesaba transfer edilmesi de ongoriilmektedir.

3.1.3.4. Biitce Baslangic Odeneklerinin Yetersiz Kalmasi

KMYKK’nda odenek transferleri icin genel kural, merkezi hiikiimet
bakanliklara ve kamu idarelerine, yillik biitge kanununda baska bir oran
belirtilmemigse, 0denegin transfer edildigi ilgili kalemden ilgili kalemdeki 6denegin
% 5’ine kadar transfer yapmakla yetkilidir. Bu genel bir kuraldir. % 5 olan bu diisiik
oran 2007 yillik biitce kanununda % 20’ye yiikseltilmistir. Maliye Bakanligi
O0denegin transferinden en gec yedi giin icinde haberdar edilmelidir. Meclisin

haberdar edilmesine ise gerek yoktur. Personel gider kalemlerinden, transferlerin
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daha once yapildigi kalemlerden, daha ©nce beklenmedik 6deneklerin yapildigi

transfer kalemlerinden transfere izin verilmemektedir.

KMYKK, hiikiimete genel biitcenin toplam % 2’si kadar Ongoriilmeyen
maksimum Odenek ayirma hakki tanimaktadir. Beklenmedik 6deneklerden transfer
yapma sorumlulugu ise Maliye Bakanligi’na aittir. KMYKK’nun 23. maddesine gore
ongoriilmeyen ddenekler yillik biitce kanununda belirtilen hizmetlerin ve amaclarin
gergeklestirilmesi icin, herhangi bir 6denek yetersizliginin giderilmesi veya biitcede
ongoriilemeyen hizmetlerin yerine getirilebilmesi icin kullanilabilir. Diger sebeplerin
yaninda ilgili kalem tahminlerine konulmus ihtiyat fonu, enflasyon hedefinin
tutturulamamasi durumunda enflasyonun telafisi i¢in kullanilir. Fakat otomatik bir
telafi yoktur. Enflasyon hedefi ile gerceklesen enflasyon arasindaki fark durum
temelinde degerlendirilir. Sadece farkin hizmet diizeyinde probleme sebep oldugu
durumlarda 6ngoriilmeyen ddeneklerden fon transfer edilir. Personel 6deneklerindeki
maas artislarindan kayanaklanan enflasyon fazlasi otomatik olarak telafi edilir, fakat
beklenmedik tahsisten degil, bunun yerine personel tahsislerinin ad hoc
ayarlamalarindan (yeniden dagitim aracilifiyla telafi edilir). Mali yilin bitimini
takiben 15 giin icinde Maliye Bakanligi beklenmedik tahsisten yapilan transferlerin

dagilimin raporlar.

Kamu yonetimleri 6deneklerinin iistiinde harcama yapmaya veya taahhiitte
bulunmaya yetkili degildirler (KMYKK madde 20). ilke olarak, biitcede yeterli
O0denegin verilmedigi harcamalar icin taahhiitte bulunulmaz. Benzer sekilde, biitce
yili i¢inde kullanilmayan &denekler yil sonunda iptal edilir. Yetersiz Odenek
durumlarinda, 6denegi arttirmak ve ayn1 zamanda yeni fon kaynaklarin1 da belirten
ek biit¢e tasarist yapmak miimkiindiir. Uygulamada ek biitge tasarisi ihtiyac1 sadece
beklenmedik 6denegin yetersiz oldugu durumlarda dogar. Bu durum Tiirkiye’de

nadir olarak goriilmektedir.
Kamu idaresi, en iist yetkilisinin onayina bagh olmak kaydiyla, mali yil ile

sinirlandirilamayacak belirli 6zel gorevler igin biitge yilinin 6tesinde taahhiitlerde

bulunulabilir. Her bir gorev i¢in taahhiit edilecek fonlar, biit¢e yil1 6deneklerinin %

165



50’sini agmadigi ve gelecek yilin Haziran ayina kadar tamamlanmasi ve sézlesmenin
siiresi 12 ay1 gecmedigi siirece kullanilabilir durumdadirlar. Ayn1 zamanda merkezi
hiikkiimete bagli kamu idareleri, bir mali y1l i¢inde tamamlanamayan yatirim projeleri

icin taahhiit edilen fonlan gelecek yila devredebilirler.

Yeniden tahsis igin limitin % 5’ten % 20’ye yiikseltilmesi biit¢cenin
uygulanabilirligini ve esnekligini oldukca artirmistir. Getirilen bu degisiklik
bakanlarin ve kamu idarelerinin en iist yetkilisinin; ¢iktilardan sorumlu olduklari,
daha sonug-odakl1 biitceleme yontemi ile daha uyumludur. Oteki taraftan yeniden
tahsisin kurallari, biitcenin oldukc¢a ayrintili kalem smiflandirmast gerekliligini
giindeme getirmektedir. Fakat biitce siniflandirmasi daha az detayli olsa da esneklik
onemli olarak kalacaktir. Bazi OECD iilkeleri Maliye Bakanliginin denetimi altinda
yeterli telafinin saglanmasi ve parlamentonun diizenli araliklarla bilgilendirilmesi
sart1 ile tiim yeniden tahsislerin belirli bir esik degere bagh olmadig “biitceleme
disiplininin kurallar’” rejimini uygulamaya koymuslardir. Bu tip bir uygulama
karmagik kurallarin yorumlanmasi geregini ortadan kaldirmakta ve biirokratik

maliyetleri diisiirmektedir.
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3.2. TURKIYE'DE ORTA VADELi MALi PLAN TAHMINLERi VE
GERCEKLESMELERI ARASINDAKI SAPMA (2006-2008 DONEM
ANALIZi)

2010 yilinda besinci uygulama yilina giren OVMP uygulamasi ile harcamaci
idarelerin ddenek teklif tavanlart merkezi mali yonetimin basi olan Maliye Bakanligi
tarafindan belirlenmektedir. Calismanin bu bolimiinde orta vadeli harcama
sisteminin en temel asamasini olusturan orta vadeli mali planlama anlayis1 Tiirkiye
Ozelinde degerlendirilecektir. Degerlendirmede 2006 yilindan itibaren yayinlanan
genel ve Ozel biitgeli idarelerin ddenek teklif tavanlan ile biitce gerceklesmeleri

arasindaki sapmalar tespit edilmeye calisilacaktir.

Tiirk Biitce Sistemi, 2003 yilinda analitik biitce siiflandirmasi (ABS) ile
birlikte dort farkli biitce siniflandirmasina geg¢mistir. Kurumsal, fonksiyonel,
finansman ve ekonomik olarak cesitlendirilen sistemin temel amaci harcamaci
kuruluglarin yapmis oldugu hizmet ve faaliyetlerin “milli ekonomiye etkisinin” agik
bir sekilde ortaya konulmasidir’’%. Sistem ayrica uluslararas1 karsilastirmalarda da

onemli kolayliklar saglamay1 amag edinmistir.

Genel ve 6zel biitceli idarelerin 6denek teklif tavanlarinin, orta vadeli mali
plan (OVMP) dahilindeki Ongoriilerinin, gerceklesmeler ile karsilastirilarak
degerlendirilmesinin yapildigi bu boliimde, literatiirde ve uygulamada biitce
analizlerinde siklikla kullanilan “ekonomik siniflandirma” yontemi temel alinmistir.
Ekonomik siniflandirma ile kamu hizmetlerinin siirdiiriilmesinde harcamaci
birimlerin yapmis oldugu giderlerin 6zel sektore, kamuya ve dis piyasalara etkileri
detayl bir sekilde goriilebilecektir. Ekonomik siniflandirmanin ikinci béliimiinde yer
alan “harcama ve bor¢ verme” boliimii degerlendirmeye alinacak; gelir ve finansman
boliimii ihmal edilecektir. Ciinkiit OVMP ile getirilen en onemli diizenleme genel ve
ozel biitceli idarelerin 6denek teklif tavanlarinin ii¢ y1l 6ncesinden devri bir sekilde

belirlenmesidir.

372 Engin ATAC, Devlet Biitcgesi,, Anadolu Universitesi Yayini No: 1686, s.150.

167



3.2.1. Analizin Amaci

Bu analizin amaci, merkezi yonetim biit¢esi kapsaminda yer alan genel ve
ozel biitceli idarelerin O6denek teklif tavanlariin devri bir sekilde yapildigi ve
yayinlandigit OVMP tahminlerinin ve biitce baslangi¢ 6deneklerinin (BBO), biitce
gerceklesmeleri ile karsilastirilmasi ve sapmalarin tespit edilmesidir. Sapmalarin en
cok hangi gider kalemlerinde meydana geldiginin bilinmesi gelecekte yapilacak

tahminlerin saglikli bir sekilde yapilmasina katkida bulunacaktir.

Amacin gerceklestirilmesinde 2006 yilindan itibaren tiim maddeleriyle
yiirtirliige giren 5018 sayili KMYKKile getirilen diizenleme ile genel ve 6zel biitgeli
idarelerin gelecek ii¢ yila iliskin toplam gelir ve gider tahminlerinin (OVMP)
yapilmas1 ve diizenli bir sekilde yaymlanmasi énemli bir rol oynamistir. OVMP
tahminleri merkezi yonetim iginde yer alan idarelerin sadece ©denek teklif
tavanlarim icermekle kalmayip ayni zamanda hedef acik ve bor¢lanma durumu

hakkinda da ongoériiler ortaya koymustur.

3.2.2. Analizin Kapsam

Analizin kapsam1 genel ve 6zel biitgeli idarelerin 2006-2009 yillar arasinda
tahmini 6denek teklif tavanlari, BBO ile gerceklesmeleri seklinde sinirlandiriimistir.
Ancak arastirmada merkezi yonetim biit¢esi icinde yer alan Diizenleyici ve
Denetleyici Kurumlar (DDK), “ddenek teklif tavan tahminlerinin yapilmamasi
ve/veya ilan edilmemesi nedeniyle” analiz disinda tutulmustur. Arastirmada analitik
biitce sistemi icinde yer alan {i¢ boliimden sadece ‘“harcamalarin ekonomik
siniflandirmasina” iliskin kismina yer verilmis ve bu siniflandirmada yer alan birinci

diizeyde dokuz gider kalemine yonelik sapmalar tespit edilmistir.
3.2.3. Analiz Yontemi
Analizde ilk olarak OVMP uygulamasinin teorik temelleri ortaya konulusmus

ve sonrasinda Tiirkiye’deki siireci ve onemine deginilmistir. Arastirmada genel ve

ozel biitceli idarelerin 6denek teklif tavanlart (2006-2008 yillar1 aras1 OVMP
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tahminleri) Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii’niin internet
sayfasindan alinmistir. {lgili idarelerin biitce gerceklesmeleri ile BBOleri ise Maliye
Bakanligt Muhasebat Genel Midiirliigii’ntin internet sayfasindan elde edilmistir.
Eksik kalan veriler ise e-mail yoluyla Muhasebat Genel Midiirliigii’niin Biitce
Istatistikleri Subesi’nden saglanmustir. Calismada 2006, 2007 ve 2008 yillarinda
yapilan OVMP tahmin ve gerceklesmeleri arasindan kapsaminin genis olmasi
sebebiyle sadece 2008 y1l1 degerlendirilmeye alinmistir.

113

Analizde bagimsiz degisken olarak kullanilan “gerceklesme ile tahmin
arasindaki siire”’; gerceklesme tarihinden (Gy), tahmin tarihleri c¢ikarilarak (T;) elde
edilmistir. Elde edilen farklarda, birim uzunluk olarak alti1 aylik déonemler alinmistir.

Asagida analiz donemlerine iliskin tablo verilmistir.

Tablo 13: Analiz Donemi

3 G- T
Donem OVMf}I‘ ;;‘;‘; HIED G (Alt1 Ayhk
¢ Donem)
2006 OVMPT 15 Haziran' 2005 31 Aralik 2008 7
2007 OVMPT 15 Haziran 2006 31 Aralik 2008 5
2008 OVMPT 15 Haziran 2007 31 Aralik 2008 3
BBO 1 Ocak 2008 31 Aralik 2008 2

Calismanin analiz kisminda oncelikli olarak her n kalemi i¢in t dénemi (7., 5.,
3., ve 2.,) sapma oranlar1 bulunmus, ikinci asamada ise elde edilen verilerden n
kalemi 7’nci donem Oncesi sapma tahminlerinin yapilabilmesi i¢in n kalemi sapma

fonksiyonlar1 olugturulmustur.

33 OVMP’nin yukarida belirtilen yayimlanma tarihleri yasal olarak yaynlanmasi gereken takvimi
gostermektedir. Oysa uygulamada bu tarihler sirasiyla 2 Temmuz 2005, 15 Temmuz 2006, 3
Temmuz 2007 olarak gerceklesmistir.
Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanan Orta Vadeli Mall Plan, Haziran ayinin onbesine kadar
Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karara baglanarak Resmi Gazetede yayimlanmaktadir.

™" Biite gerceklesmeleri 1 Ocak -31 Aralik Mali yil tarihleri arasinda olmaktadir.

™ Biitge Baslangic Odenegi, ilgili yilin 1 Ocak mali yil baslangicinda agiklanmaktadir.
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t doneminin sapma oranlarina iliskin formiiller asagida verilmistir.
Formiillerin hesaplanmasi, elde edilen bulgulardan fonksiyonlarin olusturulmasi ve
ilgili fonksiyonlara iliskin grafiklerin ¢izilmesinde Microsoft Office 2003 Excel

programindan yararlanilmistir.

n" : Ekonomik siniflandirmaya gore birinci diizey harcama kalemleri

Gy, : 2008 Y1l n Kaleminin Merkezi Yonetim Biit¢e Gergeklesmesi

DDK,,: 2008 Y1ili n Kaleminin DDK’larin Biitce Ger¢eklesmesi

2006 OVMPT,: 2006 Yili Orta Vadeli Mali Planinin 2008 Yili n Kaleminin
Tahmini

2007 OVMPT,: 2007 Yili Orta Vadeli Mali Planinin 2008 Yili n Kaleminin
Tahmini

2008 OVMPT,: 2008 Yili Orta Vadeli Mali Planinin 2008 Yili n Kaleminin
Tahmini

BBO,, : 2008 Yili BBO’nin n Kalemi Tahmini

Genel ve Ozel Biitceli idarelerin Harcama Tahminleri ile Gerceklesme
arasindaki sapma oranlar formiilleri
[(Gn - DDK,) - 2006 OVMPT,] / (G, - DDK,) = Yedinci donem n kalemi sapma
orant
[(Gn - DDK,;) - 2007 OVMPT,] / (G, - DDK,) = Besinci donem n kalemi sapma
orant
[(G, - DDK,) - 2008 OVMPT,] / (G, - DDK,) = Uciincii désnem n kalemi sapma
orant
[(Ga - DDK,) - BBO,]/ (G, - DDK,) = Ikinci dénem n kalemi sapma

orani

Genel ve Ozel Biitceli Idarelerin Toplam Harcama Tahminleri ile

Gergeklesmeleri arasindaki sapma oranlart formiilleri®”*

01-Personel Giderleri, 02-Sosyal Giivenlik Kurumlarina Devlet Primleri Giderleri, 03-Mal ve
Hizmet Alim Giderleri, 04-Faiz Giderleri, 05-Cari Transferler, 06-Sermaye Giderleri, 07-Sermaye
Transferleri, 08-Bor¢ Verme, 09-Yedek Odenekler

374 Analizde kullanilan kisaltmalar:
G, : 2008 Y1l n Kaleminin Merkezi Yonetim Biitce Gergeklesmesi
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9
Z[(Gn -DDKn) 2006 OVMPTn]/ (Gn - DDKn) = Yedinci donem n kalemi sapma

n=1
orani

i[(Gn -DDKn) 2007 OVMPTn]/ (Gn - DDKn) = Besinci donem n kalemi sapma
n=1

orant

i[(Gn -DDKn) 2008 OVMPTn]/(Gn - DDKn) = Ugiincij dénem n kalemi sapma
n=1

orani

Zgl[(Gn—DDKn) BBOn]/ (Gn - DDKn) = Ikinci dénem n kalemi sapma
n=l

orani

3.2.4. Analizin Kisitlari

Tiirk kamu mali yonetim sisteminde, uzun dénemli stratejik planlama ve orta
vadeli biitceleme uygulamasinin heniiz basinda olunmasi bu aragtirmanin en 6nemli
kisitin1 olusturmaktadir. Bu sebeple analiz edilen veriler 2006 yilindan itibaren
baslamistir. Arastirmanin bir bagka eksik yonii ise DDK’larin merkezi yonetim
biit¢cesi icinde olmasina ragmen “ddenek teklif tavanlarinin yapilmamasi ve/veya ilan
edilmemesi” nedeniyle analiz disinda tutulmus olmasidir. Bu sebepten dolay1
Muhasebat Genel Miidiirliigii’'nden elde edilen gergceklesme rakamlar i¢inde yer alan
DDK’larin biitce gerceklesmeleri merkezi yonetim biit¢esi icinden arindirilmistir.
DDK’lar merkezi yonetim biitgesi i¢inde yer almasina karsin genel ve 6zel biitceli
idarelere uygulanan pek cok maddeden de istisna edilmistir. Arastirmada sadece
2008 yilina iligkin ekonomik siniflandirma icinde yer alan harcama kalemlerinin

tahmin sapmasi tespit edilmistir.

DDK,, : 2008 Yili n Kaleminin DDK’larin Biitge Ger¢eklesmesi

2006 OVMPT, : 2006 Y1l1 Orta Vadeli Mali Planinin 2008 Y1li n Kaleminin Tahmini
2007 OVMPT, : 2007 Y1l1 Orta Vadeli Mali Planinin 2008 Y1li n Kaleminin Tahmini
2008 OVMPT, : 2008 Y1l1 Orta Vadeli Mali Planinin 2008 Y1li n Kaleminin Tahmini
BBO, : 2008 Y1li BBO’nin n Kalemi Tahmini

[(G, - DDK,) - 2006 OVMPT,] / (G, - DDK,) = yedinci donem n kalemi sapma orant
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3.2.5. Analizin Bulgular1 ve Yorum

Arastirmada ekonomik siniflandirma iginde yer alan her bir harcama tiirii icin
tahmin ve gerceklesmeler arasindaki sapmalar tespit edilmis ve buna iliskin

degerlendirmeler yapilmistir.

3.2.5.1. Personel Giderleri

Personel giderleri, kamu personeli ile kamu personeli olmasa bile bunlar gibi

calistirilan veya hizmetinden faydalanilan kisilere veya digerlerine bordroya dayali

375

olarak yapilan 6demeleri kapsar’'”.Bu c¢esit bordroya dayali 6demelere er-erbas ile

ogrenci harcliklart 6rnek olarak verilebilir’’®, Ayrica personel giderlerinin igine ek
ders ve sinav iicreti, fiili hizmet zammi, nobet iicreti, ek 6deme, ikramiye, kidem

tazminati gibi 6demeler de yer almaktadir’”’.

Grafik 1: 2008 Yih Personel Giderlerine iliskin Biitce Gerceklesmeleri —Tahminleri Sapma
Mliskisi

2008 Y1l Personel Giderleri'ne ilskjn Biitce Gerceklesmeleri - Tahminleri Sapma
Tliskisi
y =-0,0029x ® +0,0429% 2. 0,1512x + 0,1598
0,25

4020067852
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0 ,013480635
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Sapma Oranlar1

Gerceklesme ile Tahmin Arasidaki Siire
(6 Ayhk)

% Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, “Analitik Biitce
Siiflandirmasinailigkin Rehber”, 2009-2011 s.4.

376 Engin ATAC, Devlet Biitcgesi,, Anadolu Universitesi Yayin1 No: 1686, s.154.

377http ://www .bumko.gov.tr/TR/Genel/BelgeGoster.aspx ?FOE10F8892433CFFAAF6A A849816B2EF
0BESOCD4456E0CFB
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2008 yili i¢in personel giderlerine iligkin tiim donemlerde yapilan tahminler
gerceklesmelerin altinda kalmistir. Biitce gerceklesmeleri ile tahminler arasindaki
siire uzadikca sapma oranlarmin yiikseldigi gozlenmektedir. Oyle ki yedinci
donemde sapma % 20 iken, ikinci donemdeki sapma % 0,5’e gerilemistir. Nominal

olarak gerceklesen diizeltme ise 9.460.003.000 TL dir.

3.2.5.2. Sosyal Giivenlik Kurumuna Devlet Primi Giderleri

Bu boliimde devletin igveren sifatiyla ddedigi sosyal giivenlik katki paylari
izlenmektedir. Ayrica kurum tarafindan 6denen fiili hizmet miiddeti zamlarina iligkin
igveren paylari ve igveren tarafindan 6denecek kisa vadeli sigorta kollar primleri,

- Ders iicreti karsiliginda gorevlendirilmis memur olmayan kisilere iliskin
isveren
paylari,

- Usta 6greticiler i¢in 6denecek primler,

- Aday cirak, cirak ve dgrenciler i¢in 6denecek primler,

- Cezaevleri i¢ hizmetlerinde calistirilan hitkiimliiler i¢cin 6denecek primler,

- Mevzuati geregince ddenmesi gereken pay ve hisseler,

- Mevzuati geregince kurum tarafindan issizlik sigortasi fonuna 6denecek
isveren
igsizlik sigortas1 primleri,

- Saglik sigortast primleri, giderleri bu boliime gider kaydedilecektir. Ancak,
personelden kesilen primler, onceden oldugu gibi personel giderlerine dahil

edilmektedir®’®.

7 Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirligii, “Analitik Biitce Siniflandirmasina
Iliskin Rehber”, 2009-2011 s.11.
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Grafik 2: 2008 Yih Sosyal Giivenlik Kurumuna Devlet Primi Giderlerine iliskin Biitce
Gerceklesmeleri — Tahminleri Sapma iliskisi

2008 Y1l Sosyal Giiv. Kur. Devlet Primi'ne Iliskin Biitce Gerceklesmeleri-
Tahminleri Sapma Iliskisi
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Sapma Oranlari

Gergceklesme ile Tahmin Arasindaki Siire
(6 Aylik)

Sosyal giivenlik kurumlarina devlet primi giderlerine iliskin yapilan 7., ve 5.,
donem tahminleri gerceklesmelerin iistiinde kalmis; 3., ve 2., donem tahminlerinde
ise kiiciik sapmalar ile ger¢eklesmelerin altinda kalmistir. Dort tahmin dénemi iginde
en biiyiik sapma 2007 OVMP tahminindeki % 60’lik sapma ile gerceklesmistir. 2008
yilina gelindiginde ise tahmin ve BBO’nin gerceklesmelere yakinlastig1 gozlenmistir.
Ekstrem noktalar arasidaki nominal olarak gerceklesen diizeltme ise negatif yonlii

3.885.975.000TL"dir.

3.2.5.3. Mal ve Hizmet Alim Giderleri

Bir mal ve hizmet karsiliginda yapilan faturali veya belgelendirilen
odemelerdir. Biiro malzemesi alimlari, kira, yakat, elektrik, telefon vb. pek cok gider
ornek olarak verilebilir. Devletin karsilifinda herhangi bir mal veya hizmet almadigi
karsiliksiz  6demeler ile sermaye giderleri kapsam disindadir. Uluslararasi
siniflandirma standartlarinda da “cari gider” olarak kabul edilen savunma
harcamalar1 (askeri lojmanlar hari¢), sermaye i¢in belirlenen limiti ge¢se dahi yatirim

programlarinda yer almayacak, mal ve hizmet alim giderlerine dahil edilecektir.
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Ayrica, askeri lojmanlar disinda kalan insaatlar, askeri amacgh dayanmkli ve

dayaniksiz mallar ve ekipmanlar da bu bolimde yer alacaktir®’”.

Grafik 3: 2008 Yili Mal ve Hizmet Alimlarina iliskin Biitce Gergeklesmeleri — Tahminleri
Sapma lliskisi

2008 Y1 Mal ve Hizmet Alimlarina iliskin Biitce Gercgeklesmeleri-Tahminleri
Sapma Iliskisi
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2008 yili icin mal ve hizmet alimlarina iliskin tiim donemlerde yapilan
tahminler personel giderlerine benzer sekilde gerceklesmelerin altinda kalmistir.
Biitce gerceklesmeleri ile tahminler arasindaki siire uzadik¢ca sapma oranlarinin
yiikseldigi gozlenmektedir. Oyle ki yedinci donemde sapma % 41 iken, ikinci

donemdeki (BBO) sapma % 0,5’e gerilemistir.

7 Maliye Bakanhg Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, “Analitik Biitce Siniflandirmasina
Iliskin Rehber”, 2009-2011 s.13.
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3.2.5.4. Faiz Giderleri

Faiz, 6diing alinan paramin kullanimi karsiliginda yapilan 6deme olarak
tanimlanir. Bu itibarla, faiz 6demeleri finansman boliimiinde smiflandirilan borg
alman paranin anapara geri 6demesinden ve bor¢lanma i¢in ddenen komisyon ve
ihra¢ giderlerinden ayrilir. Kanunlarin verdigi yetkiye dayanmilarak Devlet nam ve
hesabina YTL veya dovize endeksli olarak yapilan i¢ bor¢lanmalar ile yine Devlet
adina Hazine Miistesarligi’nca dis finansman saglayan yabanci iilkeler, iilkelerce
olusturulan birlikler, resmi finansman fonlari, uluslararasi ve bolgesel kuruluslar ile
uluslararast sermaye ve finansman piyasalarinda faaliyet gosteren yatirnm bankalari
da dahil olmak iizere bankalar, alic1 veya satici kredisi saglayan kuruluslar ile
firmalardan saglanan bor¢lanmalar karsiliginda olusan faiz giderleri ve pesin 6denen
faiz anlaminda olan iskonto giderleri bu kategoride izlenir. Devlet bor¢larma iliskin
faiz ©6demeleri (iskonto giderleri dahil) bu boliimde yer alacaktir. Borg¢lanmaya
iliskin olarak 6denen komisyon ve ihra¢ giderleri ise mal ve hizmet alimlar
kapsaminda 03.5.6 bolumiinde gosterilecek olup, bu Odemeler sadece Hazine
Miistesarligi biitgesinde yer alacaktir. Faiz, donemler iginde siirekli olarak birikmekle
birlikte, 6dendigi zaman biitceye gider olarak yazilmalidir. Faizin 6nceden diisiildiigii
iskontolu islemlerde faiz, ihra¢ fiyati ile geri 6deme fiyati arasindaki farktir. Bu
kategori, Devletin garantor veya kefil olarak baskalarinin 6denmemis borglar
izerinden 6dedigi faizi kapsamaz. Boyle bir 6deme, Devletin 6diing verme islemi
olarak siniflandirilir. Bagkalarinin faiz giderlerini 6demelerine yardimci olmak igin
Devlet tarafindan baskalarina karsiliksiz olarak yapilan 6demeler (transferler) bu
boliimde degil, cari transferler boliimiinde siniflandirilmalidir. Bu 6demeler, sadece
Hazine Miistesarlig1 biitcesinde yer alacagindan detay agiklamalara girilmeden

basliklar halinde siralanmakla yetinilecektir380.

380 Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirligii, “Analitik Biitce Siniflandirmasina
Iliskin Rehber”, 2009-2011 s.40.
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Grafik 4: 2008 Yih Faiz Harcamalarna iliskin Biitce Gerceklesmeleri — Tahmin Sapma
Mligkisi

2008 Yih Faiz Harcamalarina Iliskin Biitce Gerceklesmeleri - Tahmin
Sapma Tliskisi
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Gerceklesme ile Tahmin Arasindaki Siire
(6 Ayhk)

2008 yil1 icin faiz giderlerine iliskin 5 ve 7. donemlerde yapilan tahminler
gerceklesmelerin altinda kalmis, bunun aksine 3 ve 2. donemlerde gerceklesmelerin
istiinde kalarak fazla vermistir. Biitce ger¢eklesmeleri ile tahminler arasindaki siire
ile sapma oranlari arasmnda dogrusal bir iliski goriilmemistir. Oyle ki yedinci
donemde sapma % 18 iken, ikinci donemdeki sapma -% 10’a gerilemistir. Devletin
bor¢clanmasinin uzun vadede olmasi gerekliligi diisiiniiliirse kisa donemdeki faiz
harcamalarinin bu diizeyde degismesi sasirtic1 bir degisim olarak gézlemlenmektedir.
Kisa donemdeki bu dalgalanmalara nakit akig1 ve dengesini bozabilecegi gibi uzun
donemli diisiiniildiigiinde bor¢lanma maliyetini de risk algisina paralel olarak

artiracaktir.

3.2.5.5. Cari Transferler
Sermaye birikimi hedeflemeyen ve cari nitelikli mal ve hizmet alimini finanse

etmek amaciyla karsiliksiz olarak yapilan 6demelerdir. Ayni islemler analitik biitce

siniflandirmasinin  kapsami disinda oldugundan ayni nitelikteki transferler bu
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kapsamda yer almayacaktir. Transferler nihai olarak kimin yararlandigina gore degil

- e 381
kime 6dendigine gore siniflandirilmalidir™".

Grafik 5: 2008 Yih Cari Transferlere iliskin Biitce Gerceklesmeleri — Tahmin Sapma
iliskisi

2008 Y1l Cari Transferlere iliskin Biitce Gerceklesmeleri - Tahmin Sapma
iliskisi
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2008 yil1 i¢in cari transferlere iliskin tiim donemlerde yapilan tahminler 3
donem gerceklesi hari¢ olarak altinda kalmistir. Biitce gerceklesmeleri ile tahminler
arasindaki siire uzadikca sapma oranlarmn yiikseldigi gozlenmektedir. Oyle ki

yedinci donemde sapma % 33 iken, ikinci donemdeki sapma % 0,8’e gerilemistir.

3.2.5.6. Sermaye Giderleri

Sermaye harcamalari, sabit sermaye edinimleri, gayrimenkuller ya da gayri
maddi aktiflerin edinimi icin yapilan ve Devlet mal varligini artiran 6demelerdir.
Ayrica, taginmaz mal yapimi ile bakim-onariminin gerektirdigi yikim ve enkaz

temizleme isleri de bu kapsamda degerlendirilecektir. Bu 6demeler, her yil biitce

¥ Maliye Bakanhg Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, “Analitik Biitce Siniflandirmasina
Iliskin Rehber”, 2009-2011 s.42.
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kanunlariyla belirlenecek asgari limitin {izerinde olmalidir ve kullanim omiirleri bir

yil veya daha uzun olmahdir’®*.

Grafik 6: 2008 Yih Sermaye Giderlerine iliskin Biitce Gerceklesmeleri — Tahmin Sapma
iliskisi

2008 Yili Sermaye Giderleri'ne iliskin Biitce Gerceklesmeleri - Sapma iliskisi
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2008 yil1 icin sermaye giderlerine iliskin tiim donemlerde yapilan tahminler
gerceklesmelerin altinda kalmistir. Biitce gerceklesmeleri ile tahminler arasindaki
siire uzadik¢a sapma oranlarinin azaldig: goézlenmektedir. Oyle ki yedinci donemde

sapma % 27 iken, ikinci donemdeki sapma % 38’e ¢ikmistir.

3.2.5.7. Sermaye Transferleri

Biitce disina sermaye birikimi amacglayan veya sermaye nitelikli mal ve
hizmetlerin finansman1 amaciyla yapilan karsiliksiz 6demelerdir. Transferin cari
nitelikli mi yoksa sermaye nitelikli mi oldugunu belirlemek i¢in cari harcama -

sermaye harcamas1 ayriminda kullanilan kriterler dikkate almmalidir’®?,

%2 Maliye Bakanhg Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, “Analitik Biitce Siniflandirmasina
Iliskin Rehber”, 2009-2011 s.48.

% Maliye Bakanhg Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, “Analitik Biitce Siniflandirmasina
Iliskin Rehber”, 2009-2011 s.60.
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Grafik 7: 2008 Yili Sermaye Transferlerine fliskin Biitce Gerceklesmeleri ~-Tahmin Sapma
iliskisi

2008 Yili Sermaye Transferleri'ne ilskin Biitce Gerceklesmeleri - Tahmin
Sapma Tliskisi
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2008 yili i¢in sermaye transferlerine iliskin tiim donemlerde yapilan
tahminler gerceklesmelerin altinda kalmistir. Biitce gerceklesmeleri ile tahminler
arasindaki siire ile sapma oranlarinin arasinda polinomik bir iligki gozlenmektedir.
Oyle ki yedinci donemde sapma % 56 iken, ikinci donemdeki sapma % 34’e

gerilemistir. En diisiik sapma orani ise 3. donemde gerceklesmistir.

3.2.5.8. Bor¢ Verme

Bir mali hakka dayanan veya Devletin tesebbiis miilkiyetinde hisse (sermaye)
katilimina neden olan ve likidite yonetimi veya kazang¢ saglama amaclar1 disinda
kamusal amagclarla yapilan odemeleri kapsar. Devletin verdigi borglarin geri
o0denmesinden (diger bir ifadeyle borg¢larin tahsilatindan) veya devletin elindeki
hisselerin satisindan elde edilen gelirler ise verilen borglardan diisiilerek
kaydedilmeyecek, gayrisafilik prensibine gore “gelirlerin ekonomik siniflandirmasi”

boliimiinde ayr olarak izlenecektir. Devlet tarafindan verilen krediler, alinan hisseler
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bor¢ verme olarak siniflandirilirken KIT’lerin gorev zararlan cari transferler iginde

384
siiflandirilacaktir™".

Grafik 8: 2008 Yih Bor¢ Verme Kalemine iliskin Biitce Gerceklesmeleri ~-Tahmin Sapma
iliskisi

2008 Y1l Bor¢ Verme Kalemine iliskin Biitce Gergeklesmeleri - Tahmin
Sapma Tliskisi
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2008 yil1 i¢in bor¢ verme kalemine iligskin tiim donemlerde yapilan tahminler
gerceklesmelerin altinda kalmigstir. Biitge gerceklesmeleri ile tahminler arasindaki
siire ile sapma oranlarmin arasinda polinomik bir iliski gozlenmektedir. Oyle ki
yedinci donemde sapma % 20 iken, ikinci donemdeki sapma % 10’a gerilemistir. En

diisiik sapma orani ise % 4 ile % 3. donemde gerceklesmistir.
3.2.5.9. Yedek Odenekler

Biitcede baslangicta ongoriilemeyen hizmetlerin karsiligi olmak iizere veya
yil ici gelismeler neticesinde yapilan tahminlerde sapmalar olmasi ihtimaline karsilik
hizmetleri aksatmamak amaciyla ihtiyat olarak ayrilan 6deneklerdir. Merkezi
yonetim biitgesi i¢cin sadece Maliye Bakanligi biit¢esinde yer almaktadir. Merkezi

yonetim biit¢esinin disinda kalan idareler ise kendi biitgeleri i¢inde yedek 6deneklere

% Maliye Bakanhg Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, “Analitik Biitce Siniflandirmasina
Iliskin Rehber”, 2009-2011 s.64.
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yer verebileceklerdir. Merkezi Yonetim biitcesi icin Maliye Bakanlig1 biit¢esinde yer

alan yedek odeneklerin hangi hizmetlerde kullanilabilecegi hususu merkezi yonetim

biitce kanunuyla aciklandigindan burada tekrar edilmemistir. Diger idarelerin, kendi

biitcelerinde yer alan yedek odenekleri nasil ve hangi hizmetlerde kullanacaklar

hususu ise ilgili mevzuatlar1 ile biit¢elerinin kabul edildigi mercilerin kararlar

(6rnegin yerel idareler i¢in biitce kararnameleri) dogrultusunda belirlenmelidir.

3.2.5.9. Genel ve Ozel Biitceli idarelerin Toplam Harcama Tahminleri ile

Gerceklesmeleri Arasindaki Sapmalar

Grafik 9: 2008 Yih Toplam Harcamalara iliskin Biitce Gerceklesmeleri — Tahmin Sapma

iliskisi
2008 Yili Toplam Harcamalar'a iliskin Biitce Gerceklesmeleri - Tahmin
Sapma Iliskisi
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2008 yili i¢in toplam harcamalara iliskin 3. donem hari¢ tiim donemlerde

yapilan tahminler gerceklesmelerin altinda kalmistir. Biitce gerceklesmeleri ile

tahminler arasindaki siire ile sapma oranlarinin arasinda siire uzadik¢a tahminlerin

sapmalardan uzaklastigi goriilmistiir. Oyle ki yedinci donemde sapma % 25 iken,

ikinci donemdeki sapma % 1’e gerilemistir.

Biitce baslangic 6denegi (2°nci donem) ve 3., donem tahminlerinin, biitce

gerceklesmelerine yakin olmasina ragmen 5., ve 7., donem tahminlerinin biitce
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gerceklesmelerine uzak oldugu goriilmiistiir. Bu nedenle tahmin siiresinin uzamasi

biitce gerceklesmelerine yakin tahminlerin yapilmasini giiclestirmektedir.

3.2.6. Analiz Sonuclar1

Calismanin bu boliimiinde merkezi yonetim biitgesi iginde yer alan genel ve
ozel biitceli idarelerin Odenek teklif tavanlart (OVMP tahminleri) ile biitce
gerceklesmeleri arasindaki sapmalarin tespit edilmistir. Calismada harcama
kalemlerinin birinci diizeyinde yapilan karsilastirmalar ile dokuz kalemden en ¢ok

sapmalar tespit edilmis ve buna yonelik degerlendirmeler yapilmistir.

Calismadan elde edilen temel sonuc; analiz doneminde genel ve 6zel biitgeli
idarelerin biitce harcama kalem tahminlerinin gerceklesmelerden hayli uzak
oldugudur. Odenek teklif tavanlarinin tutarlilign heniiz yakalanamamstir. Ilave
olarak sapmalar tahmin siiresi uzadik¢a daha da artmaktadir. Biitce 6denekleri her y1l
tahmin edilenden daha fazla artmaktadir. Bu baglamda ilk sorun merkezi yonetimin
OVMP tahminlerini yapma sekli, ikinci olarak ise kamu idarelerinin
gerceklestirecegi hizmet ve faaliyetler icin ihtiyaclarin1 dogru bir sekilde ortaya

koy(a)mamalaridir.

Tiirkiye’de biitge politikalari i¢in ii¢ y1llik tahminler gercek¢i ve uygulanabilir
bir mali kurala doniistiiriilememistir. Tutarsiz tahminler, biit¢e ile ilgili dolayli ve
dolaysiz bir sekilde iliskide olan sektorler icin giderek Onemini ve anlamini
yitirmektedir. Tahminlerin ger¢eklesmelerden sapmalarina onleyecek yeterli ve etkin
bir mekanizma olusturulamamistir. Asil sorun ise biitcelerin hazirlanmasina temel
dayanak olusturan stratejik planlarin ve birim faaliyet raporlarimin gercekei
hazirlanmamasinda yatmaktadir. Ciinkii uzun vadeli mali hedefler ancak tutarl
stratejik planlarin hazirlanmasi ile yakalanabilecektir. Calismada analiz edilen
harcama kalemleri s6z konusu kamu idarelerinin harcama tahminlerinin toplamindan
olusan makro biiyiikliiklerdir. Dolayisiyla kamu idarelerinin biitce tahminlerinde
yapacagl yanligliklar ve yanilmalar; makro tahminlerin (OVMP) gerceklesmelerden

bilyiik 0l¢iide sapmasima neden olabilecektir. Kamu idarelerinin biitce hazirlik
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siirecindeki eksiklikleri ancak biitce hazirlik siirecindeki inisiyatiflerinin arttirilmasi
ile elde edilebilecektir. Biitce harcama kalemlerinin biiyiidiigii ve yonetilmesinin
zorlagtigl giiniimiizde uzun vadeli planlama ve Ongorii yapan uzman personelin-iist
yonetimin gelistirme yetenegi arttirllmalidir. Bu baglamda tahminlerden sapmalara
kars: etkin bir mali denetim mekanizmasi isletilebilir. Ug yi1l 6ncesinden yapilan
tahminlerin, kamu idarelerinin uygulayacagi biitcelere baglayic1 bir nitelik

kazandirilabilir. Bu baglayicilik mali ve hukuki yaptirimlarla desteklenebilir.

3.3. TURKIYE’DE ORTA VADELiIi HARCAMA SiSTEMi UYGULAMASINA
ILiSKiN ALAN ARASTIRMASI

Calismanin bu kisminda Tiirkiye’de orta vadeli harcama sistemine gecis
sonrasi, biitcenin hazirlanmasinda ve uygulanmasinda yer alan merkezi mali
planlamanin iki 6nemli kurumu DPT ve Maliye Bakanligi ile Maliye Bilim
Insanlar’nin goriisleri yapilan anket sonrasi elde edilen bulgular ¢ercevesinde cesitli
testler yoluyla degerlendirilecektir. Elde edilen sonuglara dayamlarak bazi

cikarimlarda ve degerlendirmelerde bulunulmaya ¢alisilacaktir.

3.3.1. Arastirmanin Amaci

“Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkiye Uygulamasinin Degerlendirilmesi”
isimli bu arastirmanin amaci, Tiirk Biitce Sistemine 5018 sayili KMYKK ile birlikte
uygulamaya giren orta vadeli program ve orta vadeli mali plan hedeflerinin
uygulama basarisinin uygulaylcllarm385 ve teorisyenlerin goriisleri cercevesinde

degerlendirilmesidir.

Arastirmada elde edilen sonuglarlara dayanilarak yapilan degerlendirmeler ile
5018 sayili KMYKK’nin orta vadeli harcama sistemine yonelik giicli ve zayif
yonlerinin saptanmasina ve cesitli Onerilerin getirilmesine de calisilmistir.
Arastirmada kurumlararast uyum sorunun tespitine ayri bir énem verilmis, makro

mali disiplin, harcama Oncelikleri ve tahsisi ve hizmet sunumlar ile ilgili olarak
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uygulayicilar ile teorisyenler arasinda goriis farki ve/veya fikir birligi bulunup
bulunmadigi saptanmaya  caligilmstir. Ciinkii biitce  politikalarinin
siirdiiriilebilirliginin ve basarisinin en énemli unsurlarindan biri kurumlararast uyum
sorunudur. Bu ¢alismayla ayrica kamu maliyesi literatiiriinde eksik oldugu diisiiniilen
harcama alanina da katki saglanmas1 amaclanmistir. Nitekim arastirma sorulari
arasinda yer alan “Tiirk kamu harcama yonetimi hakkinda yeterli diizeyde akademik

calisma yapilmaktadir” hipotezi reddedilmistir.

3.3.2. Arastirmamin Evreni ve Kapsam

Arastirmanin evreni, orta vadeli programi ve mali plam1 hazirlayan ve
uygulayan Maliye Bakanliginin ve DPT’nin ilgili birimleri ile kimi zaman teorik
kimi zaman da uygulama alaninda plan ve programlarin uygulanmasinda destek

saglayan maliye bilim insanlaridir.

Bir ankette en Onemli nokta arastirmanin yapilacagi kitlenin dogru tespit
edilmesidir. Bu baglamda arastirma oncesi c¢esitli miilakatlar ve literatiir taramasi
yapilmistir. On arastirma sonrasinda konunun uygulama diizeyinde dogrudan OVP
ve OVMP uygulayicilar ile teorik diizeyde maliye bilim camiasinin iligkili oldugu
saptanmistir. Ayrica yapilan ampirik calismada 6rneklemimizin egitim durumunun
yiiksekligi ve konuyla dogrudan ilgili uzman kisilerden olusmasi sorulara verilecek

cevaplarin giivenirligi agisindan da bir giiven olusturmaktadir.

Asagida tablo 14’te anket arastirmasinin hangi kurumda hangi birimlere
yapildig1 detayl olarak verilmistir. Detaylandirilmanin nedeni sorular1 cevaplayacak
olan kitlenin ne diizeyde orta vadeli program ve orta vadeli mali plan ile iligkili
oldugunun saptanmasina yoneliktir. Tablodaki evren sayis1 ¢esitli nedenlerden dolay1

(askerlik, dogum izni vb.) yaklasik olarak verilmistir.
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Tablo 14: Arastirmanin Evreni ve Kapsam

Evren Orneklem  Yiizde
Maliye Bilim insanlar1 ~450 60 % 13
Biitce ve Mali Kontrol Gn.Md. (Maliye Bakanlig1) ~94 60 % 63
Strateji Gelistirme Baskanlig1 (Maliye Bakanligr) ~99 26 % 26
Yillik Programlar ve Konjonktiir Degerlendirme ~25 16 % 64
Gn.Md. (DPT)
Genel Toplam ~668 162

3.3.3. Teorisyenlere Yonelik Anket Arastirmasi

Teorisyenlere yonelik anket aragtirmast 7—11 Mayis 2008 tarihleri arasinda
Hacettepe  Universitesinin ~ gergeklestirmis  oldugu 23. Tiirkiye Maliye
Sempozyumu’'nda Maliye Bilim Insanlarma elden dagitilarak uygulanmustir. Ancak
bu uygulama sirasinda yeterli sayiya ulasilamamis ve eksik kalan saymin
tamamlanmasi i¢in de bazi1 maliye boliimleriyle tekrar iletisime gecilmis ve anketler

posta yoluyla gonderilmistir.

Anket arastirmasinin uygulandigi maliye bilim insanlar1 arasinda profesor,
dogent, yardimer dogent, arastirma gorevlileri ve 6gretim gorevlileri yer almaktadir.
Maliye Bilim Insanlarmin sayis1 yaklasik olarak 450 olup bu sayinin 60’1na ulasilmis

ve anket uygulanabilmistir.

3.3.4. Uygulayicilara Yonelik Anket Arastirmasi

Orta vadeli programin ve orta vadeli mali planin hazirlanmasinda ve
uygulanmasinda gorev alan meslek mensuplarina yonelik anket arastirmasi 11-12-13
Kasim 2008 tarihleri arasinda elden dagitilarak yapilmustir. Ilgili kurumlardaki
cevaplayicilar genel miidiir, genel miidiir yardimcisi, daire bagskani, uzman ve uzman
yardimeist Uinvanlarina sahip kisilerdir. Kurum c¢alisgam1 218 aktif personelin
arasindan 76’sina anket uygulanmigtir. Tablo 15’te anket uygulanan kurumlar ve

calisan sayilar1 gosterilmektedir.
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Tablo 15: Anket Uygulanan Kurumlar ve Calisanlar:

Biitce Hazirlama

ve Uygulama
(Genel Miidiir
Yardimciligr)

Biitce ve Mali

Ekonomik Hizmetler
Genel ve Adalet Hizmetler
Egitim Hizmetleri
Yatirim Hizmetleri
Saglik ve Sosyal Hizmetler

Aktif ¢alisan 50 uzman
ve uzman yardimeist
bulunmakta olup,
37’sine anket
uygulanmistir.

Kontrol Genel Biitce Politikasi AB’ye Uyum Aktif ¢alisan 19 uzman
Miidiirliigii (Genel Miidiir Biitce P011t11'<a51 ve Uluslararasi ve uzman yardimcist
Yardimcilig) Niskiler olup, 8’ine anket
Biitce Aragtirmalari ve Analiz uygulanmustir.
I¢ Kontrol (Genel Mali Yonetim ve Kontrol Aktif ¢alisan 25 uzman
Miidiir I¢ Denetim Merkezi Uyumlagtirma  ve uzman yardimcist
Yardimcilig) Kamu I¢ Mali Kontrolii Egitim ve olup, 15’ine anket
Rehberlik uygulanmuistir.
Strateji Stratejik Yonetim Aktif calisan 99 uzman
Gelistirme Ic Kontrol ve uzman yardimcist
Baskanhg1386— Ekonomik ve Sektorel Analiz olup, 26’s1na anket
37 Destek Hizmetleri uygulanmuistir.
Devlet Yillik Programlar Aktif calisan 25 genel
Planlama ve Konjonktiir miidiir, daire bagkani,
Teskilat®®® Degerlendirme uzman ve uzman
Genel Mudiirlugu yardimcisindan, 16’sina

3.3.5. Anketin Gelistirilmesi

Arastirmanin amacin gergeklestirmek igin hazirlanan anket formundaki

hipotezlerin temel kaynaklari, Diinya Bankasinin; 1998 yilinda yayimlamis oldugu

Kamu Harcama Yonetimi El Kitabi

3 89, 2005 basimi “Kamu Mali YOnetiminde

Performans Ol¢iim Cercevesi” kitapcigidir. Hipotezlerin olusturulmasinda ayrica,

386

387

388

389

“5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kurulan strateji gelistirme birimleri
kamu yonetiminde stratejik yonetim anlayigini yerlestirmek suretiyle, kamu idarelerinin hem mali
yonetimlerinde hem de karar alma ve politika olugturma kapasitelerinin giiclendirilmesinde dnemli
bir rol iistlenmektedir’. Ahmet KESIK; Maliye Bakanlig1 Strateji Gelistirme Baskanligi, 2007
Birim Faaliyet Raporu, 2008, s. 7.

“Bu yeni yonetim anlayis1 yalnizca kaynaklarin geleneksel tahsis siireci yani kullanimi ve etkinligi
kavramina degil, ayn1 zamanda Oolgiilebilen, izlenebilen ve etkili kaynak yonetim kavramina
dayanmaktadir”. AYDEMIR; 2005, a. g.t.,s. 26.

Yillik Programlar ve Konjonktiir Degerlendirme Genel Miidiirliigii; “yillik programlarin makro
dengelerini olusturmak, kalkinma planlarimin hazirlanmasma katkida bulunmak, konjonktiirel
gelismeleri izlemek ve degerlendirmek, kamu maliyesi, 6demeler dengesi, para, banka ve mali
piyasalar konularinda gerekli arastirmalar1 yapmak ve bu cercevede gerekli politika onerilerinde
bulunmak, kurumsal ve hukuki diizenlemeler ile ilgili goriis vermek, uluslararasi kuruluslarla
temas ve miizakerelere istirak etmekle gorevlidir”. Devlet Planlama Teskilati Kurulus ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname (KHK 540).

World Bank, Public Expenditure Management Handbook, a.g.e., s. 74 ve World Bank Public
Financial Management Performance Measurement Framework, PEFA Secretariat, June 2005,
s. 48.
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ilgili burokratlarin goriisleri ve konuyla baglantili diger literatiir taramasindan

yararlanilmistir.

Ankette demografik olarak nitelendirilen 3, likert tipli 59 adet soru
sorulmustur. Likert tipli sorularda; kamu harcama yonetimi ile ilgili genel (12 adet),
makro mali disipline yonelik (20 adet), harcama oncelikleri ve tahsisine yonelik (14
adet), hizmet sunumuna iligkin (13 adet) dortlii bir siniflandirilmaya gidilmistir. Bu
sekilde smniflandirilmaya gidilmesinin nedeni, sistemin degerlendirilmesinde daha

saglikli sonuglar elde etmektir.

Anket arastirmasinda sorularin tutarli sekilde cevaplanabilmesi icin tiim
cevaplayicilara elden dagitilarak uygulanmistir. Bu sekilde sorularin tim
cevaplayicilar tarafindan aym sekilde algilanmasi saglanmis ve alinacak cevaplarda

bir tutarlilik olusturulmaya calisilmistir.

3.3.6. Arastirmamn Kisitlar:

Kamu ekonomisi bilindigi gibi gelir ve harcama alanlarinda caligsmalarin
yogunluk kazandigr bir bilim dalidir. Ancak son donemlerde calismalarin 6zellikle
gelir agirlikli oldugu goriilmektedir. Harcama alanindaki bu eksiklik ¢alismamizin

literatiir taramasinin daha kisitli olmasi yol agmistir.

Arastirmanin bir diger kisiti bazi sorularin teknik bilgi gerektirmesidir. Yine
bazi sorularin uzun bigimde sorulma zorunlulugu, soru sayisinin baz1 cevaplayicilar
tarafindan fazla oldugu gerekgesi ile anketin tamamlanmamas1 gibi sebepler ¢ok az

sayida da olsa arastirmamizin eksikliklerini olusturmustur.

Calismamizda bir baska giicliik ise, Tiirkiye’de orta vadeli program ve orta
vadeli mali plan anlayisimin diger iilke uygulamalarina kiyasla heniiz cok yeni
olmasidir. Bu durum sonuglarin degerlendirilmesini, 6ngorii yapilmasim ¢ok cesitli
degiskenler tarafindan etkilenebilir olmasi nedeniyle zorlastirmaktadir. Oyle ki anket

arastirmamizda soru sayisinin arttirilmasi ve pek cok degiskenin dahil edilmesi olasi
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olabilecek iken soz konusu gerekgelerle diisiiriilmiistiir. Calismada daha saglikli
sonuclara ulasilabilmesi agisindan en Onemli oldugu diisiiniilen degiskenlere yer
verilmis, sonuca gidilmesi ve daha saglikli sonuclara ulasilabilmesi i¢in soru

sayisinda kisitlamaya gidilmistir.

3.3.7. Arastirmanin Yontemi ve Kullamlan Istatistikler

Arastirmanin amaglarimi  gergeklestirmek iizere Oncelikle belirli sayida
hipotez test edilmek iizere saptanmustir. Hipotezleri test etmek ve gerekli olan
ampirik veriyi saglamak i¢in likert tipli sorular hazirlanmis, teorisyen ve
uygulayicilara elden dagitilmistir. Anketler aracilign ile toplanan verilerin ve
istatistiklerin hesaplanmasinda SPSS istatistik paket programi kullanmilmistir.
Oncelikle anketteki sorularin birbiriyle tutarliigini ve olgme aracinin (anket)
giivenilir olup olmadigimi anlamak i¢in giivenilirlik analizi yapilmistir. Yapilan
giivenilirlik analizinin olumlu c¢ikmasi sonucu diger analizlere gecilmistir.
Calismanin degerlendirilmesi i¢in tamimlayic1 istatistiksel analizlerden; frekans

analizleri, tek orneklem t-testi, ki kare testi yontem olarak belirlenmistir.

3.3.7.1. Hipotez Testleri

Hipotez testi, onceden belirlenmis bir ana kitle parametresinin, elde edilen
orneklem kitlenin parametresi ile karsilastirilip test edilmesidir. Orneklem istatistigi,
test edilen parametrik degere yakinsa hipotez dogru olarak kabul edilir. Fakat
orneklem istatistigi test edilen parametrik degerden ¢ok farkli ise hipotez dogru kabul

edilmez, reddedilir’®’.

Hipotez testini uygulayabilmek icin o©ncelikle sifir (null) ve alternatif
hipotezin belirlenmesi gerekir. Sifir (null) hipotez genellikle Hy seklinde gosterilir ve
test edilecek parametrik degeri ifade eder. Sifir hipotez, hipotezde belirtilen
parametrik deger ile gerceklesen deger arasinda “fark yoktur” ilkesine dayanir. Sifir

hipotezin aksi ispatlanana kadar dogru oldugu varsayilir. Bu yiizden sifir hipotez

30 Belma AK; “Hipotez Testi”, (Editor, Seref KALAYCI), SPSS Uygulamali Cok Degiskenli
Istatistik Teknikleri, Asil Yayin, Ankara, 2005, s5.65-67.
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olusturulurken istatistiksel olarak tam ve net olmasina dikkat edilmelidir. Dogru olan

bir sifir hipotezin reddedilmesi I. tip hata, dogru olmayan bir sifir hipotezin kabul

edilmesi ise II. tip hata olarak nitelendirilir.

Alternatif hipotez ise genellikle H, seklinde gosterilir ve sifir hipotezin

reddedilmesi durumunda kabul edilecek degeri ifade eder. Alternatif hipotez sadece

sifir hipotezin reddedildigi durumlarda kabul edilir. Bu c¢aligmada hipotezler

alternatif hipotez seklinde kurulmustur. Yukarida belirtilen arastirma amaglari

cercevesinde arastirmayla ilgili gelistirilen alternatif hipotezleri (tek Ornek t-testi

yapilan) su sekilde siralamak miimkiindiir:

HA1:

HAzi

HA3:

HA4:

HA6Z

Kamu harcama yonetimine iliskin olusturulan genel hipotezler (A):

Tiirk kamu mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmaya ihtiyaci vardi
ve bu kapsamda 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun kaldirilmasi
ve 5018 sayill1t KMYKK’nin uygulamaya konulmasi yerinde olmustur.

Tirk kamu mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmaya ihtiyaci
vardi ve bu kapsamda 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu'nun
kaldirilmast ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun
uygulamaya konulmasimin yerinde oldugu hakkinda kurumlararasi1 goriis
farklilig vardir.

Biitcenin hazirlanma siirecinde 5018 sayili kanun ile 1050 sayili kanun
arasinda biiyiik bir farklilik yoktur.

Biitcenin hazirlanma siirecinde 5018 sayili kanun ile 1050 sayili kanun
arasinda biiyiik bir farklilik olmadigima yonelik olarak kurumlararasi goriis
farklilig vardir.

Tirk kamu mali yOnetim sisteminin yeniden yapilandirilmaya ihtiyaci
vardi ve bu kapsamda 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun
kaldirilmasi yerinde olmustur, ancak 5018 sayili Kanun ile getirilen yeni
sistem uygun degildir.

Tirk kamu mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmaya ihtiyaci
vardi ve bu kapsamda 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun

kaldirilmas1 yerinde olduguna yonelik kurumlararasi goriis farkliligi vardir.
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HA7:

HAgi

HA9:

Haio:

Hau:

Har2:

Hags:

Ha4

Has:
Hazs:

Ha17:

Has:

Hao:

Hazo:

Merkezi idarelerde mali yonetim sistemimiz deneyimli personel tarafindan
uygulanmaktadir.

Merkezi idarelerde mali yonetim sistemimiz deneyimli personel tarafindan
uygulanmakta oldugu hakkinda kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Yerel idarelerde ve merkez dis1 kamu idarelerinde, mali yonetim sistemimiz
deneyimli personel tarafindan uygulanmaktadir.

Yerel idarelerde ve merkez dis1 kamu idarelerinde, mali yonetim sistemimiz
deneyimli personel tarafindan uygulanmakta oldugu hakkinda kurumlararasi
goriis farkliligr vardir.

Tiirkiye’de mali reformlar gecis siireci akademik platformlarda yeterli
diizeyde tartisilmadan yapilmaktadir.

Tiirkiye’de mali reformlarin geg¢is siireci akademik platformlarda yeterli
diizeyde tartisilmadan yapilmakta oldugu hakkinda kurumlararasi goriis
farklilig yoktur.

Mali reformlar genellikle siyasiler tarafindan sahiplenilmektedir.

Mali reformlar genellikle siyasiler tarafindan sahiplenilmekte oldugu
hakkinda kurumlararasi goriis farklilig: vardir.

Biirokrasi, mali reformlar1 desteklemekte ve sahiplenmektedir.

Biirokrasi, mali reformlar1 desteklemekte ve sahiplenmekte oldugu hakkinda
kurumlararas1 goriis farkliligr vardir.

Tiirk kamu harcama yonetimi hakkinda yeterli diizeyde akademik c¢alisma
yapilmaktadir.

Tiirk kamu harcama yonetimi hakkinda yeterli diizeyde akademik c¢alisma
yapilmakta oldugu hakkinda kurumlararasi1 goriis birligi vardir.

Kamu harcama yonetim ve uygulamast Anayasada ayrintili bir sekilde yer
almalidir.

Kamu harcama yonetim ve uygulamasi Anayasada ayrintili bir sekilde yer
almalidir.

Uluslararas1 mali kuruluslarin biitgeye yonelik kisitlayict politikalar1 yerinde

politikalardir.

: Uluslararast mali kuruluglarin biitceye yonelik kisitlayici politikalar yerinde

politikalar oldugu konusunda kurumlararas1 goriis farklilig vardir.
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Hazs:

Hazq:

HBIZ

Hle

HB3:

HB4Z

HBS:

HB6:

HB7:

H38:

HBgl

Tiirkiye’de politika degisiklikleri ile ilgili olarak maliyet-fayda analizleri
yapilmaktadir.
Tiirkiye’de politika degisiklikleri ile ilgili olarak maliyet-fayda analizleri

yapilmakta oldugu hakkinda kurumlararasi goriis farklilig vardir.

Makro mali disipline iliskin hipotezler (B):

Maliye politikalarinin belirlenmesinde ve uygulanmasinda kurumlararasi
uyum vardir.

Maliye politikalarinin belirlenmesinde ve uygulanmasinda kurumlararasi
uyumun oldugu hakkinda kurumlararasinda goriis farklilig1 vardir.

5018 sayili yasa ile kamu idarelerindeki harcamalar iizerinde Maliye
Bakanligimin giicii zayiflatilmistir.

5018 sayili yasa ile kamu idarelerindeki harcamalar {iizerinde Maliye
Bakanligimin giictiniin zayiflatildigi konusunda kurumlararasi goriis farklilig:
vardir.

Planlarin (kalkinma plani, yillik prog. vb.) mali disiplinin saglanmasinda
katkis1 vardir.

Planlarin (kalkinma plani, yillik prog. vb.) mali disiplinin saglanmasinda
katkis1 oldugu yoniinde kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Orta vadeli program (OVP) ve orta vadeli mali plan (OVMP) mali disiplinin
saglanmasinda onemli bir rol iistlenecektir.

Orta vadeli program (OVP) ve orta vadeli mali plan (OVMP) mali disiplinin
saglanmasinda Onemli bir rol istlenecegi konusunda kurumlararasi goriis
farklilig vardr.

Planlama ve programlama belgelerinin (kalkinma plani, yillik program,
hiikiimet programi, yillik yatirim programi, orta vadeli program, orta vadeli
mali plan, stratejik planlar, performans programlari, sektorel plan ve
programlar gibi) coklugu maliye politikalarinin etkinligini zayiflatacaktir.
Planlama ve programlama belgelerinin (kalkinma plani, yillik program,
hiikkiimet programi, yillik yatirim programi, orta vadeli program, orta vadeli

mali plan, stratejik planlar, performans programlari, sektorel plan ve
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Hpui:

Hg12.

Hpg13:

Hgy4:

Hpis:

Hg16:

Hpg7:

Hpis:

Hpg9:

Hg2o:

Hpgi:

Hp:,:

Hpg:3:

Hpg)s:

programlar gibi) c¢oklugu maliye politikalarmin etkinligini zayiflatacagi
hakkinda kurumlararasi1 goriis farkliligi vardir.

Makro diizeyde harcama veya aciklara iliskin mali kurallar yasal
diizenlemelerde yer almalidir.

Makro diizeyde harcama veya aciklara iliskin mali kurallar yasal
diizenlemelerde yer almasi konusunda kurumlararas1 goriis farkliligi vardir.
5018 sayili yasa ile biitcenin kapsamu uluslararasi standartlara uygun bir
sekilde belirlenmistir.

5018 sayili yasa ile biitcenin kapsami uluslararasi standartlara uygun bir
sekilde belirlendigi yoniinde kurumlararasi goriis farklilig1 vardir.

Doner sermaye isletmelerinin biitce disinda tutulmasi mali disiplini bozucu
etkiye sahiptir.

Doner sermaye isletmelerinin biitce diginda tutulmasi mali disiplini bozucu
etkiye sahip oldugu yoniinde kurumlararasi goriis farklilig: vardir.

Biitcenin ii¢ yillik yapilmasi makro mali disiplinin saglanmasina katkida
bulunacaktir.

Biitgenin ii¢ yillik yapilmasi makro mali disiplinin saglanmasia katkida
bulunacagi yoniinde kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Tiirkiye’de ¢ok yilli biitce anlayisinin uygulanabilir oldugunu ve devam
edecegini sanmiyorum.

Tiirkiye’de ¢ok yilli biitce anlayisinin uygulanabilir oldugunu ve devam
edecegi konusunda kurumlararasi goriis farklilig1 vardir.

Kamu idarelerinin 0Odenek iistii harcama yapmasim1 Onleyen yeterli
mekanizmalar vardir.

Kamu idarelerinin 6denek iistii harcama yapmasin1 Onleyen yeterli
mekanizmalarin varlig1 yoniinde kurumlararasit goriis farklilig vardir.
Biitcelerin “samimiyet prensibi” cercevesinde gercek ihtiyaclara ve gercek
rakamlarla uygun bir sekilde hazirlandigim diisiiniiyorum.

Biitgelerin “samimiyet prensibi” cergcevesinde gercek ihtiyaclara ve gercek
rakamlarla uygun bir sekilde hazirlandigi yoniinde kurumlararas1 goriig
farklilig vardir.

Tiirk biitce sisteminde planlama anlayisi yeterli diizeydedir.
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Hg2:

Hpg7:
Hpos:

Hpgo:

Hg3o:

Hg3si:

Hps»:

Hpgss:

Hpg34:

Hpss:

Hps3e:

Hg3s7:

Tiirk biitce sisteminde planlama anlayisi yeterli diizeyde oldugu hakkinda
kurumlararasinda goriis farkliligi vardir.

Yapilan planlarin sekli uygulamalar oldugunu diisiiniiyorum.

Yapilan planlarin sekli uygulamalar oldugu hakkinda kurumlar arasinda
goriis farkliligr vardir.

5018 sayili kanunla birlikte 6denek tavanlarimin Yiiksek Planlama Kurulu
(YPK) karanyla biit¢e siirecinden 6nce belirlenmesi, biit¢e siirecinin isleyisi
icin yerinde olmustur.

5018 sayilt kanunla birlikte 6denek tavanlarinin Yiiksek Planlama Kurulu
(YPK) karartyla biitce siirecinden Once belirlenmesi, biitce siirecinin isleyisi
icin yerinde oldugu hakkinda kurumlararasinda goriis farkliligi vardir.
Harcamalara tavan getirilmesi harcamaci birimlerin®™' agi1  harcama
egilimlerini azaltir.

Harcamalara tavan getirilmesi harcamaci birimlerin asir1 harcama egilimlerini
diisiirdiigii hakkinda kurumlararasinda goriis farklilig vardir.

OVP ve OVMP hazirhik c¢alismalarinda akademisyenlerden yeterince
yararlanilmamaktadir.

OVP ve OVMP hazirlik calismalarinda akademisyenlerden yeterince
yararlanilmamakta oldugu hakkinda kurumlararasinda goriis farklilig vardir.
OVP ve OVMP’larin amacina uygun olarak ve Ozenle diizenlendigini
diigiinmiiyorum.

OVP ve OVMP’larin amacina uygun olarak ve 6zenle diizenlendigi ile ilgili
olarak kurumlararasinda goriis farklilig vardir.

5018 sayili kanunla OVP, OVMP ve Strateji Planlar1 (SP) kullanilarak
kalkinma planlart (KP) ile yillik biitgeler arasinda bag kurulmustur.

5018 sayilt kanunla OVP, OVMP ve Strateji Planlar1 kullanilarak kalkinma
planlart ile yillik biit¢eler arasinda bag kurdugu hakkinda kurumlararasi

goriis farkliligr vardir.

: Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin 5018 sayili kanunun sadece bazi

hiikiimlerine tabii tutulmasini dogru bulmuyorum.

391 Bingdl, “harcamaci kuruluslar ifadesinin dezavantajli bir genellemeyi yansittigini” belirtmektedir.
BINGOL; 2006, a.g.m., s. 200. Kanimca bu tespit yerindedir. Ciinkii pek gok farkli amag ve
araclara sahip olan kamu idarelerinin kendine 6zgii kurumsal yapisi ve ruhu bulunmaktadir.
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Hpgao:

HCI:

Hc2:

Hc3:

HC4:

Hcs:

HC6:

Hc7:

HCS:

Hc9:

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin 5018 sayili kanunun sadece bazi
hiikkiimlerine tabii tutulmasim dogru bulunmadigi yoniinde kurumlararasi

goriis farkliligr vardir.

Harcama oncelikleri ve tahsisine iligskin hipotezler (C):

Kamu kaynaklarn kurumlararasi ihtiyaca gére énem ve Oncelik sirasiyla adil
bir sekilde dagitilmaktadir.

Kamu kaynaklar1 kurumlararasi ihtiyaca gore 6nem ve oncelik sirasiyla adil
bir sekilde dagitilmakta oldugu goriisii yoniinde kurumlararast farklilik
vardir.

Aciklanan ekonomik ve mali veriler giivenilirdir.

Aciklanan ekonomik ve mali veriler giivenilir oldugu hakkinda kurumlar
aras1 goriis farklilig: vardir.

Merkezi yonetim birimlerinin kaynak tahsisi 6ncesinde tahsis yapilacak kamu
idareleri hakkinda yeterli bilgi ve belgeye sahip oldugunu diisiiniiyorum.
Merkezi yonetim birimlerinin kaynak tahsisi oncesinde tahsis yapilacak kamu
idareleri hakkinda yeterli bilgi ve belgeye sahip oldugunu diisiiniiyorum.
Kamu harcama yasalarinin, tiiziiklerinin ve yonetmeliklerinin agik, basit ve
sade bir sekilde yapilmadigini diisiiniiyorum.

Kamu harcama yasalarinin, tiiziiklerinin ve yonetmeliklerinin agik, basit ve
sade bir sekilde yapilmadigi hususunda kurumlararasi goriis farklilig vardir.
Kamu kurumlarina 6denek tahsisinde performans kriterleri géz Oniine

alinmaktadir.

: Kamu kurumlarina 6denek tahsisinde performans kriterleri goéz Oniine

alinmakta oldugu hususunda kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

: Kamu kurumlari, biitge tekliflerini gercekci hazirlamaktadir.

: Kamu kurumlari, biitce tekliflerini gercek¢i hazirlamakta oldugu yOniinde

kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

: Merkezi idare ile yerel idare arasindaki kaynak dagilimi bu idarelerin

gorevleri ile uyumlu degildir.

: Merkezi idare ile yerel idare arasindaki kaynak dagilimi bu idarelerin

gorevleri ile uyumlu olmadigi yoniinde kurumlararasi goriis farkliligi vardir.
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Hcis:

Hcie:

Hcy7:

Hcis:

Hcyo:

Hcao:

Hcar:

Hcaz:

Hcas:

Hco4:

Hcos:

Hcas:

Kaynak tahsisinde baz1 kamu idarelerine yonelik politik ayrimcilik
yapilmaktadir.

Kaynak tahsisinde bazi kamu idarelerine yonelik politik ayrimcilik
yapilmakta oldugu konusunda kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Biitceler katilimc1 yontemlerle i¢ ve dis paydaslarla (is cevresi, sivil toplum
kuruluslar1 (STK), isci birlikleri, ¢iftci birlikleri vb.) hazirlanmaktadir.
Biitgeler katilime1 yontemlerle i¢ ve dis paydaslarla (is ¢evresi, STK’lar, isci
birlikleri, ciftci birlikleri vb.) hazirlanmakta oldugu konusunda kurumlararasi
goriis farkliligr vardir.

Biitce calismalar1 oncesi, YPK (Yiiksek Planlama Kurulu) yerine, Bakanlar
Kurulunda bir toplant1 yapilmalidir.

Biitge ¢alismalar1 oncesi, YPK (Yiiksek Planlama Kurulu) yerine, Bakanlar
Kurulunda bir toplanti yapilmasinin gereklili§i hususunda kurumlararasi
goriis farkliligr vardir.

Biitce oncelikleri ve hatta kurumlarin oncelikleri ve 6denek tavanlarnn YPK
tarafindan belirlenmelidir.

Biitce oncelikleri ve hatta kurumlarin oncelikleri ve 6denek tavanlart YPK
tarafindan belirlenmesinin  gerekliligi konusunda kurumlararas1 goriis
farklilig vardir.

Merkezi mali yonetimlerde (DPT, Maliye Bakanligl) mevcut ve Onerilen
program ve projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu
yapan bir gelecek tahmin sistemi vardir.

Merkezi mali yonetimlerde (DPT, Maliye Bakanli§l) mevcut ve Onerilen
program ve projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu yapan
bir gelecek tahmin sisteminin varligi yoniinde kurumlararas1 goriis farklilig
vardir.

Kamu idarelerinde (genel yonetim, yerel idareler) mevcut ve Onerilen
program ve projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu yapan
bir gelecek tahmin sistemi vardir.

Kamu idarelerinde (genel yonetim, yerel idarelerde) mevcut ve Onerilen

program ve projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu yapan
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Hcar:
Hcas:

HDI:

HDZ:

HD3:

H])4:

H])5:

H])6:

H])7:

HDS:

Hbp1o:

Hpi:

bir gelecek tahmin sisteminin varhigi konusunda kurumlararasi goriis
farklilig vardir.

Odeneklerin artis yontemini saghikli buluyorum.

Odeneklerin artis yontemini saglikli bulunmadigi konusunda kurumlararasi
goriis farkliligr vardir.

Hizmet sunumuna iliskin hipotezler (D):

Strateji Gelistirme Birimleri, kamu kaynaklarinin kullaniminda etkinligin
saglanmasinda 6nemli bir rol iistlenecektir.

Strateji gelistirme birimleri, kamu kaynaklarinin kullaniminda etkinligin
saglanmasinda Onemli bir rol iistlenecegi konusunda kurumlararasi goriis
farklilig vardir.

Kamu kurumlarinda etkin ve etkili kaynak kullanimi yapilmaktadir.

Kamu kurumlarinda etkin ve etkili kaynak kullanimi yapilmakta oldugu
hususunda kurumlararasi goriis farklilig vardir.

5018 yasa ile birlikte harcama yetkililerinin (genel md., dekan, daire
baskam1 vb.) yetki ve sorumluluklann acik ve wuyumlu bir sekilde
diizenlenmistir.

5018 yasa ile birlikte harcama yetkililerinin (genel md., dekan, daire
baskani vb.) yetki ve sorumluluklan ac¢ik ve uyumlu bir sekilde diizenlendigi
konusunda kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Ic  kontrol sistemi, kamu idarelerinin mali yOnetim sisteminin
gelistirilmesinde faydali olacaktir.

Ic kontrol sistemi, kamu idarelerinin mali yonetim sisteminin
gelistirilmesinde faydali olacagi konusunda kurumlararast goriis farklilig:
vardir.

Tiirk biitce sisteminde kamu idarelerine verilen 6denekler ile gerekli diizeyde
katma deger iiretilmektedir.

Tiirk biitce sisteminde kamu idarelerine verilen 6édenekler ile gerekli diizeyde
katma deger iiretilmekte oldugu konusunda kurumlararas1 goriis farklilig
vardir.

Kamu idareleri biitce uygulamalarint kamuoyuna diizenli araliklarla

duyurmaktadir.
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Hp»:

Hps:

Hpu4:

Hp;s:
Hpe:

Hp:7:

Hps:

Hpo:

Hipoo:

Hp:

Hpas:

Hpas:

Hpo4:

Kamu idareleri biitce uygulamalarimi kamuoyuna diizenli araliklarla
duyurdugu konusunda kurumlararasi goriis farklilig: vardir.

Kamu idareleri biitce uygulamalarin1 kamuoyuna dogru bir sekilde
duyurmaktadir.

Kamu idareleri biitce uygulamalarini kamuoyuna dogru bir sekilde
duyurdugu hakkinda kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

I¢ denetim uygulamasinin bagarili olacagini diisiiniiyorum.

I¢ denetim uygulamasmin basarili olacagini konusunda kurumlararas1 goriis
farklilig vardir.

Kamu idarelerinde harcama yetkililerinin c¢alistiklart birimlerinin zaman
zaman degistirilmesi (rotasyon) gerekmektedir.

Kamu idarelerinde harcama yetkililerinin c¢alistiklart birimlerinin zaman
zaman degistirilmesi (rotasyon) gerekliligi konusunda kurumlararasi goriis
farklilig vardir.

Kamu idarelerinde strateji gelistirme birimlerine, personel istihdaminda
gerekli niteliklere sahip personel alimi yapilmamaktadir.

Kamu idarelerinde strateji gelistirme birimlerine, personel istihdaminda
gerekli niteliklere sahip personel alimi yapilmadigi konusunda kurumlararasi
goriis farkliligr vardir.

Merkezi idare ile diger kamu idareleri arasinda biitcelemede anlayis, egitim
ve teknoloji kullaniminda biiyiik farkliliklar vardir.

Merkezi idare ile diger kamu idareleri arasinda biit¢celemede anlayis, egitim
ve teknoloji kullaniminda biiyiik farklilik oldugu konusunda kurumlararasi
goriis farkliligr vardir.

Kamu idarelerince hazirlanan stratejik planlarlarin gercekc¢i ve uygulanabilir
oldugunu sanmiyorum.

Kamu idarelerince hazirlanan stratejik planlarlarin gercek¢i ve uygulanabilir

olmadig konusunda kurumlararasi goriis farklilig1 vardir.

13

: Yatinm programlarinin etkinligi ve verimliligi i¢in “iz  Odenek”

uygulamasinin mali disiplin agisindan bir tehlike olarak goriiyorum™?.
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Hpz: Yatinm programlarmin  etkinligi ve verimliligi i¢in “iz  6denek”
uygulamasinin mali disiplin agisindan bir tehlike olarak goriilmesi konusunda

kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

3.3.7.2. Frekans Analizi

Tamimlayic1 istatistik belirli kosullarda bir grup ham veriden saglanan
bilginin diizenlenmesine, doniistiiriilmesine ve islenmesine yarayan393 ve anket
aragtirmasinda kullanilan en yaygin tekniktir’®*. Bu yaygin teknigin en basinda
frekanslar gelmektedir. Frekanslar basit bir sekilde belli bash olgularin muhtelif alt
kategoriler seklinde kac¢ kez tekrarlandigimi ylizde ve kiimiilatif yiizde seklinde

<1, 395
vererek kolayca hesaplanmasini saglar .

3.3.7.3. Tek Orneklem t-Test

Bir diger tamimlayici istatistiksel analiz tek Orneklem t-testi, hipotez
testlerinde en yaygin kullanilan yontemlerin basinda gelmektedir. Tek 6rnek t-testi
herhangi bir Orneklem grubuna ait ortalamanin, daha Onceden belirlenmis bir
degerden onemli derecede farkli olup olmadigim belirlemek i¢in kullanilir. Analizi
yapacak kisinin, grup ortalamasina iligskin belirledigi veya istedigi degerle, grubun
ortalamast karsllast1r111r396. Yapilan karsilagtirmalar istatistiksel olarak belirli bir
anlamlilik diizeyinde test edilir. Bu genellikle “0,05” anlamlilik diizeyi i¢cin % 5,

397

“0,01” anlamlilik diizeyi i¢in ise % 1’dir”'. Bu caligmada ortalama deger 3,

anlamlilik diizeyi % 5 olarak belirlenmistir.

3 Uma SEKARAN; Research Methods for Business, A Skill-Building Approach, John Wiley &

Sons, Inc., Third Edition, 2000, s. 395.

3% Tiirker BAS; Anket Nasil Hazirlamr, Uygulanir, Degerlendirilir? Seckin Yaymevi, Dordiincii
Baski, Ocak 2006, s. 129.

395 SEKARAN; 2000, a.g.e., s. 396.

3% AK; 2005, y.a.g.e., s. 79.

397 http://www istatistikmerkezi.com//makale,spss-tek-orneklem-t-8211;-testi,119.html.,
(Erisim: 01.03.2009).
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3.3.7.4. Ki-Kare Analizi

Ki-kare testi, degisken ya da degiskenlere iliskin gozlenen frekanslar ile
beklenen frekanslar arasindaki farkin istatistiksel olarak anlamli olup olmadigini test
etmek amaciyla kullanilir. Bir degiskene ait dagilimin incelenmesi séz konusu ise
“tek irneklem ki-kare testi”, iki degiskene ait dagilimin incelenmesi durumunda ise
“ki-kare bagimsizlik testi” kullanilir. Ki-kare analizi yapabilmek icin bazi kosullarin

saglanmasi gerekjr398:

- Parametrik olmayan test kosullar1 gecerlidir.

- Degiskenlerin 6l¢ctim diizeyi sinifli ya da sirali 6lgek olmalidir.

- Degiskenlerin her bir kategorisi i¢in beklenen frekans en az 1 olmalidir.

- Toplam kategori ya da hiicre sayisinin en az % 80’inde beklenen frekans
degeri 5’ten biiyiik olmalidir (Bu sartin saglanmadigi durumlarda bazi kategorilerde

birlestirme yapilabilir).

Analizlerimizde ki-kare bagimsizlik testi kullanilmistir. Ki-kare bagimsizlik
testi, iki degiskenin a*b seklindeki capraz tablo ile verilen kategorilerine iliskin
gozlenen frekanslar ile beklenen frekanslar arasindaki farkin istatistiksel olarak
anlaml1 olup olmadigin1 tespit etmek icin kullanilir. Iki degisken arasinda anlamli bir
iliski olup olmadigi, degiskenlerin birbirinden bagimsiz olup olmadigi ya da bir
degiskene iliskin verilerin diger degiskenin farkli diizeylerine gore anlamli bir

farklilik gosterip gostermedigi istatistiksel olarak test edilir’®”.

398 Ayhan URAL - Ibrahim KILIC; Bilimsel Arastirma Siireci ve SPSS ile Veri Analizi, Detay
Yayincilik, Ankara, 2005, ss. 231-232.
% URAL - KILIC; 2005, y.a.g.e., 55.231-236.
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3.3.8. Arastirma Bulgularinin Degerlendirilmesi

Bulgular degerlendirilirken oncelikle elde edilen verilerin kendi aralarinda
tutarliiginin saptanmasi igin giivenilirlik analizi yapilmistir. Sonucun oldukca
giivenilir ¢ikmast ile ilk olarak demografik sorular analize tabii tutulmustur.
Sonrasinda ise dort ana siniflandirmaya ayrilan hipotezlerimiz belirlenen testler

yoluyla analiz edilmistir.

3.3.8.1. Giivenilirlik Analizi

Giivenilirlik analizi, her hangi bir konuda oOrneklemi olusturan birimler
izerinden veri toplamak amaci ile gelistirilen 6l¢gme aracini olusturan ifadelerin
kendi aralarinda tutarlilik gosterip gostermedigini test etmek amaci ile kullanilir*®.
Giivenilirlik ifadesi toplanan verilerin ne oOlgiide ornekleme hatasindan arindigini
belirtir. Bunun 6l¢iisii, 6lgegin farkli zamanlarda veya farkli gruplarda aym sonuglart

hangi 6lciide verdigidir*”".

Glivenilirlik analizi yapilabilmesi i¢in Oncelikle bireysel 6zellikleri arastiran
(demografik, sosyo-ekonomik) sorular hari¢ soru sayisi 30’un iizerinde (k>30)
olmalidir. Bir diger husus ise, Olgme araci (anket) ¢ok sayida tesadiifi secilen
deneklere uygulanmalidir, denek sayisi en az 50 (n>50) olmalidir. Giivenilirlik
katsayis1 O ile 1 arasinda degerler alir ve bu deger 1’e yaklastik¢a giivenilirlik artar.
Alfa katsayisinin bulunabilecegi araliklar ve buna bagh olarak da dlgegin giivenilirlik
durumu asagidaki gibi olabilir*®*:
0,00<0<0,40 ise dlgek giivenilir degildir,
0,40<0<0,60 ise olgek diisiik giivenilirliktedir,
0,60<0<0,80 ise dlgek oldukga giivenilirdir ve

0,80<0<1,00 ise olgek yiiksek derecede giivenilir bir dlgektir.

#9 URAL - KILIC; 2005, y.a.g.e., s. 258.

40l Kemal KURTULUS:; Pazarlama Arastirmalari, 1.U. Isletme Fakiiltesi Yayin No: 28, Istanbul,
2004, s. 374.

401 Aziz AKGUL - Osman CEVIK; Istatistiksel Analiz Teknikleri (SPSS’te Isletme Yonetimi
Uygulamalari), Emek Ofset, Ankara, 2003, ss. 435-436.
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Bu kosullarda elde edilen veriler degerlendirildiginde tablo 16°da
gerceklestigi  gibi, (k=59, k>30) ve (n=162, n>50) kosullarin saglandig
goriilmektedir. Anketin ilk bolimiinde yer alan demografik 6zellikleri tespit etmeye
yonelik 3 soru, 59 adet likert 6l¢egi’ne dayali soru icin “Alfa Modeline” gore yapilan
“giivenilirlik analizi” sonucunda o (Alfa) =0,754 c¢ikmustir. Bu durumda olgek

oldukg¢a giivenilirdir. Giivenilirlik analizine iliskin veriler tablo 16’da verilmistir.

Tablo 16: Giivenilirlik Analizi

N %o
Gecerli 110 67,5
Ornekler Gecerli Olmayan(a) 53 32,5
Toplam 163 100,0
Cronbach's Alpha Olgiime Giren Soru Sayst
0,754 59

Tabloda 163 katilimcinin 110’u (% 67,5) cevaplarin giivenilirligi icin uygun

bulunmus, 53’iiniin ise gecerli goriilmemistir.

3.3.8.2. Demografik Ozellikler

Tanmimlayic1 istatistiklerin  basinda yer alan arastirmaya katilanlarin
demografik dagilimlart ¢alistiklar1 kurum, tinvan ve yas seklinde sirasiyla tablo 17 -
18 ve 19°daki gibidir. Kurumlari itibariyla katilimcilarin dagilimlart incelendiginde;
orta vadeli program ve orta vadeli mali plan uygulayicilarinin (% 62,6) agirlik
kazandig1 goriilmektedir. Katilimcilarin ¢alistiklart kurumlarina gore dagilimi say1 ve
yiizde olarak tablo 17°de goriilmektedir. Buna gore arastirmaya katilanlarin sirasiyla
% 52,81 (86) Maliye Bakanlhigi yetkilileri, % 35,6’s1 (58) maliye boliimii 6gretim
elemanlari, % 9,8’1i (16) Devlet Planlama Teskilat1 yetkililerinden olusmaktadir. 3

katilimci ise kurumunu belirtmemistir.
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Tablo 17: Cahistigi Kurum

Cahstign Kurum Frekans Yiizde
Universite 58 35,6
Maliye Bakanlig1 86 52,8
DPT 16 9,8
Toplam 160 98,2
Cevapsiz 3 1,8
Toplam 163 100,0

Maliye Bakanlhigi icinde, arastirmaya Biitce ve Mali Kontrol Genel

Miidiirliigiic (BUMKO) ve Strateji Gelistirme Baskanligi (SGB); Devlet Planlama

Teskilat1 iginde Yillik Programlar ve Konjonktiir Degerlendirme Genel Miidiirliigii

dahil edilmistir.

Arastirmaya farkli iinvanlardan katilm gergeklesmistir. Katilimcilarin

tinvanlarina gore dagilimlan sirasiyla; % 35,6’s1 (58) devlet biitce uzman1403, 15,3’1

(25) mali hizmetler uzmani,*® % 16,0’s1 (26) arastirma gorevlisi, % 8’1 (13)

yardimc1 dogent, % 5,5’i (9+9), Profesér ve DPT uzmani, % 4,3’ii (7) 68retim
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Devlet Biitge Uzmanlari; Genel Biitce kapsamuna giren Dairelerle, Katma Biitgeli Idarelerin
biitcelerinin hazirlanmast ve uygulanmasima iliskin Genel Miidiirliigi ilgilendiren her tiirli
islemleri yapmak ve bunlarla ilgili belgeleri incelemek, Kurumlarda kadro ve ddenek talepleri ile
iligkili her tiirlii inceleme yapmak, hizmet programlarinin verimlilik ve etkinlik analizlerini
yaparak hizmet Odenek iliskilerini saptamak, Biitceleme tekniklerinin gelistirilmesi ve biitge
politikasinin olusturulmasi i¢in Genel Miidiirliik ve ilgili Kuruluslarda arastirma ve incelemeler
yaparak gercekei bir uygulamaya 1sik tutucu raporlar hazirlamak, Kurumlarin personel yasalari
geregince yapacaklari kadro, yan 6deme, s6zlesmeli personel ve diger tiim 6zliik haklarina iliskin
istemlerini Beg Yillik Kalkinma Plani, Yillik Program, gider yasalart ile biitge teknikleri agisindan
ve belgeler iizerinden incelemek, Kurumlarda istihdam politikasi ve hizmet programlar1 acisindan
organizasyon ve metod ¢alismalar1 ve kadro analizleri yapmak, Biitce Gerekgesi'nin hazirlanmasi
icin gerekli olan calismalara katilmak, Giderlere iliskin yasa tasarisi ve teklifleri ile tiiziik,
yonetmelik ve kararname taslaklar1 hakkinda biitge politikasi acgisindan goriis bildirmek, Genel
Miidiirlikce verilen diger gorevleri yerine getirmekle goérevlidirler. Maliye Bakanhg Devlet
Biitce Uzmanlar1 Gorev ve Calisma Yonetmeligi, madde 3.

Mali hizmet uzmani; genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali hizmetler birimlerinde
istihdam edilen uzmanlardir. {lgili yonetmelige gore “Mali hizmetler birimi, strateji gelistirme
baskanliklar1 ve strateji gelistirme daire bagkanliklari ile strateji gelistirme ve mali hizmetlere
iligkin hizmetlerin yerine getirildigi miidiirlikleri, bu birimlerin kurulmadigi idarelerde bu
idarelerin mevcut yapilarinda mall hizmetlerini yiirtiten birimi, yerel idarelerde ise ilgili
mevzuatinda yer alan hiikiimler ¢ergevesinde kurulacak birimleri” icermektedir. Mali Hizmetler
Uzmanhg1 Yonetmeligi, say1: 26624, madde 3/c. Uzmanlarin temel gorevi; 5018 sayili Kanunun
60 1nc1 maddesinde ve 5436 sayili Kanunun 15 inci maddesinde sayilan gorevlere iliskin olarak
kendilerine verilen is ve islemleri yapmaktir. Bu calismadaki mali hizmet uzmanlar1 Maliye
Bakanlig Strateji Gelistirme Bagkanlifinda istihdam edilen uzman ve uzman yardimcilarindan
olusmaktadir.
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gorevlisi ve % 1,81 (3+3+3) docent, (DPT) genel miidiir, (DPT) daire baskani,

(Maliye Bakanlig1) daire baskanindan olusmustur.

Tablo 18: Unvan
Unvan Frekans Yiizde
Profesor 9 5,5
Docgent 3 1,8
Yardimci Dogent 13 8,0
Arastirma Gorevlisi 26 16,0
Ogretim Gorevlisi 7 43
DPT Genel Midiir 3 1,8
DPT Daire Bagkani 3 1,8
DPT Uzmam 9 5,5
Devlet Biitce Uzmani 58 35,6
Maliye (Mali Hizmetler) Uzmani1 25 15,3
Maliye Daire Bagkan 3 1,8
Toplam 159 97.5
Cevapsiz 4 2,5
Toplam 163 100,0

Arastirmaya katilanlarin iinvanlari, egitim durumlarinin en az tiiniversite
mezunu oldugunu gostermektedir. Dolayisiyla arastirma sorularmin bilimsel bir
titizlikle cevaplandirildigi  diisiiniilmektedir. Egitim  durumunun yiiksekligi
calismanin giivenilirligine ve gecerliligine onemli katki saglamaktadir. Arastirmada
agirlikli olarak, devlet biitce uzmani ve mali hizmetler uzmanlarinin (% 50,9)
goriigleri yer aldig1 soylenebilir. Toplamda en diisiik kitle (% 1,8) ise (DPT) genel

miidiirleri ve (Maliye Bakanlig1) daire baskanlaridir.
Calismaya goriisleriyle katki saglayan orneklemimizin biiyiik bolimii “geng

yas grubu” olarak nitelendirebilecegimiz 20-30 yas arasindan olusmakta ve %

47,2’s1 (77) ile ilk sirada yer almaktadir.
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Tablo 19: Yas Durumu

Yas Durumu Frekans Yiizde Kiimiilatif Yiizde
20-30 77 472 50,7
31-40 42 258 78,3
41-50 23 14,1 93,4
51-60 5 3,1 96,7
61 ve Uzeri 5 3.1 100,0
Toplam 152 93,3 -
Cevapsiz 11 6,7 -
Toplam 163 100,0 -

Diger katilimcilarin yas dagilimi; % 28,81 (42) 31 ile 40, % 14,1°1 (23) 41 ile
50, % 3,11 (5) 51 ile 60 yaslar1 arasinda ve son olarak kalan % 3,1’lik kisim (5) 61

yas tizeri seklindedir.

3.3.8.3. Kamu Harcama Yonetimine iliskin Genel Hipotezler

Anket arasgtirmasi hipotezleri calismada, demografik sorular disinda dort ana
siniflandirmaya ayrilmistir. Bunlar; kamu harcama yonetimi ile ilgili genel hipotezler
(12), makro mali disipline yonelik hipotezler (20), harcama oncelikleri ve tahsisine
iliskin hipotezler (14) ve hizmet sunumuna iliskin hipotezler (13) seklindedir.
Degerlendirmede ele alinacak kamu harcama yonetimine iliskin genel hipotezler
asagida verilmistir. Ik olarak kamu harcama yonetimi ile ilgili genel sorularin

degerlendirilmesi yapilmustir.

Hj;: Tiirk kamu mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmaya ihtiyaci
vard1 ve bu kapsamda 1050 say1l1 Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun kaldirilmasi ve

5018 sayili KMYKK’nin uygulamaya konulmasi yerinde olmustur.

Kamu harcama yonetimi ile ilgili genel hipotezlerin baginda, Tiirk kamu mali
yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmasinin gerekliligi ve 1050 Sayili Muhasebe-
i Umumiye Kanunun kaldirilip yerine 5018 Sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol
Kanunu’nun uygulamaya gecirilmesinin yerinde olup olmadigi yer almistir. Bugiin

sadece merkezi idarelerde degil hemen hemen her seviyedeki kamu g¢alisanlarinda
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daha iyi yonet(ilebil)eceklerine dair bir kanaat egemendir ve degisimin gerekliligine
inanan 6nemli bir kesim mevcuttur*®. Nitekim katihmeilarin % 83,51 (136) Tiirk
kamu mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmasi ve 5018 sayili kanunun
yerinde oldugunu diisiinmektedir*®. Oranin yiiksekligi mali yonetim sistemimizin
reform ihtiyacinin, genis bir kesim tarafindan desteklendigini gdstermektedir. Ancak
diisiik seviyede de olsa, [% 9,2 (15)] reform ihtiyacinin gerekli olmadigini diigiinen
bir kesim de mevcuttur. Kanimca bu seviyede bir muhalefet goz ardi edilebilecektir.
Benzer sekilde reform ihtiyaci karsisinda kararsiz kalanlarin da % 6,7 (9) gibi diisiik
bir oranla gerceklesmistir. Ancak toplamda reforma karsi ¢ikan ve kararsizlarin %
15,9’a (15) ulasmasi, yasanin daha iyi tanitilmast ve kamuoyuyla paylasilmasinin

gerekliligini ortaya koymaktadir.

Tablo 20: Kamu Mali Yonetim Sisteminin Yeniden Yapilandirilmasi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 6 3,7 9,2
Katilmiyorum 9 5,5
Kararsizim 11 6,7 6,7
Katiliyorum 79 48.5 83,5
Kesinlikle Katiliyorum 57 35,0
Toplam 162 99,4 99,4
Cevapsiz 1 ,6 ,6
Toplam 6 3,7 9,2
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri -p- (Sig) Sonug
162 4,06 0,989 13,668 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 13.466 0,097 Ret

Not: (i) n = 162; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,

4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Tiirk kamu mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmaya ihtiyaci vardi

ve bu kapsamda 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun kaldirilmasi ve 5018

5 AYDEMIR; 2005, a.g.t., 5. 30.

4% Frekans dagilimlarinda yer alan ikinci vyiizdelik dilimle “Kesinlikle Katilmiyorum ve
Katilmiyorum” ile “Kesinlikle Katiliyorum ve Katiliyorum” olgekleri birlestirilerek tablolarin
daha iyi analiz edilmesi amaclanmistir. Ciinkii zaman zaman katilimcilar “kesinlikle” ifadesi ile
derecelendirmede (farklilig1 ayirt etmede) zorlandigi diisiiniilmiistiir. ik yiizde ile ise likert 6lgegin
yapisi degistirilmeden aktarilmigtir.
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sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu’nun uygulamaya konulmasi yerinde
olmustur, seklinde yer alan hipotez ortalamalar esas alindiginda ise ilk sirada (4,06)
yer almaktadir. Hipotezde t degeri 13,668 Sig. 0,000 ¢ikmis ve katilimcilar hipotezi

desteklemislerdir407. Sonug olarak Ha; hipotezi kabul edilmistir.

Hj,: Tiirk kamu mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmaya ihtiyaci
vardi ve bu kapsamda 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun kaldirilmasi
ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun uygulamaya konulmast

yerinde oldugu hakkinda kurumlararas1 goriis farkliligi vardir.

Hipotezde Pearson Chi-Square degeri 13.466 ve Asym. Sig. (2-sided)*®
0,097 gercekleserek reddedilmistir. Buna gore kurumlararasi (Universite-Maliye
Bakanligi-DPT) arasinda goriis farkliliginin olmadigi sonucuna ulasilmistir. Tiirk
kamu mali yoOnetiminin yeniden yapilandirilmasinin gerekliligine olan inanca,
merkezi mali yonetimin bu iki 6nemli kurum ile bu kurumlar1 kimi zaman teorik
kimi zaman uygulama yoniinden destek saglayan tiniversitelerin maliye boliimlerinin
Ogretim elemanlarinin sahip olmasi, uygulanmakta olan 5018 sayili yasaya olan
destegi arttirmaktadir. Yapilan analiz sonucu gruplara gore ortalamalarda da fark
goriilmemektedir. U kurum da 5°1i likert skalasinda hipoteze “katiliyorum” seklinde
ifade etmislerdir. Gruplara gore ortalamalar; Universite, 3,98 - Maliye Bakanligi,

4,13 - DPT, 4,13 degerlerinde gerceklesmistir.

H,3: Biitcenin hazirlanma siirecinde 5018 sayili kanun ile 1050 sayili kanun

arasinda biiytik bir farklilik yoktur.

Tiirk biitge sistemi yaklagik 80 yi1l aradan sonra biiyiik bir reform siirecine
girmistir. Bu siiregte biitcenin hazirlik, uygulama ve sonuglarin denetimi Snemli
degisimlere ugramistir. Nitekim ¢alismada, 163 katilimcinin, % 58,3’i (95) biitce
hazirlik siirecinde biiylik bir farkliligin gerceklestirildigi goriisiine katilmaktadir.

Biitce hazirlik siirecinde farkliligin olmadigimi diisiinen 6rneklemin orani ise % 26,4

*7 Bu ¢aligmada literatiire paralel olarak istatistiksel analizlerde yaygim sekilde kullanilan p<0,05
anlamlilik diizeyi esas alinmistir.
408 jki Tarafli Anlamlilik (Significance 2- tailed).
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gibi azimsanmayacak bir diizeydedir. Kararsizlarin oram % 12,9 (21) olarak

gerceklesmistir.

Tablo 21: Biitce Siirecinde 5018 ile 1050 Sayih Kanun Arasindaki Farkhihk
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 23 14,1 58,3
Katilmiyorum 72 442
Kararsizim 21 129 12,9
Katiliyorum 38 23,3 26,4
Kesinlikle Katiliyorum 5 3,1
Toplam 159 97.5 97,5
Cevapsiz 4 2,5 2,5
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonuc¢
159 2,56 1,100 -5,047 0,000 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 6,901 0,547 Ret

Not: (i) n = 159; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katitllyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Biitce hazirhik siireci, harcama yonetimi uygulamasinin en Onemli
asamalarindan birisini olusturmaktadir. Ulkeden iilkeye degisen biitge siireci zamanla
“en iyi uygulama siirecini” bulmak icin gelismistir. Ozelde Tiirkiye’de kiiresel
gelismelere paralel olarak biitce siirecinde ©Onemli asamalarinda degisimler
yasanmistir. Bu baglamda test edilen bu hipotezimizde yeni kanun ile eski kanun
arasinda biitce siireci agisindan farkli olup olmadig1 saptanmaya ¢alisilmistir. Buna
gore katilimcilar 2,56’lik  bir degerlendirme ile farklilign “katilmiyorum ile
kararsizim” arasinda nitelendirmislerdir. Hipotezimiz t degeri -5,047 ve sig. 0,000
gercekleserek reddedilmistir. Dolayisiyla biitcenin hazirlik siirecinde 5018 sayili
KMYKK ile 1050 Muhasebe-i Umumiye Kanunu arasinda biiyiik bir farklilik oldugu

diisiiniilmektedir.
Ha4: Biitcenin hazirlanma siirecinde 5018 sayilt kanun ile 1050 sayili kanun

arasinda biiyiik bir farklilik olmadigina yonelik olarak kurumlararas1 goriis farklilig

vardir.
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Hipotezde Pearson Chi-Square degeri 6,901 ve Asym. Sig. (2-sided) 0,547
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“biitcenin hazirlanma siirecinde 5018 sayili kanun ile 1050 sayili kanun arasinda
biiyiik bir farklihk vardir” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak
kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanlig1-DPT) gorlis farklilig
bulunmamaktadir. Ayrica gruplar arasindan ortalama degerlere gore de fark
goriilmemektedir Nitekim gruplara gore ortalamalar; Universite, 2,44 - Maliye

Bakanligi, 2,65 - DPT, 2,56 degerlerini almistir.

Has: Tiirk kamu mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmaya ihtiyaci
vardi ve bu kapsamda 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununun kaldirilmasi

yerinde olmustur, ancak 5018 sayil1 Kanun ile getirilen yeni sistem uygun degildir.

Reform ihtiyacimin gerekliligi ve 5018 sayili Kanun’un bu gerekliligi
karsilaylp kargilamadig ile ilgili degerlendirilen Hu; hipotezine benzer amach
olmakla birlikte, Has hipotezinde farkli olarak reform ihtiyacinin gerekliligi ile
birlikte 5018 sayili Kanun ile getirilen yeni sistemin uygun olup olmadigi
arastirilmistir. Aragtirma bulgulan yeni sistemi uygun gorenlerin % 56,4’lik (92) bir
orana sahip oldugu, % 23,3’iiniin (38) ise reform ihtiyacinin gerekli ancak 5018
sayili kanun ile getirilen sistemin uygun olmadigi seklinde ¢ikmistir. Yine % 17,8
(29) gibi o6nemli miktarda kararsizlarin oldugu goriilmektedir. Oransal olarak
incelendiginde hem reform ihtiyacinin gerekliligi hem de yeni diizenlemenin bu

ihtiyaci karsiladigi tezi 6nemli 6l¢iide destek bulmustur.
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Tablo 22: Kamu Mali Yonetim Sisteminin Yeniden Yapilandirilmasi ve 5018 Sayih Kanun

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 16 9,8 56,4
Katilmiyorum 76 46,6
Kararsizim 29 17,8 17,8
Katiliyorum 30 18,4 23,3
Kesinlikle Katiliyorum 8 49
Toplam 159 97,5 97,5
Cevapsiz 4 2,5 2.5
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
159 2,61 1,061 -4,635 0,000 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 10,664 0,221 Ret

Not: (i) n = 159; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Hipotezde t degeri -4,635ve sig. 0,000 ¢ikmis ve hipotez reddedilmistir.
Katilimcilarin  159’unun yanit verdigi sorumuzda ortalama deger 2,61 olarak
gerceklesmistir. Sonug¢ olarak hipoteze biiyiikk oOlclide ‘“katilinmadigi” ortaya
cikmistir. Ayrica kurumlarin ortalama degerlerinde de O©nemli bir farklilik

gozlenmemektedir (Universite; 2,56 - Maliye Bakanligs; 2,75 - DPT; 2,25).

Hje: Tiirk kamu mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmaya ihtiyaci
vardi ve bu kapsamda 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun

kaldirilmasinin yerinde olduguna yonelik kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Hipotezde Pearson Chi-Square degeri 10,664 ve Asym. Sig. (2-sided) 0,221
olarak gerceklesmis ve hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu
baglamda “Tiirk kamu mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmaya ihtiyact
vardi ve bu kapsamda 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunun kaldirilmasi
yerinde olmustur” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda

(Universite-Maliye Bakanlig1-DPT) goriis farklilig1 yoktur.
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Ha7: Merkezi idarelerde mali yoOnetim sistemimiz deneyimli personel

tarafindan uygulanmaktadir.

Cok yill biitce uygulamalarina gegiste pek ¢ok iilke mali yonetim sisteminde
yer alacak personeline hazirlik egitim calismalar1 yapmis ve sonrasinda sistemi
uygulamaya gecirmislerdir®. Yapilan hazirlik calismalan, diizenlenen seminerler
hem teknik olarak bilgilendirme hem de reform ihtiyacina neden gereksinim
duyuldugunun gerekliligine inancin saglanmas1 agisindan biiyiikk 6nem tasimaktadir.
Nitekim kamu harcama yoOnetimi ile ilgili genel arastirma hipotezlerimizden ikisi,
merkezi ve yerel idarelerde aym1 zamanda merkez dist kamu idarelerinde mali
yonetim sistemimizin deneyimli personel tarafindan uygulanip uygulanmadigina
yoneliktir. Ik olarak merkezi idarelerde mali yonetim sistemimizi uygulayan
personelin deneyiminin sorgulandigi orneklemimiz, % 42,3 (69) oraninda merkez
personelinin deneyimli oldugunu belirtmistir. Katthmcilarin % 34,3 (56)’likk bir
oranla aksi yonde yani merkez personelinin deneyimsiz oldugunu diisiinmektedir.

Katilimcilarin % 19,6°s1 (32) ise kararsizdir.

Ikinci olarak yerel ve merkez dis1 kamu idarelerinin mali yonetim sisteminde
yer alan personelin deneyimi sorgulanmistir. Sonug olarak katilimcilarin yarinsindan
fazlasi, % 58,21 (95) yerel ve merkez dis1 kamu idarelerindeki personeli deneyimsiz
oldugunu diisiinmektedir. Aksini diisiinen orneklem kitlenin oram ise % 28,8’dir
(47). Hipotezde ise kararsizlar 6nemli bir artis gostermis % 28,8’e (47) ulagmustir.
Ancak o6rneklemin merkezi mali idarelerdeki calisanlardan olustugunu dikkate almak
gerekmektedir. Dolayisiyla bu kisitin yerel ve merkez disi kamu idarelerindeki

personele bakis acisim etkileyebilecegi hesaba katilmalidir.

% FALAY:; 2006, a.g.m., s. 30.
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Tablo 23: Merkezi idarelerin Mali Yonetimlerinde Calhisan Personelin Deneyimi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 10 6,1 34,3
Katilmiyorum 46 28,2
Kararsizim 32 19,6 19,6
Katiliyorum 61 37,4 42,3
Kesinlikle Katiliyorum 8 49
Toplam 157 96,3 96,3
Cevapsiz 6 3,7 3,7
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
157 3,07 1,069 0,821 0,413 Ret
Kararsiz
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 10,028 0,263 Ret

Not: (i) n = 157; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Hipotezde t degeri 0,821 ve sig 0,413 gerceklesmis ve hipotezimiz
reddedilmistir. Ortalamalar esas alindiginda ise 3,07 ile tam bir kararsizlik s6z
konusudur. Ayrica kurumlarin ortalama degerleri arasinda onemli bir farklilik

bulunmamaktadir (Universite; 3,13 - Maliye Bakanligs; 2,99 - DPT; 3,13).

Hjas: Merkezi idarelerde mali yonetim sistemimizin deneyimli personel

tarafindan uygulanmakta oldugu hakkinda kurumlararasi goriis farklilig1 vardir.

Hipotezde Pearson Chi-Square degeri 10,028 ve Asym.Sig. (2-sided) 0,263
olarak gerceklesmis ve hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu
baglamda “merkezi idarelerde mali yOnetim sistemimiz deneyimli personel
tarafindan uygulanmaktadir” seklinde olusturulan hipoteze yoOnelik olarak
(Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis

kurumlararasinda farklilig

bulunmamaktadir.
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Hao: Yerel idarelerde ve merkez dist kamu idarelerinde, mali yo&netim

sistemimiz deneyimli personel tarafindan uygulanmaktadir.

Tablo 24: Yerel ve Merkez Dis1 idarelerin Mali Yonetimlerinde Calisan Personel

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 25 15,3 58,2
Katilmiyorum 70 429
Kararsizim 47 28.8 28,8
Katiliyorum 15 9,2 11
Kesinlikle Katiliyorum 3 1,8
Toplam 160 98,2 98,2
Cevapsiz 3 1,8 1,8
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonuc¢
160 2,38 0,924 -8,471 0,000 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 5,596 0,692 Ret

Not: (i) n = 160; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katitllyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Genelde kamu ekonomisi Ozelde ise biitce politikast teoriden c¢ok
uygulamanin 6ne ¢iktig bir disiplindir. Uygulama ise en iist diizey biirokrattan en alt
diizey personele kadar bir ekip calismasi ile sekillenmektedir. Ekip c¢alisanlar
birbirini tamimasa bile ortak hedef olan siirdiiriilebilir ve istikrarli bir maliye
politikas1 igin c¢alismalar araliksiz siirmektedir Tiirkiye’de de mali yOnetim
sistemimizin en onemli aktorii olarak nitelendirebilecegimiz Maliye Bakanliginda
yerlesmis bir mali kiiltiir ve hedef birligi bulunmaktadir. Ancak olusmus birikime
ragmen Ozellikle merkez dis1 birimlerde calisan personelin pek cok yonden yetersiz
oldugu ve eksiklerinin bulundugu da yadsinamaz. Nitekim katilimcilar 5 iizerinden
2,38’lik bir degerlendirme ile hipoteze biiyiikk Olgiide katilmamiglardir. Yani
katilimcilar “yerel idarelerde ve merkez disi kamu idarelerinde, mali yOnetim
sistemimiz deneyimli personel tarafindan uygulanmakta” oldugu goriisiine
katilmamaktadirlar. Kurumlarin ortalama degerleri ayri ayr esas alindiginda da

yaklagik bir deger bulunmustur. Biiyiik bir farklilik gdzlenmemekle beraber DPT nin
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merkez dis1 idarelerdeki personelin deneyimsiz oldugu yoniindeki goriisii daha

baskindir. (Universite; 2,45 - Maliye Bakanligi; 2,43 - DPT; 1,94)

Hai0: Yerel idarelerde ve merkez disi kamu idarelerinde, mali y&netim
sistemimiz deneyimli personel tarafindan uygulanmakta oldugu hakkinda

kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Hipotezde Pearson Chi-Square degeri 5,596 ve Asym.Sig. (2-sided) 0,692
olarak gerceklesmis ve hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu
baglamda “yerel idarelerde ve merkez dist kamu idarelerinde, mali yOnetim
sistemimiz deneyimli personel tarafindan uygulanmaktadir” seklinde test edilen
hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis

farklilig1 bulunmamaktadir.

Hj1: Tiirkiye’de mali reformlara gegis siireci akademik platformlarda yeterli

diizeyde tartisilmadan yapilmaktadir.

Akademik platformlar 6zgiir ve bagimsiz tartismalarin yapildigi alanlardir.
Bu serbest bilimsel ortamlarda, mali politikalara yonelik olumlu veya olumsuz
elestiriler ve tartismalar siyasi faktorlerden en az oranda etkilenilir. Nitekim mali
politikalar i¢in en iyi karar, zit fikirlerin tartismasi ile ortaya cikabilecektir. Ancak
Tiirkiye’de gelismis iilkelere kiyasla sadece mali reformlar sirasinda degil, pek cok
ekonomik ve politik diizenleme Oncesi tartigmalarin gorece daha az yapilmaktadir.
Nitekim arastirmaya katilanlarin % 75,44t (85) hipoteze katilmaktadir. Mali
reformlara gecis siirecinde akademik platformlarda yeterli diizeyde tartigilarak

yapildigini diisiinen kesim ise sadece % 14,2 tiir (23).
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Tablo 25: Gegis Siirecinde Mali Reformlarin Akademik Ortamlarda Tartisiimasi
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 4 2,5 14,2
Katilmiyorum 19 11,7
Kararsizim 14 8.6 8,6
Katiliyorum 85 52,1 75,4
Kesinlikle Katiliyorum 38 233
Toplam 160 98,2 98,2
Cevapsiz 3 1,8 1,8
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
160 3,84 1,002 10,568 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 13,246 0,104 Ret

Not: (i) n = 160; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Hipotez 3,84 degerle ortalamanin iizerinde gercekleserek, t degeri 10,568 ve
sig 0,000 c¢ikmis, kabul edilmistir. Kurumlarin cevap olduklar1 cevaplarin
ortalamalari da genel ortalamaya yaklasik seviyelerde gergekleserek farklilik

olusturmamustir (Universite, 3,77 - Maliye Bakanligi, 3,92 - DPT, 3,69).

Hapz: Tirkiye’de mali reformlarin gecis siireci akademik platformlarda
yeterli diizeyde tartisilmadan yapilmakta oldugu hakkinda kurumlararasi goriis

farklilig1 yoktur.

Hipotezde Pearson Chi-Square degeri 13,246 ve Asym.Sig. (2-sided) 0,104
olarak gerceklesmis ve hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu
baglamda kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farkliligimin
olmadigi sonucuna ulasgilmistir. Kabul edilen goriis, mali reformlara geciste

akademik ortamlarda yeterince tartisilmadigi yoniindedir.
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Hi3: Mali reformlar genellikle siyasiler tarafindan sahiplenilmektedir.

Giic¢li bir mali reform ancak arkasinda giiclii bir siyasi iradenin bulunmasi ile
saglanabilecektir. Politik sdylemlerde Tiirkiye’de reformlarin sahipsiz kaldig1 dile
getirilse de calismamizda % 54,6’lik (89) bir kesimin mali reformlarin genellikle
siyasiler tarafindan sahiplenildigini diisiinmektedir. Aksi yonde diisiinen

katilimcilarin orani ise % 31,3°dir (51).

Tablo 26: Siyasilerin Mali Reformlar1 Sahiplenmesi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 7 4,3 31,3
Katilmiyorum 44 27,0
Kararsizim 21 12,9 12,9
Katiliyorum 71 472 54,6
Kesinlikle Katiliyorum 12 7.4
Toplam 161 98,8 98,8
Cevapsiz 2 1,2 1,2
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri -p- (Sig) Sonug
161 3,27 1,077 3,147 0,002 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,011 (Universite-Maliye)
0,002 (Universite-DPT) 18,537 0,018 Kabul

0,111 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 161; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katitllyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Hipotez, 3,27’lik degerle ortalamanin iizerinde kabul gormiis, t degeri 3,147,
Sig. 0,000 cikarak ve kabul edilmistir.

Ha14: Mali reformlarin genellikle siyasiler tarafindan sahiplenilmekte oldugu

hakkinda kurumlararasi goriis farkliligi vardir.
Hipotezde Pearson Chi-Square degeri 18,537 ve Asym.Sig. (2-sided) 0,018

olarak gerceklesmis ve hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Burada

hangi kurumlararasinda goriis farkliligin oldugunu anlamaya yonelik, bagimsizlik

216



(indipendent) test yapilmistir. Bagimsizlik testi, sonucu sig. 0,011 (Universite-
Maliye), sig. 0,002 (Universite-DPT), sig. 0,111 (Maliye-DPT) olarak
gerceklesmistir. Bu sonuglar DPT ile Maliye Bakanlig1 arasinda goriis farkliliginin
olmadigini, ancak hem Maliye Bakanliginin hem DPT’nin; maliye boliimii 6gretim

elemanlar ile farkli yonde diisiindiigiinii ortaya koymaktadir.

Kurumlarin hipoteze verdikleri ortalama degerlerde ise ozellikle Universite
ve DPT arasinda farklilik olusmustur (Universite; 3,61 - Maliye Bakanhg; 3,15 -
DPT; 2,69). Farkliligin hangi yonde gerceklestigine ise; DPT nin siyasilerin mali
reformlar1 sahiplenmedigi, 6gretim elemanlarimin ise reformlarin siyasiler tarafindan

sahiplenildigi seklindedir.

Hais: Biirokrasi, mali reformlan desteklemekte ve sahiplenmektedir.

Reformlarin ortaya ¢ikmasindan, uygulanmasina ve denetlenmesine kadar her
kademesinde gorev alan biirokrasinin, mali reformlart destekledigini ve
sahiplendigini diistinenlerin oram % 37,4 tiir (61). Aksi yonde goriis belirten kesimin
orant ise % 30,6 (50) olarak gerceklesmistir. Siyasiler i¢in ise % 12,9 (21) olan
kararsizlarin orani; biirokrasi i¢in biiyiik olciide farklilik gostermis ve % 30,1’e (49)

cikmistir.
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Tablo 27: Biirokrasinin Mali Reformlar1 Desteklemesi ve Sahiplenmesi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 10 6,1 30,6
Katilmiyorum 40 24.5
Kararsizim 49 30,1 30,1
Katiliyorum 58 35,6 37,4
Kesinlikle Katiliyorum 3 1,8
Toplam 160 98,2 98,2
Cevapsiz 3 1,8 1,8
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
160 3,03 0,971 0,326 0,745 Ret
Kararsiz
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 8,206 0,414 Ret

Not: (i) n = 160; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Hipotezde t degeri 0,326 ve sig. 0,745 olarak gerceklesmis ve hipotez

reddedilmistir. Onemli 6l¢iide (3,03) kararsizlik s6z konusudur.

Hai6: Biirokrasinin, mali reformlar desteklemekte ve sahiplenmekte oldugu

hakkinda kurumlararasi1 goriis farkliligi vardir.

Hipotezde Pearson Chi-Square degeri 8,206 ve Asym. Sig. (2-sided) 0,414
olarak gerceklesmis ve hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu
baglamda “biirokrasi, mali reformlar1 desteklemekte ve sahiplenmektedir” seklinde
olusturulan hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-
DPT) goriis farkliligt yoktur. Her ii¢c kurumda kararsiz bir durus sergilemistir
(Universite; 2,95 - Maliye Bakanligi; 3,05 - DPT; 3,19).

Hay7: Tirk kamu harcama yonetimi hakkinda yeterli diizeyde akademik

calisma yapilmaktadir.
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Hai; hipotezinde ortaya konan mali reformlarin akademik platformlarda
yeterli diizeyde tartigilmasi ile ilgili hipoteze benzer sekilde konu edilen Tiirk kamu
harcama yonetimi hakkinda yeterli diizeyde akademik calismanin olup olmadigina
katilimcilarin, % 53,4’liikk (87) bir oranla katildigi gézlenmistir. % 24,5’lik (40) bir

kesim ise kararsiz kalmistir.

Tablo 28: Kamu Harcama Yonetimine iliskin Yapilan Akademik Cahsmalar

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 16 9.8 53,4
Katilmiyorum 71 43,6
Kararsizim 40 24.5 24,5
Katiliyorum 27 16,6 19,1
Kesinlikle Katiliyorum 4 2,5
Toplam 158 96,9 96,9
Cevapsiz 5 3,1 3,1
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri -p- (Sig) Sonug
158 2,57 0,973 -5,558 0,000 Ret
Katilmiyor
»* Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 13,908 0,084 Ret

Not: (i) n = 158; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katitllyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Katilimcilarin  158’inin  yanmitladigi hipotez 2,57’lik bir ortalama deger
bulmus, t degeri -5,558 ve sig. 0,000 olarak gercekleserek reddedilmistir. Dolayisiyla
Tirk kamu harcama yonetimi hakkinda yeterli diizeyde akademik calisma

yapilmadig: goriisii egemendir.

Hays: Tiirkk kamu harcama yonetimi hakkinda yeterli diizeyde akademik

calisma yapilmakta oldugu hakkinda kurumlararasi goriis birligi vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 13,908 ve asym.sig. (2-sided) 0,084
olarak gerceklesmis ve hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu
baglamda “Tiirk kamu harcama yonetimi hakkinda yeterli diizeyde akademik ¢alisma

yapilmaktadir” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda
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(Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farkliligi yoktur. Kurumlarin hipoteze
verdikleri ortalama degerlerler; Universite; 2,71 - Maliye Bakanhigi; 2,59 - DPT;
1,88 olarak gerceklesmis ancak hipotez % 95 anlamlhilik diizeyinde red edilmesine
ragmen anlamlilik diizeyi % 90 olarak belirlendiginde DPT ile diger iki kurum

arasida goriis farkliliginin olustugu gozlenmektedir.

Hai9: Kamu harcama yonetimi ve uygulamasi Anayasada ayrintili bir sekilde

yer almalidir.

Aktan’a gore, devletin vatandaslar gibi mali sorumluluk ahldkina sahip
olmasini saglamanin tek yolu; anayasal diizeyde devletin harcama, vergileme ve
uygulanabilir biitge politikast hakkinda bor¢lanma yetkilerinin siirlandirimasidir*'®.
Bu diisiince anayasal iktisadi diisiincenin temellerini olusturmaktadir. James
Buchanan’in baslattigi s6z konusu diisiince akiminin zamanla yayginlik kazandigi
gozlenmektedir. Nitekim mevcut yasal diizenlemelerle kamu idarelerinin yetkileri
onemli Olgiide sinmirlandirlmistir. Ancak Anayasal iktisadi diisiincenin en 6nemli
savlarindan biri olan harcama ve gelir mevzuatinin daha ayrintili bir sekilde yer
almas1 giiniimiize degin hicbir Anayasada yer bulmamistir. Katilimcilarin %
28,9’unun aksine; % 57,1 (93) gibi 6nemli bir ¢ogunlugu mevcut durumun
korunmas1 gerektigine inanmakta yani kamu harcama yonetim ve uygulamasinin
Anayasada ayrintili bir sekilde yer almamasi gerektigini diisiinmektedirler.
Kararsizlarin oranm1 ise % 12,3’tiir (20). Hipotezin reddedilmesi, harcama
mevzuatinin sikihgindan yeterince hareket kabiliyeti azalmis kamu idarelerinin*''
yasal diizenlemelere ilave olarak Anayasaya hiikiimler konulmasiyla esnekliklerini

daha da kaybetmelerine neden olacag goriisiiyle kesismektedir.

0 Cogkun Can AKTAN; “Biitcedeki Israflarm Azaltlmasi icin  Mali Disiplin ve Mali
SorumlulukAhlaki”, Yeni Tiirkiye Dergisi, Y1l 5, Say1 6, Mart-Nisan 1999, s. 6.
' MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.e., s. 120.
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Tablo 29: Kamu Harcama Yonetim ve Uygulamasinin Anayasada Yer Almasi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 22 13,5 57,1
Katilmiyorum 71 43,6
Kararsizim 20 12,3 12,3
Katiliyorum 41 25,2 28,9
Kesinlikle Katiliyorum 6 3,7
Toplam 160 98,2 98,2
Cevapsiz 3 1,8 1,8
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
160 2,61 1,121 -4,371 0,000 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 7,584 0,475 Ret
Not: (i) n = 160; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”
Mali disiplinin saglanmasinda anayasal iktisadi diislincenin temel

yontemlerinin basinda gelen “kamu harcama yOnetim ve uygulamasinin Anayasada
yer bulmasi” goriisii 5’li likert Olcegine gore katilimcilar tarafindan 2,61°lik bir
ortalama deger verilmistir. Netice itibariyla onemli Ol¢iide harcama mevzuatinin
Anayasada ayrintili bir sekilde yer almasi goriisiine katitlinmadigi gozlenmistir.
Ayrica hipotezimizde t degeri -4,371 ve sig.(significance 2-tailed= iki tarafli

anlamlilik) 0,000 ¢cikmis ve hipotezimiz reddedilmistir.

Ha29: Kamu harcama yonetim ve uygulamasi Anayasada ayrintili bir sekilde

yer almasi konusunda kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 7,584 ve asym.sig. (2-sided) 0,475
olarak gerceklesmis ve hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu
baglamda “kamu harcama yonetim ve uygulamasi Anayasada ayrintili bir sekilde yer
almalidir” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-
Maliye Bakanligi-DPT) goriis farkliligi yoktur. Ancak kurumlarin cevaplara vermis
oldugu ortalama degerler esas alindiginda 6zellikle DPT’nin diger iki kuruma kiyasla

harcama mevzuatinin Anayasada ayrintili olarak yer almamasi hususunda daha giiglii
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bir egilim tasidig1 gozlenmektedir (Universite; 2,88 - Maliye Bakanligi; 2,48 - DPT;
2,44).

Ha»1: Uluslararast mali kuruluslarin biitceye yonelik kisitlayici politikalar

yerinde politikalardir.

IMF ve Diinya Bankas: gibi uluslararasi mali kuruluslar cogunlukla
devletlerin biit¢elerinde siki maliye politikast izlemesinin gerekliligi {izerinde
dururlar ve kredi anlagmalarinda biitceye yonelik kisitlayici politikalar getirirler.
Toplumun 6nemli kesimi ise bu kisitlayic1 politikalara karsi ciddi bir direng
gosterirler. Nitekim arastirmada % 46’lik (75) kesim uluslararas1t mali kuruluslarin
biitceye yonelik kisitlayic1 politikalarim1 uygun goérmemektedir. Katilimcilarin %
27,6’s1 (45) bu politikalar hakkinda oldugunu, % 23,9’luk (39) kesim ise yerinde

buldugunu belirtmistir.

Tablo 30: Uluslararas1 Mali Kuruluslarin Biitceye Yonelik Kisitlayici Politikalar:

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 15 9,2 46
Katilmiyorum 60 36,8
Kararsizim 45 27,6 27,6
Katiliyorum 36 22,1 23,9
Kesinlikle Katiliyorum 3 1,8
Toplam 159 97,5 97,5
Cevapsiz 4 2,5 2.5
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
159 2,70 0,986 -3,862 0,000 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 8,296 0,405 Ret

Not: (i) n = 159; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katitliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Hipotezde t degeri -3,862 ve sig.0,000 ¢ikmis, hipotezimiz reddedilmistir.
159 katilimcimin yanitladigr hipotezde ortalama deger 2,70 cikarak, biiyiik dlciide

Hao1 hipotezeine katilinmadig goriisii agirlik kazanmastir.

222



H2,: Uluslararasi mali kuruluslarin biitgeye yonelik kisitlayici politikalarinin

yerinde politikalar oldugu konusunda kurumlararas1 goriis farklilig vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 8,296 ve asym.sig. (2-sided) 0,405
olarak gerceklesmis ve hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu
baglamda “uluslararas1 mali kuruluglarin biitceye yonelik kisitlayict politikalar
yerinde politikalardir” seklinde olusturulan hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda
(Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farkliligi yoktur. Kurumlarin sorulara
vermis olduklar1 ortalama degerler; Universite; 2,70 - Maliye Bakanlig1 2,64 - DPT;
3,13 olarak gerceklesmistir.

Ha»s: Tiirkiye’de politika degisiklikleri ile ilgili olarak maliyet-fayda

analizleri yapilmaktadir.

Maliyet fayda analizi, bir projenin yatirim donemi ve ekonomik Omrii
boyunca saglayacag faydalar ile ortaya ¢ikacak maliyetlerin Olciilmesi ve belli bir
referans yila indirgenerek karsilastirilmasi islemidir*'%. Diger bir deyisle projenin net
ekonomik degerini hesaplamamizi saglayan analitik islemlerdir*'’. Maliyet-fayda
analizleri 6zellikle politika degisikliklerinde biiyiik onem tagimaktadir. Planlanan bir
politikanin  sonuglarinin iyi mi, koti mii olacaginin belirlenmesi icin bir
zorunluluktur. Tablo 30’da goriildiigii sekliyle Tiirkiye’de politika degisiklikleriyle
ilgili olarak maliyet-fayda analizlerinin yapilmadig1 goriisii % 77,3’1liik (126) yiiksek
bir oranla kabul gérmektedir. Yapildigim diisiinen kesimin oram ise % 8,5’lik (14)

bir degerle diisiik bir diizeyde destek bulmaktadir.

412 Devlet Planlama Teskilat1, “Proje Analiz Teknikleri”,
http://www.dpt.gov.tr/dptweb/ekutup96/prjplan/prj6.html., (Erisim: 05.01.2008).
George Mason University, “Using Cost-Benefit Analysis to Review Regulation”,
www.gmu.edu/jbc/Tyler/Cowen%200n%?20cost%20benefit.doc., (Erisim: 02.01.2008).
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Tablo 31: Politika Degisikliklerinde Maliyet-Fayda Analizlerinden Yararlanma
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 47 28.8 77,3
Katilmiyorum 79 48.5
Kararsizim 21 129 12,9
Katiliyorum 11 6,7 8,5
Kesinlikle Katiliyorum 3 1,8
Toplam 161 98,8 98,8
Cevapsiz 2 1,2 1,2
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
161 2,03 ,932 -13,198 0,000 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 10,787 0,214 Ret

Not: (i) n = 161; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Kamu harcama yonetimi ile ilgili belirlenen 12 genel hipotez arasinda 2,03 ile
en az destek bulan “Tiirkiye’de politika degisiklikleri ile ilgili olarak maliyet-fayda
analizleri yapilmakta” hipotezinde t degeri -13,198, ve sig. 0,000 ¢ikmis ve
reddedilmistir.

Ha4: Tiirkiye’de politika degisiklikleri ile ilgili olarak maliyet-fayda

analizleri yapilmakta oldugu hakkinda kurumlararas1 goriis farklilig vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 10,787 ve asym.sig. (2-sided) 0,214
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“Turkiye’de politika degisiklikleri ile ilgili olarak maliyet-fayda analizleri
yapilmaktadir” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda
(Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farklilig1 yoktur. Her iic kurumda politika
degisikliklerinde maliyet-fayda analizlerinin yapilmadigi yoniinde fikir birligine

sahiptir (Universite; 2,07 - Maliye Bakanligi; 2,10 - DPT;1,50).
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3.3.8.4. Makro Mali Disipline iliskin Hipotezler

Bugiin diinyada mali disiplinin, mali sorumlugun ve mali ahlakin kamu mali
yonetiminin temel gereklilikleri oldugu yoniinde giderek yaygin bir egilimin
yerlestigi gozlenmektedir. Nitekim Tiirkiye’de de bu gelismelerin uzaginda
kalmamistir ve 6zellikle orta vadeli harcama sistemine gecilmesine gerekge olarak en
onemli sebeplerin basinda kamu kesiminde makro mali disiplin eksiligi
gosterilmistir. OVHS’nin temel amact mali disiplinin saglanmasi olmustur.
Tiirkiye’de mali disiplinin neden saglanamadigina iliskin olarak ise bir¢ok gerekce
sayilabilinecektir. Buna gore asagida makro mali disiplini olumlu ve/veya olumsuz

yonde etkiledigi diisiiniilen faktorler degerlendirilmeye alinmistir.

Hp;: Maliye politikalarinin belirlenmesinde ve uygulanmasinda kurumlararasi

uyum vardir.

Maliye politikasinin basarist farkli kurumlarin etkilesimi ile ortaya g¢ikan
sinerjik uygulamalara baghdir. Ozellikle Tiirkiye gibi gelismekte olan iilkelerde
kurumlararast  uyum, uygulanacak mali  politikalan  6nemli  Olgiide
sekillendirebilmektedir. Calismada temel gorevlerinin basinda “maliye politikasinin

hazirlanmasina yardimer olmak, maliye politikasini uygulamak™*'*

, olan Maliye
Bakanligr ile “maliye, para, dis ticaret ve kambiyo politikalarinin kalkinma plani ve
yillik programlarin hedefleriyle uyum i¢inde uygulanmasit konusunda Hiikiimete
miisavirlik yapmak™*'> olan DPT’nin gériislerinin yer bulmasi son derece 6nemlidir.
Ancak bulgular, bize maliye politikalarinin belirlenmesinde ve uygulanmasinda
agirlikli olarak yeterli uyumun saglanmadigim1i % 65 (106) gibi yiiksek bir oranla
desteklemektedir. Uyum sorunu olmadigimi diisiinenlerin oran ise % 16’dir (26).

Calismada ayrica dikkat ¢ekici bir sekilde hi¢ kimse uyum olduguna “kesinlikle

katilmamaktadir”.

1% Maliye Bakanligi, 1983 tarihli, 178 Sayili Maliye Bakanligiin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun Hiikmiinde Kararname, madde 1.

415 Devlet Planlama Teskilatr, 1994 tarihli, Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname (KHK 540), Birini Kisim, Madde 2/g.
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Tablo 32: Maliye Politikalar1 ve Kurumlararasi Uyum
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 25 15,3 65
Katilmiyorum 81 49,7
Kararsizim 28 17,2 17,2
Katiliyorum 26 16,0 16,0
Kesinlikle Katiliyorum - -
Toplam 160 98,2 98,2
Cevapsiz 3 1,8 1,8
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
160 2,34 0,932 -8,907 0,000 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,032 (Universite-Maliye)
0,121 (Universite-DPT) 18,533 0,005 Kabul

0,004 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 160; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Maliye politikasinin uygulanmasinda kurumlararasi uyum; politikanin
etkinligini ve performansim1 6nemli diizeyde etkileyecektir. Bu noktada ozellikle
Tiirkiye’de Maliye Bakanlign ve Devlet Planlama Teskilati arasindaki iligki
belirleyici olmaktadir. Ancak katilimcilar 5°1i likert skalasinda 2,34’liik ortalama bir
degerlendirme yaparak kurumlararast uyumun olmadigi goriisiinii desteklemislerdir.
Hipotezde t degeri -8,907 ve sig. 0,000 gerceklesmis ve hipotez reddedilmistir.
Hipotez makro mali disiplinin Tiirkiye’deki durumunun saptanmasi icin sorulan 20

hipotezden en az destek gorenidir.

Hp,: Maliye politikalarinin belirlenmesinde ve uygulanmasinda kurumlararasi

uyumun oldugu hakkinda kurumlararasinda goriis farklilig1 vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 18,533 ve asym.sig. (2-sided) 0,005
olarak gerceklesmis ve hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Buna
gore hangi kurumlararasinda goriis farkliligin  oldugunu anlamaya yonelik,
bagimsizlik (indipendent) testi yapilmistir. Test sonucuna gore degerler, sig. 0,032

(Universite—Maliye), sig. 0,121 (Universite-DPT), sig. 0,004 (Maliye-DPT) seklinde
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gerceklesmistir. Bu sonuglar bize Universite ile DPT arasinda goriis farkliliginin
bulunmadigin1 ancak, Maliye Bakanligi ile teorisyenler ve DPT arasinda goriis
farkliliginin  oldugunu gostermektedir. Kurumlarin hipoteze verdikleri ortalama
degerler ise Universite; 2,46 - Maliye Bakanhgi; 2,14 - DPT; 2,88 seklinde
gerceklesmistir. Maliye Bakanlig1 yetkilileri iyimser bir bakis ile “daha ¢ok uyumun”

oldugu yoniinde goriis ortaya koyarken, 6zellikle DPT kararsiz bir tavir sergilemistir.

Hpgs: 5018 Sayili yasa ile kamu idarelerindeki harcamalar iizerinde Maliye

Bakanliginin giicii zayiflatilmistir.

Maliye politikalarinin  belirlenmesinde merkezi yOnetimin giiciiniin ve
agirliginin belirleyici olugu iilkemizde, son donemlerde bu giiciin kullaniminin bir
kisminin yerel ve merkez dist kamu idarelerine devri tartisilmaktadir. Tartismalar
ozellikle harcama yetkisinin ve sorumlulugunun merkezde toplanmasinda ve bu
durumun da kaynaklarin etkin ve verimliliginin saglanmasinda sakincalar igerdigi
izerinde yogunlagsmaktadir. 5018 sayili yasanin Maliye Bakanliginin kamu idareleri
tizerindeki giiciiniin zayiflatildigina yonelik anket bulgular1 asagida verilmistir. Buna
gore Bakanhigin giiciiniin zayiflatildigini diisiinen kesimin oram % 37,7 (63), aksi
yonde goriis bildirenlerin oram ise % 42,5 (70) olarak gerceklesmistir. % 14,1 (23)

oraninda da kararsiz bir kesim bulunmaktadir.
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Tablo 33: Maliye Bakanhgmin Harcamalar Uzerindeki Giicii

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 9 5,5 42.5
Katilmiyorum 61 374
Kararsizim 23 14,1 14,1
Katiliyorum 56 34,4 38,7
Kesinlikle Katiliyorum 7 43
Toplam 156 95,7 95,7
Cevapsiz 7 4.3 4,3
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
156 2,94 1,079 -0,668 0,505 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,006 (Universite-Maliye) Kabul
0,032 (Universite-DPT) 37,790 0,000

0,000 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 156; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

5018 sayili kanun, kamu idarelerine ve 6zellikle de eski ifadesiyle ita amirleri
yeni tabirle harcama yetkililerine 6nemli 6lciide yetki ve sorumluluk vermistir. i¢
denetim miiessesesi ve uygulamaya konulan stratejik planlar s6z konusu yetki ve
sorumluluk devrinin bir gostergesidir. Sorumluluk ve yetkinin alindig1 yer ise Maliye
Bakanligi’dir. Ancak bu durum literatirde Maliye Bakanhiginin giiciiniin
zayiflatildigr elestirilerine neden olmustur. Elestirilere ragmen ise hipotezde t degeri
-0,668 ve sig. 0,505 gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilerek “5018

sayil1 yasa ile kamu idarelerindeki harcamalar {izerinde Maliye Bakanliginin giicii

zayiflatildigi goriistine” katilinmamustir.

Hpg4: 5018 sayili yasa ile kamu idarelerindeki harcamalar iizerinde Maliye

Bakanliginin giiciiniin zayiflatildigi konusunda kurumlararasi goriis farkliligr vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 37,790 ve asym.sig. (2-sided) 0,000
olarak gerceklesmis ve hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Burada
hangi kurumlararasinda goriis farkliligin oldugunu anlamaya yonelik, bagimsizlik

(indipendent) testi yapilmistir. Independent sample test sonucuna gore sig. 0,006
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(Universite-Maliye), sig. 0,032 (Universite-DPT), sig. 0,000 (Maliye-DPT) olarak
gerceklesmistir. Bu sonuglar bize ii¢ kurum arasinda da goriis farkliligi bulundugunu,
DPT ile Maliye Bakanlhig arasindaki farkliligin ancak daha fazla oldugunu
gostermektedir. Maliye Bakanhign 5018 sayili kanunla getirilen diizenlemelerle
Bakanligin giicliniin zayiflatldigi goriisiine 3,22°lik bir ortalama deger ile
“kararsizlik ile katiliyorum” arasinda bir degerlendirme yaparken; DPT yetkilileri,
akademisyenlere paralel olarak 5018 KMYK’nin, Maliye Bakanligmin giiciinii
zayiflatmadigi yoniinde kesin bir goriis sergilemistir (Universite; 2,73 - Maliye

Bakanligy; 3,22 - DPT; 2,13).

Hps: Planlarin (kalkinma plani, yillik prog. vb.) mali disiplinin saglanmasinda

katkisi vardir.

Tiirkiye’de her yil diizenli araliklarla, farkli kurumlar tarafindan Gnemli

sayida plan ve program yapilmakta ve raporlanmaktadir*'®

. Ancak literatiirde sayisal
olarak plan ve programin ¢oklugu ekonomik verimliligi ve etkinligi olumsuz yénde
etkileyebilecegi konusunda tartismalar hiz kazanmistir. Bir diger deyisle bir
“planlama kirliligi” ve “planlar arasinda plansizlik” olusturabilecegi ifade
edilmektedir*'”. Buna ragmen giiniimiiz kamu mali yonetimi anlayisinda plan ve
programsiz bir yapmin olmasi1 da diisiinilemez. Ozellikle mali disiplinin
saglanmasinda plan ve programlar bilyiikk onem tasimaktadir. Gelecegin onceden
planlanmasi, kurumlarin harcama egilimlerini azaltmasinin yani sira onlar1 disipline
edecektir. Calismada, planlarin mali disiplinin saglanmasinda katkis1i oldugunu
diisiinenlerin oram1 % 57,7 (94) ile tatminkar bir seviyededir. Planlarin mali disipline
katkis1 olmayacagini savunanlar ise azimsanmayacak sekilde % 24,6’lik (40) bir

paya sahiptir. Bu oran bize planlara olan giivenin saglanmasi gerekliligine isaret

etmektedir.

416 Ulusal Kalkinma Plam, Avrupa Birligi Miiktesabatimn Ustlenilmesine Dair Ulusal Program,
Katilm Oncesi Ekonomik Program, Sektorel Planlar, Yillik Program, Yillik Yatirrm Programi,
Stratejik Planlar, Bolgesel Kalkinma Planlari, Il Gelistirme Planlari, 3 Yillik Biitce, Yillik
Performans Programi, Idare Faaliyet Raporu, Yerel Idareler Degerlendirme Raporu, Orta Vadeli
Program, Orta Vadeli Program, Nakit Planlamasi, Biitce Gerekgesi, Ekonomik Program, Biitge
Kanunu.

7 YILMAZ; 2006, a.g.m., s. 156.
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Tablo 34: Planlarin Mali Disiplinin Saglanmasindaki Katkis1

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 12 7.4 24.6
Katilmiyorum 28 17,2
Kararsizim 20 12,3 12,3
Katiliyorum 80 49,1 57,7
Kesinlikle Katiliyorum 14 8,6
Toplam 154 94,5 94,5
Cevapsiz 9 5,5 5,5
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri -p- (Sig) Sonug
154 3,36 1,119 4,032 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi -Square (2-sided)
0,804 (Universite-Maliye)
0,030 (Universite-DPT) 16,226 0,039 Kabul

0,023 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 154; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Hipotezde t degeri 4,032 ve sig. 0,000 olarak gerceklesmis ve hipotezin
anlamli oldugu saptanmustir. Ayrica katilimcilar 3,36’ lik bir degerlendirme yaparak
belirli olciide plan ve programlarin mali disiplinin saglanmasinda katkist oldugu
goriisiinii desteklemektedirler. Ancak daha o6nce de belirtildigi tizere Tiirkiye’de
5018 sayihi KMYKK ile birlikte plan ve programlarin &adetinde enflasyon
yasanmaktadir. Bu durum plan ve programlarin hazirlanmasinda gosterilen 6zeni ve

beklenen fayday1 azaltabilecektir.

Hpg: Planlarin (kalkinma plani, yillik prog. vb.) mali disiplinin saglanmasinda

katkis1 oldugu yoniinde kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 16,226 ve asym.sig. (2-sided) 0,039
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Burada hangi
kurumlararasinda goriis farkliligin oldugunu anlamaya yonelik, bagimsizlik
(indipendent) testi yapilmistir. Independent sample test sonucuna gore sig. 0,804
(Universite-Maliye), sig. 0,030 (Universite-DPT), sig. 0,023 (Maliye-DPT) olarak

gerceklesmistir. Bu sonuglar bize Universite ile Maliye Bakanlhigi arasinda goriis
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farkliliginin olmadigini; DPT nin ise diger iki kurumdan farkli diisiindiigiinii ortaya
koymaktadir. Kurumlarin hipoteze vermis olduklar1 cevaplarinin ortalama degerleri
esas alindiginda farkliligin 6zellikle DPT’de yogunlastigt gozlenmistir. DPT nin
planlarin mali disiplinin saglanmasina katkisina olan inanci diger iki kuruma kiyasla
daha belirgindir (Gruplara goére ortalamalar; Universite; 3,35 - Maliye Bakanligi;

3,30 - DPT; 4,00).

Hpg7: Orta vadeli program (OVP) ve orta vadeli mali plan (OVMP) mali

disiplinin saglanmasinda énemli bir rol iistlenecektir.

Yukarnida planlarin genel olarak mali disipline etkisi arastirnllmis Hgy
hipotezinde daha 6zele inilerek orta vadeli program (OVP) ve orta vadeli mali plan
(OVMP) mali disiplinin saglanmasina etkileri sorgulanmistir. Elde edilen bulgular
beklendigi gibi Hps benzerlik gostermektedir. Mali disiplinin saglanmasinda OVP ve
OVMP’nin 6nemli bir rol iistlenecegini diistinenlerin orant % 56,4 tiir (92). Burada
kararsizlarin oraninin artig gostererek ve % 22,1’e (36) yiikseldigi gézlenmistir. OVP
ve OVMP diisiik de olsa heniiz yeterince beklentileri karsilayabilecegi diisiincesini

olusturamamustir.

Tablo 35: OVP ve OVMP’nin Mali Disiplinin Saglanmasindaki Rolii
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 5 3,1 17,2
Katilmiyorum 23 14,1
Kararsizim 36 22,1 22,1
Katiliyorum 76 46,6 56,4
Kesinlikle Katiliyorum 16 9.8
Toplam 156 95,7 95,7
Cevapsiz 7 4.3 4,3
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonu¢
156 3,48 974 6,167 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 9,967 0,267 Ret

Not: (i) n = 156; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katitliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”
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Makro mali disiplinin saglanmasina yonelik ortaya konan hipotezden bir
digeri OVP ve OVMP’nin iistlendigi roliin 6nemidir. Buna gore arastirmaya
katilanlar 5°li likert skalasinda 3,48 bir degerle hipotezi kabul etmislerdir. Hipotezde
t degeri 6,167 ve sig. 0,000 olarak saptanmistir.

Hpgg: Orta vadeli programin (OVP) ve orta vadeli mali plamin (OVMP) mali
disiplinin saglanmasinda onemli bir rol iistlenecegi konusunda kurumlararasi goriis

farklilig1 vardar.

Hipotezde pearson chi-square degeri 9,967 ve asym.sig. (2-sided) 0,267
olarak gerceklesmis ve hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu
baglamda “orta vadeli program (OVP) ve orta vadeli mali plan (OVMP) mali
disiplinin saglanmasinda 6nemli bir rol iistlenecektir” seklinde test edilen hipoteze
yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farklilig
bulunmamaktadir. Her iic kurumda planlarin mali disiplinin saglanmasina katki
saglayacagina inanmakla beraber, DPT’nin inanci goreceli olarak daha yiiksek
gerceklesmistir (Gruplara gore ortalamalar: Universite; 3,56 - Maliye Bakanlig1; 3,36
- DPT; 4,00).

Hpy: Planlama ve programlama belgelerinin (kalkinma plan, yillik program,
hiikkiimet programi, yillik yatirim programi, orta vadeli program, orta vadeli mali
plan, stratejik planlar, performans programlari, sektorel plan ve programlar gibi)

coklugu maliye politikalarinin etkinligini zayiflatacaktir.

TBMM’nin biitce hakkimin giiclendirilmesi amaciyla merkezi yonetim biitce
kanunu tasarisina eklenecek belgeler arttirilmis*'® ve buna yonelik olarak cesitli
kurumlar tarafindan diizenli araliklarla pek c¢ok plan ve program hazirlamaya
baslanmistir. Kurumlarin uzmanlariin ve stratejistlerinin énemli zaman harcayarak
gergeklestirdigi bu plan ve programlarin sayisinda 6zellikle 5018 sayili KMYKK’nin
yiirtirliige girdigi 2006 yilindan itibaren bir sigrama gozlenmistir. Plan ve

programlar1 degerlendirme ve bunlara yonelik sonu¢ {iiretme, karar verme ve

% FALAY:; 2006, a.g.m., s. 30.
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denetleme durumunda olanlarin ise is yiikii 6nemli 6lciide artmistir. Biitge siirecinde
hazirlanacak bu yeni belgeler kamu idareleri acisindan sadece ek bir is yiikiimiidiir
yoksa mali disipline ve kaynak etkinligine aracilik eden kaynaklar midir? Caligsmada,
planlama ve programlama belgelerinin coklugunun maliye politikalarinin etkinligini

zayiflatacagi goriisiine % 45,4 (80) onemli dl¢giide paylasiilmamaktadir.

Tablo 36: Planlama-Programlama Belgelerinin Coklugu ve Maliye Politikalar:
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 12 74 454
Katilmiyorum 62 38,0
Kararsizim 31 19,0 19,0
Katiliyorum 45 27,6 32,5
Kesinlikle Katiliyorum 8 4.9
Toplam 158 96,9 96,9
Cevapsiz 5 3,1 3,1
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri -p- (Sig) Sonug
158 2,84 1,080 -1,842 0,067 Ret
Katilmiyor
»* Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,485 (Universite-Maliye)
0,103 (Universite-DPT) 27,850 0,001 Kabul

0,041 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 158; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde sig. 0,067 gergekleserek reddedilmistir.
Hipotezde t degeri -1,842 gerceklestigi ve 5°1i likert skalasinda 2,84’liikk bir
degerlendirme yapildig1 goriilmiistiir. Ancak kanimca 5018 sayili kanun sonrasi plan
ve programin bollugunun bir takim sikintilar1 da beraberinde getirecegi goz ardi
edilmemelidir. Ozellikle planlarin zaman iginde her seyi kapsayan metinler haline

doniismesi*'® bu belgelerin amaclarindan sapmalara neden olabilecektir.

Hpg0: Planlama ve programlama belgelerinin (kalkinma plani, yillik program,

hiikkiimet programi, yillik yatirim programi, orta vadeli program, orta vadeli mali

% MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.e., s. 129.
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plan, stratejik planlar, performans programlari, sektorel plan ve programlar gibi)
coklugu maliye politikalarinin etkinligini zayiflatacagi hakkinda kurumlararasi goriis

farklilig vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 27,850 ve asym.sig. (2-sided) 0,001
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Burada hangi
kurumlararasinda goriis farklili@inin oldugunu anlamaya yonelik, bagimsizlik
(indipendent) testi yapilmustir. Test sonucuna gore degerler, sig. 0,485 (Universite-
Maliye), sig. 0,103 (Universite-DPT), sig. 0,041 (Maliye-DPT) olarak
gerceklesmistir. Bu sonuclar bize Universitenin Maliye Bakanligi ve DPT ile goriis
farklilign tasimadigi; DPT nin ise Maliye Bakanligindan ayrildigim1 gostermektedir.
Ancak burada kastedilen goriis ayriligi bir kurumun evet, bir kurumun ise hayr
dedigi seklinde degildir. DPT yetkililerinde; program ve planlama belgelerinin
maliye politikalarinin etkinligini zayiflatmayacag1 goriisii hakim iken; Maliye
Bakanlig: yetkilileri ve akademisyenlerde kararsizlik s6z konusu oldugudur. Goriig
farklilg1 ise 6zellikle DPT ve Maliye Bakanligi arasinda daha da agcilmistir (Gruplara
gore ortalamalar: Universite; 2,81 - Maliye Bakanlhigi; 2,94 - DPT; 2,31). DPT
yetkilileri, planlama ve programlama belgelerinin etkin oldugu goriisiinii
desteklemelerine ragmen “genel planlama yaklasiminin stratejik planlama eksenine

indirgenmis oldugunu” diisiinmektedirler*?’.

Hpg11: Makro diizeyde harcama veya agiklara iliskin mali kurallar yasal

diizenlemelerde yer almalidir.

“Mali kural, biitce dengesi, devlet borclari, kamu harcamalar1 ve vergi
oranlar1 gibi maliye politikas1 gostergeleri iizerine smir koyan kisitlama ve
diizenlemeler” olarak tanimlanmaktadir*?'. Politikacilarin keyfi davranislarimi kontrol
altina almak ve gelecegin belirsizligini ortadan kaldirmak amaciyla getirilen kurala

dayal1 maliye politikalarl422 son donemlerde Tiirkiye’de kamu maliyesinin en 6nemli

420 Bu goriis DPT yetkilileri tarafindan doldurulan ankette; eklemek istediginiz goriisler boliimiinden
alinmistir.

421 Abuzer PINAR; Maliye Politikasi Teori ve Uygulama, Naturel Yayinlar1 Ankara 2006, s. 147.

422 fhsan GUNAYDIN — Levent Yahya ESER; “Maliye Politikasindaki Yeni Trend: Mali Kurallar”,
Maliye Dergisi, Ocak-Haziran 2009, Say1 156, ss. 51-65.
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konularinin basinda gelmektedir. Kamu harcama yonetimi ile ilgili genel sorular
icinde degerlendirmeye alinan “kamu harcama yonetim ve uygulamasi Anayasada
ayrintili bir sekilde yer almalidir” hipotezine, benzer sekilde ele alinmis ve makro
diizeyde harcama veya agiklara iligkin mali kurallar yasal diizenlemelerde yer
almasinin gerekliligi sorgulanmistir. Katilimeilarm % 57,11 (93) oraninda yiiksek bir
egilim ile kamu harcama yonetim ve uygulamasinin Anayasada ayrintili bir sekilde
yer almamas1 gerektigini diisiindiigii halde, mali kurallarin yasal diizenlemelerde yer
almas1 gerektigi fikri % 78’lik (127) bir oranla kabul gérmiistiir. Nitekim kurallarin
yasal altyapisinin olusturulmasi mali kurallarm en temel tizelligidilr423 . Tiirkiye’de
ozellikle son donemde parasal kurallar1 tamamlayici, mali kurallarin da 6nceden

belirlenmis hedefler dahilinde yer almasi gerektigi goriisiinde uzlasma saglanmistir.

Tablo 37: Harcama - Aciklara iliskin Mali Kurallar

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 2 1,2 10,4
Katilmiyorum 15 9,2
Kararsizzim 13 8,0 8,0
Katiliyorum 93 57,1 78
Kesinlikle Katiliyorum 34 20,9
Toplam 157 96,3 96,3
Cevapsiz 6 3,7 3,7
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri -p- (Sig) Sonug
157 3,90 0,890 12,734 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 14,625 0,067 Ret

Not: (i) n = 157; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katitllyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Anayasal iktisadi diisiincenin onemli bir gereklilik olarak gordiigii “makro
diizeyde harcama veya agiklara iliskin mali kurallarin yasal diizenlemelerde yer
almasina” iliskin hipotez kabul gdrmiistiir. Daha once ele alinan “kamu harcama
yonetim ve uygulamasi Anayasada ayrintili bir sekilde yer almalidir” seklindeki

hipotez reddedilmis idi. Katilimcilar burada makro diizeyde harcama veya aciklara

# GUNAYDIN - ESER; 2009, a.g.m., s. 57.
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iliskin mali kurallarin yasal diizenlemelerde yer almas1 gerektigi goriisiinde olup, 5°1i
likert skalasinda 3,90’lik bir degerlendirmede bulunmuslardir. Ikinci grubun bu ilk
hipotezi en ¢ok “katilimlan” goriisii olmustur. Hipotezde t degeri 12,734 ve sig.

0,000 olarak gerceklesmistir.

Hpgy. Makro diizeyde harcama veya agiklara iliskin mali kurallarin yasal

diizenlemelerde yer almasi konusunda kurumlararas1 goriis farkliligr vardir.

Hipotezde, pearson chi-Square degeri 14,625 ve Asym.Sig. (2-sided) 0,067
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“makro diizeyde harcama veya agiklara iliskin mali kurallar yasal diizenlemelerde
yer almalidir” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda
(Universite-Maliye Bakanhigi-DPT) goriis farkliligi  yoktur. Gruplara gore
ortalamalara bakildiginda ise; Universite; 3,59 - Maliye Bakanligi; 4,01 - DPT;
4,31’lik degerler almistir. DPT yetkilileri, diger iki kuruma goére makro diizeyde
harcama ve aciklara iliskin mali kurallarin yasal diizenlemelerde yer almasi geregini
daha fazla arzular goriinmektedir. Buna goére DPT yetkilileri “mali kurallarin
Anayasal bir yaklasimla mevzuata monte edilmesini ve biitce kanunlariyla

degistirilemez” bir sekle doniistiiriilmesi gerektigini savunmaktadirlar.

Hp3. 5018 sayili yasa ile biitgenin kapsami uluslararasi standartlara uygun bir

sekilde belirlenmistir.

Tiirkiye gibi gelismekte olan iilkelerin kamu kurumlari, yasal diizenlemelerin
taslak metinlerini sekillendirirken, gelismis iilkelerden ve/veya agirlikli olarak
yonetimlerinin bu iilkeler tarafindan olusturuldugu uluslararasi kuruluslardan
esinlenmekte, etkilenmekte ve Ornek almaktadir. Bu esinlenme, zaman zaman
yasalarin icinde yer alan ve cevirisinin tam yapilamadigi kavramlarda
gozlenmektedir. Bunun yaninda bu etkilenmenin ve sonucunda benzerligin de olmasi
bir acidan da gerekliliktir. Ozellikle uluslararast karsilastirmalarda farkl
tanimlamalar farkli sonuglara yol agmakta ve iilkelerin ekonomilerini kiyaslamalarda

hatali degerlendirme olasiligin1 arttirabilmektedir. Bu farkliliklardan ve getirilen
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elestirilerden bir 6nemlisi de biitcenin kapsamina yoneliktir. 2005 yili Oncesi
biitcenin kapsaminin*** bir hayli dar oldugu, harcamalarin yapilmasinda ve gelirlerin
toplanmasinda ¢ok farkli nitelikte kurumun bulundugu, biitce disi harcama ve gelir
kalemlerinin hesaba katilamadig elestirisi literatiirde pek cok defa yapilmistir*®.

Bugiin biitge disina ¢ikma c¢abalar1 devam etmektedir**°

. Bu ¢abalarin diin oldugu
gibi bugiin ve yarin da devam edecegine siiphe yoktur. Biitgcenin kapsaminin
uluslararast standartlara uygunlugunun degerlendirildigi asagidaki tabloda %
58,3’liik bir oranin (95) olumlu goriis beyan ettigi gozlenmektedir. Kapsam hakkinda
kararsiz kalanlarin oram1 % 23,3 olarak gerg¢eklesmis ve katilmayanlar ise % 14,7
diizeyinde kalmistir. Biitce kapsaminin uluslararasi standartlara uyun olmadigina
“kesinlikle katilmayan” sadece 1 kisi olmustur. Tablo genel olarak
degerlendirildiginde ise biitgenin kapsaminin yeterli oldugu sdylenebilinecektir.

Nitekim yapilan pek cok caligmada biitce kapsaminin yeterli diizeyde oldugu

belirtilmistir427.

Tablo 38: Biitcenin Kapsamimin Uluslararasi Standartlara Uygunlugu

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 1 0,6 14,7
Katilmiyorum 23 14,1
Kararsizim 38 23,3 23,3
Katiliyorum 82 50,3 58,3
Kesinlikle Katiliyorum 13 8,0
Toplam 157 96,3 96,3
Cevapsiz 6 3,7 3,7
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri -p- (Sig) Sonug
157 3,53 0,866 7,645 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 8,102 0,424 Ret

Not: (i) n = 157; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

424 5018 sayilt kanun oncesi kamu biitgeleri; genel, katma, 6zel ve 6zerk biitgeler, fonlar ve doner

sermaye igletmelerinden olugsmaktaydi.

2 Devlet Planlama Teskilat;; Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandiriimast ve Mali Saydamlik
OiK Raporu, Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, Ankara, 2000, ss. 96-98.

26 KERIMOGLU; 2006 a.g.m., s. 106.

7 YILMAZ - SUSAM; 2005, a.g.t., s. 116.
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5018 sayili kanunun 6nemli 6l¢iide uluslararasi gelismelerden etkilendigi, bu
baglamda olusturulan standartlarin da gelismis {iilke Orneklerine benzetildigi
gozlenmektedir. Arastirma hipotezin sonucunda da gerek uygulayicilar gerekse
teorisyenler tarafindan bu durum kabul edilmektedir. Hipotez sonucuna gore 157

katilime1 3,53 olarak degerlendirmis; t degerinin 7,645 ve sig. 0,000 olarak ¢cikmustir.

Hpg14: 5018 sayili yasa ile biitcenin kapsami uluslararasi standartlara uygun bir

sekilde belirlendigi yoniinde kurumlararasi goriis farklilig1 vardir.

Kamusal faaliyetlerin tamaminin tek bir biitge icinde toplanmasi kamuoyuna
hesap vermeyi ve denetimin etkin bir sekilde yapilmasini saglayacaktir. Ancak 5018
sayilli. KMYKK’nin biitce kapsamini genisletme c¢abalar takdirle karsilanmakla
birlikte, son donemlerde yapilan yeni diizenlemelerle bu kapsamin daraltilmaya
calisildign gozlenmektedir. Ozellikle yerel idarelerin ve diizenleyici ve denetleyici
kuruluslarin (DDK) pek cok yonden mali denetimsizlige acik hale getirildikleri
gozlenmektedir. Bu acikligi gidermenin en 6nemli yolu ise DDK’lar1 denetleyecek
olan denetim kuruluslarina getirilecek bagimsizliktir. Ayrica parlamentonun kesin
hesap kanununu araciligiyla gerceklestirdigi onceki yil biitcelerinin aklanmasi sekli

bir uygulamaya doniismiistiir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 8,102 ve asym.sig. (2-sided) 0,424
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“5018 sayili yasa ile biitgenin kapsami uluslararasi standartlara uygun bir sekilde
belirlenmistir” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda
(Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farkliligi yoktur. Kurumlarin hipoteze
yonelik olarak ortalama degerleri; Universite; 3,43 - Maliye Bakanligi; 3,58 - DPT;
3,56, seklinde gerceklesmistir.
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Hpgys. Doner sermaye isletmelerinin biitce disinda tutulmasi mali disiplini

bozucu etkiye sahiptir.

Doner sermaye isletmemelerinin hukuki cercevesi, devletin temel
gorevlerinin yaninda cesitli ekonomik faaliyetlerde de bulunmasinin zorunlu hale

gelmesi ve bu faaliyetleri "genel biitce*®"

sistemi icinde yiiriitmenin miimkiin
olmamasi nedeniyle, 1927 yilinda c¢ikarilan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunu’nun 49 uncu maddesiyle cizilmistir. Maddenin ilk bendi “genel biitce icinde
idare edilen sinai ve ticari kurum ve idarelerin, ilk madde ve malzeme alim bedelleri
ile uzman ve is¢i iicretleri, doner sermaye adiyla biitcelere konulan 6denekler ile
karsilanir ve Odenir. Bu kurum ve idarelerin doner sermaye Odeneklerinden
kullanilmayan tutar1 yil sonunda iptal edilir; kullanilan sermayelerinden dogan gelir
fazlalar1 da biitceye ilgili 6denege gelir yazilir.” hitkmiine yer verilmistir. Ancak
doner sermaye isletmeleri, amacinin ¢ok cok iistiinde genisledigi hatta disina ¢iktig
gozlenmektedir. Biitge biiyiikliikleri giinden giine artan doner sermaye isletmeleri,

2005 yilina gelindiginde devlet biitgesinin yaklasik % 8 i oraninda bir biiyiiklige

ulagmustir*®.

Arastirmaya katilanlarin % 70,5’1lik bir kesimi doner sermaye isletmelerinin
biitce disinda tutulmasinin  mali disiplini bozucu etkiye sahip oldugunu

diistinmektedir.

28 5018 sayil kanunla getirilen biitge siniflandirmast “gelir esasina” dayanir. Buna gore genel biitge

kapsamindaki idareler (I Sayili Cetvel) “dogrudan vergi gelirleriyle” finanse edilen kurumlardir.
429 Asuman GUNER; “Déner Sermayeli Isletmelerin Yeniden Yapilandirilmasi”, Devlet Muhasebe
Uzmanlar1 Uzman Bakis Dergisi, Say1 1, s. 28-34.
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Tablo 39: Doner Sermaye isletmelerinin Biitce Disinda Tutulmasi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 7 4.3 17,2
Katilmiyorum 21 12,9
Kararsizim 14 8.6 8,6
Katiliyorum 82 50,3 70,5
Kesinlikle Katiliyorum 33 20,2
Toplam 157 96,3 96,3
Cevapsiz 6 3,7 3,7
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
157 3,72 1,079 8,357 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 11,666 0,167 Ret

Not: (i) n = 157; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Oncesinde biiyiik ¢ogunlugu kaldirilan ancak kalan diger doner sermaye
isletmelerinin 5018 sayili kanunla birlikte gelir ve harcama kalemleri genel biitceye
aktarilan doner sermaye isletmelerinin “biitce disinda tutulmasi” durumunu
katilimcilar 5°1i likert Olcegi lizerinden 3,72 ortalama degerlendirme yapmislar ve
doner sermaye isletmelerinin biiyiik 6l¢iide mali disiplini bozucu etkiye sahip oldugu
goriisii lizerinde uzlasmislardir. Hipotezde t degeri 8,357 ve sig. 0,000 olarak
gerceklesmis ve kabul edilmistir.

Hpgi6: Doner sermaye isletmelerinin biitce disinda tutulmasi mali disiplini

bozucu etkiye sahip oldugu yoniinde kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 11,666 ve asym.sig. (2-sided) 0,167
olarak gerceklesmis ve hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu
baglamda “doner sermaye isletmelerinin biitce disinda tutulmasi mali disiplini
bozucu etkiye sahiptir” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda
(Universite-Maliye Bakanh@-DPT) goriis farkliligi yoktur. Ayrica kurumlarm
hipoteze yonelik olarak ortalama degerleri Universite; 3,67 - Maliye Bakanlig; 3,85

- DPT; 3,19 seklinde gerceklesmistir. Buna gore % 95 anlamlilik diizeyinde farklilik
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olmamasina ragmen DPT’nin kararsiz, Maliye Bakanhigi yetkililerinin ise doner
sermaye isletmelerinin biitgce disinda tutulmasinin mali disiplinin bozulmasinda

onemli etkisinin olacagi diisiincesine daha agik bir sekilde katildig1 gozlenmektedir.

Hpgi7: Biitcenin ii¢ yillik yapilmasi makro mali disiplinin saglanmasina

katkida bulunacaktir.

2006 yilina kadar yillik hedeflerle siirdiiriilen devlet biit¢esi, bu tarihten sonra
tic yillik ve devri bir sekilde yapilmaya baslanmistir. Pek cok iilkenin yillar 6nce
uyulamaya geg¢irdigi bu diizenlemeye gecte olsa 5018 sayili KMYKK ile ilk adim
atilmigtir. Buna gerekce olarak da ti¢ yillik tahminlerin mali disiplinin onemli bir
unsurunu olusturacagi seklinde ifade edilmistir. Nitekim uygulamaya gectigi
2006’dan bu yana mali disipline yonelik etkilerini gostermeye baslamistir.
Arastirmaya katilanlar da % 68,1°1 bu etkinin varligim destekler nitelikte goriis ifade
etmislerdir. Ug yillik biitcelerin makro mali disipline etkisi olmayacagini diisiinenler

ise katilimcilarin % 16,6’lik kismini olusturmaktadir.

Tablo 40: Biitcenin Ug¢ Yilhk Yapilmasmin Mali Disipline Katkis
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 6 3,7 16,6
Katilmiyorum 21 12,9
Kararsizim 19 11,7 11,7
Katiliyorum 86 52,8 68,1
Kesinlikle Katiliyorum 25 15,3
Toplam 157 96,3 96,3
Cevapsiz 6 3,7 3,7
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonu¢
157 3,66 1,024 8,031 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 11,587 0,171 Ret

Not: (i) n = 157; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katitllyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”
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Orta vadeli program ve mali plan uygulamasinda en belirgin ozelligi
olusturan 3-5 yillik devri dénemlerin makro mali disipline etkisine yonelik test
edilen hipotezimiz biiyiik ol¢iide kabul gormiis ve 157 katilimer tarafindan ortalama
olarak, 3,66’lik bir deger verilmistir. t degeri 8,031 ve sig. 0,000 olarak
gerceklesmistir.

Hpgs: Biitgenin ii¢ yillik yapilmasinin makro mali disiplinin saglanmasina

katkida bulunacag1 yoniinde kurumlararast goriis farkliligi vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 11,587 ve asym.sig. (2-sided) 0,171
olarak gerceklesmis ve hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu
baglamda “biit¢enin ii¢ yillik yapilmasi makro mali disiplinin saglanmasina katkida
bulunacaktir” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda
(Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farkliligi yoktur. Kurumlarin hipoteze
yonelik olarak ortalama degerleri; Universite; 3,83 - Maliye Bakanhigi; 3,52 - DPT;
3,81. Her ti¢ kurumdan goriigleri alinan katilimcilar, biitgenin da ii¢ yillik biitcenin

yapilmasinin gerekliligine inanmaktadir.

Hp,9: Tiirkiye’de ¢ok yilli biitce anlayisinin uygulanabilir oldugunu ve devam

edecegini sanmiyorum.

Kamu politika ve programlarinin daha etkin ve verimli uygulanabilmesine

etki eden faktorlerden biri, 6r1g6riilebilirliktir“0

. Orta vadeli yaklagimsa, mali
kaynaklarin; politikalar ve makro ekonomik biiyiikliikkler itibariyla bu
ongoriilebilirligi arttirmak ve harcama disiplinini gelistirmek amaclariyla genellikle
ic yillik bir zaman perspektifiyle yénetilmesidir431. Tiirkiye’de devlet biit¢esinin bu
ongoriilebilirligini saglamak igin ii¢ yillik zaman dilimi 6ngoriilmiistiir. Ug yillik
zaman diliminin dogru tahmini ise basta ekonomik istikrar ve kurumlararasi uyum

olmak tizere pek cok faktorden etkilenmektedir.

9 YILMAZ — SUSAM; 2005, a.g.t., s. 119.
! AYDEMIR; 2005, a.gt., s. 28.
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Calismanin en Onemli hipotezlerinden biri olan, Tiirkiye’de orta vadeli
harcama sisteminin (¢ok yill1 biitceleme anlayisinin) uygulanabilir ve uzun donemde
sirdiiriilebilir olup olmadigina katilimcilarin % 47,8’i uygulanabilir oldugu
belirtmislerdir. % 27,6’lik bir kesimi iseuygulanabilirlik yoniinden cekincelerini
ifade etmislerdir. Ayrica uygulamanin baslamasindan 3 y1l gegmesine ragmen hala %
20,2’lik bir kararsiz kesim bulunmaktadir. Bu diizeyde bir kararsizlik uygulamanin

etkinligini ve verimliligini olumsuz yonde etkileyebilecektir.

Tablo 41: Cok Yilh Biitce Anlayisinin Uygulanabilirligi ve Siirdiiriilebilirligi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 10 6,1 47,8
Katilmiyorum 68 41,7
Kararsizim 33 20,2 20,2
Katiliyorum 35 21,5 27,6
Kesinlikle Katiliyorum 10 6,1
Toplam 156 95,7 95,7
Cevapsiz 7 4,3 43
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri -p- (Sig) Sonug
156 2,79 1066 2479 0014 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,329 (Universite-Maliye)
0,094 (Universite-DPT) 16,264 0,039 Kabul

0,025 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 156; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Uygulanacak maliye politikasinin basarisi, ona duyulan giiven ile dogru
orantilidir. Calismada katilimcilarin 5°li likert dlgeginde 2,79’luk ortalama degerle
ile hipoteze katilmamakta, yani cok yilli biitgceleme anlayisinin uygulanabilecegi
inancim tagimaktadir. Hipotezde t degeri -2,479 ve sig. 0,014 gercekleserek, % 95
anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Hipotezizin bu sonucu vermesi uzun vadede (3—

5 yillik) harcama planlarinin siirdiiriilebilirligi yoniindeki inanci giiclendirmektedir.
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Hpg,: Tiirkiye’de ¢ok yilli biitce anlayisinin uygulanabilir oldugu ve bu

uygulamanin devam edecegi yoniinde kurumlararas1 goriis farkliligi vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 16,264 ve asym.sig. (2-sided) 0,039
olarak gerceklesmis ve hipotez % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Burada
hangi kurumlararasinda goriis farkliligin oldugunu anlamaya yonelik, bagimsizlik
(indipendent) testi yapilmistir. Independent sample test sonucuna gore sig. 0,329
(Universite-Maliye), sig. 0,094 (Universite-DPT), sig. 0,025 (Maliye-DPT)
degerlerini almistir. Bu sonuglar Universitenin Maliye Bakanligi ve DPT ile goriis
farklilign tasimadigini; DPT’nin ise sadece Maliye Bakanlhigi ile goriis ayriligi
tasidigim  gostermektedir. Kurumlarin  hipoteze yonelik ortalama degerleri
Universite; 2,74 - Maliye Bakanligi; 2,92 - DPT; 2,25 seklinde gerceklesmistir. Bu
baglamda; ti¢ kurum iginden Tiirkiye’de ¢ok yilli biitce anlayisinin uygulanabilir
olduguna ve devam edecegine en cok inanan sirasiyla DPT, Maliye Bakanlig1 ve

Universite olmustur.

Hp,1: Kamu idarelerinin 6denek iistii harcama yapmasin1 Onleyen yeterli

mekanizmalar vardir.

Kamu idarelerine, yapacaklari kamu hizmetlerinin geregi olarak her yil
biiteler ile belirli miktarlarda 6denek verilmektedir. Odenekler biitce ile verilen
harcanabilir iist sinirt gostermektedir. Bu 6deneklerin miktarlarini ise sekillendiren
pek cok faktor olabilmektedir. Odenekler, zaman zaman siyasi baskilardan
etkilenirken, zaman zaman ise kamu idareleri ile ddeneklerin ¢ikis noktasi olan
Maliye Bakanlig1 arasindaki diyaloglarla (biitce pazarliklar1) sekillenebilmektedir.
Ancak belirlenen 6deneklerin asilmasi sik rastlanan bir durum haline gelmistir. Bu
aliskanligin sonucu biitgelerde belirtilen 6deneklerin asilmasina cesitli kanunlarda
yer verilmistir*®?. 5018 sayili kamu mali yonetim ve kontrol kanunu ile kamu
idarelerinin Odenek {isti harcama yapmasina ©nemli kisitlamalar getirilmistir.
KMYK’nun 20’nci maddesinde kamu idarelerinin biit¢elerinde yer alan 6deneklerin

tizerinde harcama yapamayacaklar1 hitkmii yer almaktadir. Ayrica 32’inci maddeye

432 Hikmet TOSUN; Aciklamali Genel Muhasebe Kanunu, Muhasebat Kontrolorleri Dernegi
Yayinlar1 No: 2, Ankara 2001, ss. 92-93.
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gore biitceden Odeme yapilabilmesi icin harcama yetkilisinin; icinde hizmet
gerekcesi, yapilacak isin konusu ve tutari, siiresi, kullanilabilir 6denegi gibi hususlar
olan harcama talimati vermesi gereklidir. Odenegin asilmas1 durumunda, yaptirim
olarak 70’inci maddede “kamu zararn olusturmamakla birlikte biitcelere, ayrintili
harcama programlarina, serbest birakma oranlarina aykiri olarak veya oOdenek
gonderme belgelerindeki 6denek miktarin1 asan harcama talimati veren harcama
yetkililerine, her tiirli aylik, ddenek, zam ve tazminat dahil yapilan bir aylik net

O0demeler toplaminin iki kat1 tutaria kadar para cezasi verilir” denilmektedir*”.

Calismada kamu idarelerinin ddenek iistii harcama yapmasini onleyen yeterli
mekanizmalarin bulunup bulunmadig1 sorusuna, katihimeilarin % 51,4’likk (82) bir
kesim bulunmadig1 yoniinde goriis bildirmistir. Odenek iistii harcamalar1 kisitlayic
mekanizmalarin oldugunu diistinenlerin orami ise % 30,1’de kalmistir. (49). 5018
sayili KMYKK ile harcama yetkililerinin ddenek iistii harcama yapma egilimlerini
azaltict mekanizmalar getirilse de bu sonug bize diizenlemenin yeterli bulunmadiginm

gostermektedir.

Tablo 42: Odenek Ustii Harcama Yapilmasim Onleyici Mekanizmalarin Varhg

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 12 7.4 51,4
Katilmiyorum 60 36,8
Kararsizim 35 21,5 21,5
Katiliyorum 44 27,0 30,1
Kesinlikle Katiliyorum 5 3,1
Toplam 156 95,7 95,7
Cevapsiz 7 4.3 4,3
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
156 2,81 1,036 -2,319 0,022 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 8,016 0,432 Ret

Not: (i) n = 156; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katitllyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

3 Miislim PARLAK; “Biitcede Gider Tahminlerinin Asilmas: ve Ekonomik Etkileri,” Sayistay
Dergisi, 2005, Say1: 59, s. 77.
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Kamu harcamalarinin kamu idareleri tarafindan daha verimli ve etkin sekilde
yapilmasi amaciyla 6denek iistii harcama yapmalarim1 5018 sayili kanunla getirilen
“harcama tavanlar” diizenlemesi ile saglanmak istenmigstir. Biitce tavanlar,
kurumlar i¢in toplam biit¢e biiyiikliigii ile bu biiyiikligiin kompozisyonu konusunda
temel bir kriterdir. Bu dagilim ayn1 zamanda orta vadeli program ve orta vadeli mali

planda yer verilen dncelik ve hedeflere uygun olmahdir***

. Ancak 156 katilimcinin
biiylik ¢ogunlugu yukarida ifade edildigi gibi mekanizmanin yeterli olmadigi
goriisiinii savunmakta ve hipotezi reddetmektedir. Hipotezde t degeri -2,319 ve sig.

0,022 gerceklesmis % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir.

Hpg;;: Kamu idarelerinin 6denek {istii harcama yapmasini Onleyen yeterli

mekanizmalarin varlig1 yoniinde kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 8,016 ve asym.sig. (2-sided) 0,432
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“kamu idarelerinin 6denek iistii harcama yapmasini onleyen yeterli mekanizmalarin”
varh@ginin  sorgulandign hipoteze yonelik, kurumlararasinda (Universite-Maliye
Bakanligi-DPT) goriis farkliligi yoktur. Ayrica kurumlarin hipoteze vermis oldugu
cevaplarin ortalama degerleri; Universite; 2,81 - Maliye Bakanligt; 2,90 - DPT; 2,44,
seklinde gerceklesmistir.

Hp,3: Biitgelerin “samimiyet prensibi” g¢ercevesinde gergek ihtiyaclara ve

gercek rakamlarla uygun bir sekilde hazirlandigim diistintiyorum.

Biitce ilkeleri, mali yonetimin hedeflerini gerceklestirebilmesinde biiyiik bir
rol tistlenmektedir. Bu ilkelerin basinda gelen “samimiyet ilkesi” ise gerek Tiirkce
gerekse yabanci literatiirde tizerinde goriis birligine varilarak pek ¢ok yazinda dile
getirilmistir. Ancak Tiirk biitce sisteminin yerel idarelerce, merkez disi kamu
idarelerince ve merkez idarelerince ne derece samimi bir sekilde hazirlandigi ise
kuskuludur. Ozellikle kamu idarelerinin gercek ihtiyaglari yerine abartili rakamlarla

ihtiyaglarini gosterme ¢abasi yaygin bir egilimdir.

434 Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Miudiirliigii, Mali Reformlar Kapsaminda Yeni
Biitceleme Anlayisi, Merkezi Yonetim Biitcesi ve Cok Yilh Biitceleme, Ankara, 2007, s. 23.
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Cogunlukla idarelerin biit¢elerini hazirlayanlar da ‘“nasil olsa merkezi
yonetim bu rakamlar asagiya ¢eker” diisiincesi egemendir. Bu diisiinceyi kirmak ise
olukca zordur. Tiirkiye’de olusmus bu ve benzeri* kaliplasnus tutumlara yonelik
bityiik bir direngle karsilagsmak miimkiindiir. Nitekim bulgular biitcelerin samimiyet
prensi cergevesinde hazirlandigina inanmayanlarin oraninin hayli yiiksek oldugunu

[% 55,8 (81)] gostermektedir.

Tablo 43: Biitcelerin Samimiyet Prensibine Uygun Bir Sekilde Hazirlanmasi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 31 19,0 55,8
Katilmiyorum 60 36,8
Kararsizim 38 23,3 23,3
Katiliyorum 25 15,3 17,1
Kesinlikle Katiliyorum 3 1,8
Toplam 157 96,3 96,3
Cevapsiz 6 3,7 3,7
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri -p- (Sig) Sonug
157 2,42 1,039 -6,993 0,000 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 8,514 0,385 Ret

Not: (i) n = 157; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Kamu kurumlarinda biit¢elerin hazirlanma sekli ve gelecek yil tahmini
harcama evresinin temellerini olusturmaktadir. Kotii bir temel gelecekte daha biiyiik
hasarlarin sebebini olusturacaktir. Ancak katilimcilarin biiyiilk oranda Tiirkiye’de
yapilan biitcelerin gercek ihtiyaclara ve gercek rakamlara uygun bir sekilde
hazirlanmadigin1 diisiinmektedir. Hipotez katilimeilar tarafindan 5°1i likert skalasinda
2,42’lik bir degerlendirme yapilarak reddedilmistir. t degeri -6,993 ve sig. 0,000

olarak gerceklesmistir.

435 Enflasyona kars1 gosterilen direng de benzer sekilde diisiiniilebilir. Enflasyonu diisiirmenin en zor
engellerinden biri de halki enflasyonun diisecegine inandirmaktir.
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Hpg,4: Biitcelerin “samimiyet prensibi” cercevesinde gercek ihtiyaglara ve
gercek rakamlarla uygun bir sekilde hazirlandigi yoniinde kurumlararasi goriis

farklilig vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 8,514 ve asym.sig. (2-sided) 0,385
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“biitcelerin  “‘samimiyet prensibi” c¢ercevesinde gercek ihtiyaclara ve gergek
rakamlarla uygun bir sekilde hazirlandigini diisiiniiyorum” seklinde test edilen
hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis
farkliligi yoktur. Kurumlarin hipoteze yonelik olarak ortalama degerleri, Universite;
2,28 - Maliye Bakanligi; 2,51 - DPT; 2,25 seklinde gerceklesmistir. Matematiksel

olarak kurumlararasinda, hipoteze yonelik biiyiik bir fark gézlemlenmemektedir.

Hp;s: Tiirk biitce sisteminde planlama anlayis1 yeterli diizeydedir.

Tiirk biitce sisteminde planlama anlayisina genel bakisin degerlendirilmeye
calisildign asagidaki tablonun sonucu arzulanmayan sekilde ancak tahminler
dogrultusunda gerceklesmistir. Buna gore Tiirk biit¢e sisteminde planlama anlayisini
yetersiz gorenlerin oram1 % 61,3 (100) diizeyinde gerceklesmistir. Sonug ise

planlama ile biitce arasindaki baglanti yetersizliginin, genel goriise yansidigidir.
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Tablo 44: Tiirk Biitce Sisteminde Planlama Anlayis1
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 17 10,4 61,3
Katilmiyorum 83 50,9
Kararsizim 33 20,2 20,2
Katiliyorum 17 10,4 13,5
Kesinlikle Katiliyorum 5 3,1
Toplam 155 95,1 95,1
Cevapsiz 8 4.9 4,9
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
155 2,42 0,939 -7,700 0,000 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 8,263 0,408 Ret

Not: (i) n = 155; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katillyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Hipotez makro mali disiplinin Tiirkiye’deki durumunun 6l¢iilmesine yonelik
olarak olusturulan 20 hipotez icinde en az katilinanlardan birini olusturmustur.
Katilimcilar 2,42’°1ik degerlendirme ile hipotezi reddetmislerdir. Hipotezde t degeri -
7,700 ve sig. 0,000 gerceklesmistir.

Hpgz6: Tiirk biitce sisteminde planlama anlayisinin yeterli diizeyde oldugu

hakkinda kurumlararasinda goriis farklilig: vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 8,263 ve asym.sig. (2-
sided) 0,408 olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu
baglamda “Tiirk biitce sisteminde planlama anlayis1 yeterli diizeydedir” seklinde test
edilen hipoteze yonelik kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis
farklilign yoktur. Kurumlarin hipoteze yonelik olarak vermis olduklar1 cevaplarin
ortalama degerleri su sekilde gerceklesmistir; Universite; 2,40 - Maliye Bakanligi;
2,49 - DPT; 2,13. Buna gore planlama anlayisinin yeterli olmadiginmi kesin bir ifade
ile ilk sirada planlamanin basi diyebilecegimiz DPT diisiinmektedir. Burada bir
onceki soruda oldugu gibi kurum calisanlarinin cevaplarinda son derece samimi

oldugu gozlenmektedir.
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Hpg,7: Yapilan planlarin sekli uygulamalar oldugunu diisiiniiyorum.

Her yil diizenli araliklarla cesitli kurumlar tarafindan ¢ok
sayida plan ve program yapilmaktadir. Planlarin sayisinda, 6zellikle 5018 sayili
kanun sonrasi belirgin bir enflasyon yasanmistir. S6z konusu bolluk ise planlara
verilen degeri ve onemi azaltic1 bir etki yapabilecegine dair siiphelere ve kaygilara
neden olmustur. Planlarin baglayiciliklarinda ise belirsizlik soz konusudur. Ozellikle
orta vadeli programda ve orta vadeli mali planda yer alan ekonomik biiyiikliiklerin
gosterge niteligi tasimast ve gelecek yillarda dogan harcama kalemleri arasindaki
farkliliklarin  biiytikliikleri, planlarin  “sekli uygulamalar” oldugu izlenimini
arttirmaktadir. Nitekim katilimcilarin % 49,7°lik bir kesimi (96) yapilan planlarin
sekli uygulamalar oldugunu diistinmektedir. Planlar1 uygulanabilir ve baglayici goren

kesimin orani ise % 26,4 tiir (43).

Tablo 45: Planlarin Samimiligi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 9 5,5 26,4
Katilmiyorum 34 20,9
Kararsizim 32 19,6 19,6
Katiliyorum 64 39,3 49,7
Kesinlikle Katiliyorum 17 10,4
Toplam 156 95,7 95,7
Cevapsiz 7 4.3 4,3
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
156 3,29 1,103 3,340 0,001 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,084 (Universite-Maliye)
0,000 (Universite-DPT) 32,359 0,000 Kabul

0,000 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 156; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Hipoteze katilimcilar 3,29’luk bir degerlendirme yaparak ‘“kararsizim ile

katillyorum” ifadelerinin ortasinda ve daha c¢ok kararsizlik ifadesine yakin
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kalmiglardir. Hipotezde t degeri 3,340 ve sig. 0,001 olarak gercekleserek kabul

edilmistir.

Hp;s: Yapilan planlarin sekli uygulamalar oldugu hakkinda kurumlararasinda

goriis farkliligr vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 32,359 ve asym.sig. (2-sided) 0,000
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Hipotez, makro
mali disipline yonelik hipotezler ile ilgili olusturulan 20 hipotez arasinda
kurumlararasi goriis farkliligin oldugu bir hipotezdir. Burada hangi kurumlararasinda
goriis farkliliginin bulundugunu anlamaya yonelik, bagimsizlik (indipendent) testi
yapilmistir. Independent sample test sonucuna gore sig. 0,084 (Universite-Maliye),
sig. 0,000 (Universite-DPT), sig. 0,000 (Maliye-DPT) olarak gerceklesmistir. Bu
sonuclar bize Universite ile Maliye Bakanlhigi arasinda goriis farkliliginin
bulunmadigini, DPT’nin ise diger iki kurumdan farkli diisiindiigtinii géstermektedir.
Goriis farkliliklarin yoniinii kurumlarin hipoteze yonelik olarak ortalama degerleri ile
daha acik bir sekilde gorme imkani bulunabilecektir. Buna gore ortalama degerler
Universite i¢in 3,60 - Maliye Bakanligi icin 3,29 - DPT icin ise 2,13 olarak
gerceklegmistir. Bu baglamda DPT planlamalarin sekli uygulamalar oldugu goriisiine

katilmamakta, diger iki kurum ise agik bir sekilde katilmaktadir.

Hpg9: 5018 sayili kanunla birlikte 6denek tavanlarinin Yiiksek Planlama
Kurulu (YPK) karariyla biitce siirecinden once belirlenmesi, biit¢e siirecinin isleyisi

icin yerinde olmustur.

Temel gorevlerinin baginda “iktisadi, sosyal ve kiiltiirel kalkinmay1
planlamada ve politika hedeflerinin tayininde Bakanlar Kuruluna yardime1 olmak ve
hazirlanacak kalkinma planlar ile yillik programlari, Bakanlar Kuruluna sunulmadan
once, belirlenen amaclara uygunluk ve yeterlik bakimindan incelemek” olan Yiiksek
Planlama Kuruluna*® 5018 sayili kanunla birlikte biitce siirecinde onemli bir yer

verilmistir. Orta vadeli mali planin, “orta vadeli program ile uyumlu olmak iizere,

43 Devlet Planlama Teskilati, 1994 Tarihli, Kurulus ve Gérevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname (KHK 540), Ikinci Kisim, Birinci Bolim, Madde S/A.
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gelecek ii¢ yila iligkin toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef agik ve
bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarimi icerecegi” ve
bunun da Yiiksek Planlama Kurulu (YPK) tarafindan Maliye Bakanlig1 tarafindan
hazirlandiktan sonra karara baglanacagi ve resmi gazetede yayimlanacagi hitkmii

getirilmistir43 7

Ayrica 5018 sayili kanunun 18.maddesinde “makro ekonomik gostergeler ve
biitce biiyiikliiklerinin en ge¢ Ekim aymin ilk haftasi i¢inde Yiiksek Planlama
Kurulunda goriisiilmesinden sonra” TBMM’ne sunulacagi belirtilmistir. Ayrica
kurulun Bagbakanin baskanliginda toplanmasi biit¢e siirecinin giic kazanmasin
saglayacaktir. Bu baglamda katilimcilarin % 56,4’ (92) YPK’nin siirecin i¢indeki

yerini dogru bulmustur.

Tablo 46: Odenek Tavanlarinin YPK Karariyla Belirlenmesi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 6 3,7 17,2
Katilmiyorum 22 13,5
Kararsizim 38 23,3 23,3
Katiliyorum 83 50,9 56,4
Kesinlikle Katiliyorum 9 5,5
Toplam 158 96,9 96,9
Cevapsiz 5 3,1 3,1
Toplam 163 100,0 100,0

t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri -p- (Sig) Sonug
158 3,42 0,933 5,715 0,000 Kabul
X? Testi

Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,778 (Universite-Maliye)
0,003 (Universite-DPT) 36,428 0,000 Kabul

0,002 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 158; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katitllyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

7 Maliye Bakanligi Biitce Mali Kontrol Genel Miidiirliigii (BUMKO), 5018 sayih Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu Cercevesinde Biitce Hazirlama Siireci,
http://www.bumko.gov.tr/TR//Tempdosyalar/butce_ hazirlama_takvimi.pdf.,

(Erisim: 05.01.2009).
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Odenek tavanlarinin YPK karariyla biitce siirecinden 6nce belirlenmesinin
biitce siirecinin isleyisi agisindan yerinde oldugu katilimcilar tarafindan biiyiik

Olctide kabul gormiistiir. Hipotezde t degeri 5,715 ve sig. 0,000 olarak saptanmistir.

Hpg3p: 5018 sayili kanunla birlikte 6denek tavanlarinin Yiiksek Planlama
Kurulu (YPK) karariyla biitce siirecinden once belirlenmesi, biit¢e siirecinin isleyisi

icin yerinde oldugu hakkinda kurumlararasinda goriis farklilig1 vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 36,428 ve asym.sig. (2-sided) 0,000
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Buna goére
hipotez, makro mali disipline yonelik hipotezler ile ilgili olusturulan 20 hipotez
arasinda kurumlararas1 goriis farkliliginin oldugu bir hipotezdir. Burada hangi
kurumlararasinda goriis farkliligin oldugunu anlamaya yonelik, bagimsizlik
(indipendent) testi yapilmistir. Independent sample test sonucuna gore sig. 0,778
(Universite-Maliye), sig. 0,003 (Universite-DPT), sig. 0,002 (Maliye-DPT) olarak
gerceklesmistir. Sonuglar bize Universite ile Maliye Bakanh@ arasinda goriis
farkliliginin bulunmadigini; DPT’nin ise diger iki kurumdan goriis farkliliginin
oldugunu gostermektedir. Kurumlarin hipoteze yonelik olarak ortalama degerleri su
sekilde gerceklesmistir; Universite; 3,37 - Maliye Bakanhigi; 3,33 - DPT; 4,13. Bu
baglamda her ti¢c kurum da 6denek tavanlarimin, YPK kararnyla biit¢e siirecinden
once belirlenmesini dogru bulmakla beraber, bu goriise en cok katilan kurumun DPT
oldugu gozlenmektedir. Her ii¢ kurum arasinda goriis farkliligi yoktur, sadece DPT

hipoteze diger iki kuruma gore daha ¢ok katilmaktadir.

Hpg3;: Harcamalara tavan getirilmesi harcamact birimlerin**® asirt harcama

egilimlerini azaltir.

Cok yilli biitce uygulamasiyla getirilen “gercekgi biitce tavanlar1 sayesinde,
sektorlere kaynak akisinda tahmin edilebilir diizeyin daha yiiksek olmas1”

saglanabilecektir. Ciinkii bireyler gibi kurumlarin da harcama egilimleri yiiksektir.

438 Bingdl, “harcamaci kuruluslar ifadesinin dezavantajli bir genellemeyi yansittigini” belirtmektedir.
BINGOL; 2006, a.g.m., s. 200. Kanimca bu tespit yerindedir. Ciinkii pek gok farkli amag ve
araclara sahip olan kamu idarelerinin kendine 6zgii kurumsal yapisi ve ruhu bulunmaktadir.
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Kurumlar harcama havuzundaki paylarini en {iist seviyeye cikarmak isterler. Bu
durum ashnda hi¢c sasirtict  degildir. Iktisadi diisiincenin temeli fayda
maksimizasyonuna dayanir. Ancak bagkasinin parasimi bagkasi i¢in harcayan kamu
idarelerine bir harcama siirn getirmek ise zorunludur. Arastirma bulgulan yiiksek
oranda [% 68 (111)] kamu idarelerinin yapacaklar1 harcamalara tavan getirilmesinin

harcamaci birimlerin asir egilimlerini azaltacag goriisiinii destekler niteliktedir.

Tablo 47: Harcama Tavanlarimin Harcamaci Birimlerin Harcama Egilimine Etkisi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 5 3,1 14,8
Katilmiyorum 19 11,7
Kararsizim 22 13,5 13,5
Katiliyorum 100 61,3 68
Kesinlikle Katiliyorum 11 6,7
Toplam 157 96,3 96,3
Cevapsiz 6 3,7 3,7
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
157 3,59 0,906 8,197 0,000 Kabul
»* Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 2,224 0,973 Ret

Not: (i) n = 157; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Harcama tavanlar ile ulasilmak istenen amag¢ harcamaci birimlerin asir
harcama egilimlerini azaltmaktir. Burada onemli olan husus iist yoneticilerin etkili
bir yonetim gerceklestirebilmesi icin desteklenmesi ve bir yillik zaman dilimi ile

kisitlanmamasidir®®’.

Bu bir yillik zaman araliginda sikisan yoneticilerin mali yilin baslangicindan
once verilen Odenekleri harcama sirasinda acele ettikleri ve sonugta kaynaklarin

gereksiz yere harcanmast durumu Ozellikle geleneksel biitce sisteminde

¥ Jack DIAMOND; “Budget System Reform in Emerging Economies The Challenges and the
Reform Agenda”, International Monetary Fund, Occasional Paper, 245, Washington DC, 2006,
s. 8.
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goriilmiistiir**’. Katihmeilarin 5°1i likert skalasinda 3,59’luk ortalama degerle ile
bilyiik olciide harcamalara tavan getirilmesine katildig1 gozlenmektedir. Yapilan test

sonucunda t degeri 8,197 ve sig. 0,000 olarak gerceklesmistir.

Hpg3,: Harcamalara tavan getirilmesi harcamaci birimlerin asir1 harcama

egilimlerini azaltig1 hakkinda kurumlararasinda goriis farkliligi vardir.

Hipotezde, pearson chi-square degeri 2,224 ve Asym.Sig. (2-sided) 0,973
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Hipoteze yonelik
olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farklili§1 yoktur.
Kurumlarin hipoteze yonelik olarak ortalama degerleri su sekilde gerceklesmistir;
Universite; 3,66 - Maliye Bakanligt; 3,55 - DPT; 3,56. Buna gore her ii¢ kurumun da
goriigleri ayn1 yonde olup, harcamalara tavan getirilmesinin kurumlarin asir1 harcama

egilimlerini azaltacagi yoniindedir.

Hpgs3: OVP ve OVMP hazirlik ¢alismalarinda akademisyenlerden yeterince

yararlanilmamaktadir.

Uygulamanin baslangi¢ noktasi kuskusuz teorik bilgiden ge¢mektedir. Teorik
temelleri zayif bir uygulama ile hicbir zaman istenen sonuclara tam anlamiyla
ulasilamayacaktir.  Ozellikle diinyadaki gelismeleri yakindan takip eden
akademisyenlerin ilminden yararlanmak gerekmektedir. Bilim diinyas1 yapmuis
oldugu bilimsel yayinlan gesitli kanallar araciligiyla kamuoyu ile paylasmaktadir.
Ancak Tiirkiye’de teorisyenler ile uygulayicilarin kesisme noktalar1 yeterli diizeyde
degildir. Isbirligi gelismis iilkelere gore daha diisiik kalmaktadir. Bu durum Maliye
Bakanligr tarafindan hazirlanan OVMP ve DPT tarafindan OVP’ye da yansidigi
diisiiniilmektedir. Yapilan plan toplantilarinin bir kismina 6zellikle konu ile ilgili
calismalar yapan akademik cevrelerden goriis alinmasi, destek saglanmasi yerinde
olacaktir. Arastirma bulgulari, yapilan planlarin hazirhk  ¢aligmalarinda
akademisyenlerden yeterince yararlanilmadigi goriisiinii biiyiikk oOlciide (% 52,8)

dogrulamaktadir.

% DIAMOND; 2006, y.a.g.e., s. 8.
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Tablo 48: OVP ve OVMP’nin Hazirlanmasinda Akademisyenlerden Yararlanma
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 9 5,5 20,8
Katilmiyorum 25 15,3
Kararsizim 36 22,1 22,1
Katiliyorum 71 43,6 52,8
Kesinlikle Katiliyorum 15 9,2
Toplam 156 95,7 95,7
Cevapsiz 7 4.3 4,3
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
156 3,37 1,049 4,428 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 14,225 0,076 Ret

Not: (i) n = 156; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Akademisyen ve uygulayicilarin ortak goriis birligine vardigi bir bagka husus
da OVMP ve OVP calismalarinda  isgbirligi  siirecinin  yeterince
gerceklestirilememesidir. Buradaki sikinti kanimca iki taraflidir. Taraflar isbirliginin
gerekliligine  inanmakta  ancak  yeterince gerceklesmedigi goristinii
paylagsmaktadirlar. Sonuglarda aymi goriiste olan taraflar sorunun sebeplerinde,
benzer diisiincede degildir. Hipotezimizde 5’li likert skalasinda 3,37’1lik bir
degerlendirme ile biiyiik dl¢iide katilindigt belirtilmektedir. Ayrica t degeri 4,428 ve
sig. 0,000 olarak gerceklesmistir.

Hpg34: OVP ve OVMP hazirlik ¢calismalarinda akademisyenlerden yeterince

yararlanilmamakta oldugu hakkinda kurumlararasinda goriis farkliligi vardir.

Hipotezde Pearson Chi-Square degeri 14,225 ve Asym.Sig. (2-sided) 0,076
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“OVP ve OVMP hazirlik calismalarinda akademisyenlerden yeterince
yararlanilmamaktadir” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda
(Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farkliligi yoktur. Kurumlarin hipoteze

yonelik olarak ortalama degerleri su sekilde gergeklesmistir; Universite; 3,51 -
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Maliye Bakanligi; 3,36 - DPT; 3,00. Her ti¢c kurumda aym yonde diisiinmekle
birlikte, iiniversite, diger iki kuruma gore biitce hazirlhik calismalarinda

akademisyenlerden yararlanilmadig1 goriisiine daha ¢ok katilmaktadir.

Hpgss: OVP ve OVMP’larin amacina uygun olarak ve 6zenle diizenlendigini

diigiinmiiyorum.

Uzun yillardan beri tartismaya konu olan kamu harcamalarinin verimli ve
etkili kullanilmadigi elestirileri 5018 sayili KMYKK ile getirilen diizenlemeler
sayesinde biiyiik olciide giderilmeye ¢alisilmistir. Birincil amaci “kalkinma planlari
ve programlarda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarinin
etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap
verebilirligi ve mali saydamhig saglamak...”**' olan 5018 sayilh KMYKK nin en iyi

sekilde uygulanmasi ortak bir arzudur.

OVP ve OVMP kamu harcamalarinin verimliligini ve etkinligini etkileyecek
on oOnemli belgelerdir. Kamu harcamalan icin baslangic noktasidir. Hatali bir
baslangi¢ gelecekte daha biiyiik sapmalara neden olacaktir. Bu nedenle bu planlarin
amaglarina uygun ve 6zenle yapilmasi gerekmektedir. Katilmcilarin % 39,31 (64)
planlarin amacina uygun ve 6zenle hazirlandigimi diisiinmemekle beraber, % 32,6

(53) aksi yonde goriis belirtmistir. Katilimcilarin % 23,3’ii (38) kararsizdir.

#2003 tarihli 5018 sayihi Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu madde 1.
http://www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5018.html., (Erisim: 10.01.2009).
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Tablo 49: OVP ve OVMP’lerin Amacina Uygun Olarak ve Ozenle Diizenlenmesi
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 4 2,5 32,6
Katilmiyorum 49 30,1
Kararsizim 38 23,3 23,3
Katiliyorum 59 36,2 39,3
Kesinlikle Katiliyorum 5 3,1
Toplam 155 95,1 95,1
Cevapsiz 8 4.9 4,9
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
155 3,08 0,964 1,000 0,319 Ret
Kararsiz
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,863 (Universite-Maliye)
0,008 (Universite-DPT) 15,765 0,046 Kabul

0,008 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 155; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Calismanin yapildigi bu yila kadar (2009) 4 kez yapilan OVP ve OVMP’nin
amacina uygun olarak ve 6zenle hazirlandigi goriisii konusunda katilimcilarin genel
olarak 3,08 degerlendirme ile kararsizlik i¢cinde olduklar1 goriilmektedir. Ancak t
degeri 1,000 ve sig. 0,319 gergekleserek hipotez reddedilmistir. Bu durum, plan ve
programi hazirlanmasinda 6zellikle Maliye Bakanligi ve DPT’ye giivenin oldugunu

gostermektedir.

Hpg36: OVP ve OVMP’larin amacina uygun olarak ve 6zenle diizenlendigi ile

ilgili olarak kurumlararasinda goriis farklilig1 vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 15,765 ve asym.sig. (2-sided) 0,046
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Kurumlararasi
goriis farkliligin oldugu tespit edilmistir. Burada hangi kurumlararasinda goriis
farkliligin oldugunu anlamaya yonelik, bagimsizlik (indipendent) testi yapilmistir.
Independent sample test sonucuna gore sig. 0,863 (Universite-Maliye), sig. 0,008
(Universite-DPT), sig. 0,008 (Maliye-DPT) olarak gerceklesmistir. Sonuclar bize

Maliye bilim insanlan ile Maliye Bakanlhigi yetkilileri arasinda goriis farkliliginin
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bulunmadigini; DPT ile hem Universitt hem de Maliye Bakanlig ile goriis
ayriliginin oldugunu gostermektedir. Kurumlarin hipoteze yonelik olarak ortalama
degerleri su sekilde gerceklesmistir; Universite; 3,17 - Maliye Bakanligi; 3,14 - DPT;
2.44. 1k iki kurum Xkararsiz bir goriis sergilemesine ragmen; DPT, OVP ve
OVMP’nin amacima uygun ve Ozenle hazirlandig1 goriisiine daha yakin; diger iki

kurum ise daha uzak kalmaktadir.

Hpgs7: 5018 sayili kanunla OVP, OVMP ve Strateji Planlar1 (SP) kullanilarak
kalkinma planlar1 (KP) ile yillik biitgeler arasinda bag kurulmustur.

Baz1 yillarda sekteye ugramakla birlikte, birincisi 1963 yilinda hayata
gecirilen kalkinma planlarinin bugiin 9.’uncusu (2007-2013) uygulanmaktad1r442.
Yillik biitce uygulamasi ise ¢ok daha eski olmakla birlikte Cumhuriyet déneminin ilk
biitcesi 1924 biitgesi’dir443 . 1963 yilindan bu zamana kalkinma planlan ile yillik
biitceler arasinda etkilesim s6z konusu olmustur. Ancak bu etkilesim zamanla
asinmus plan ve programlarin biitce ile baglantilari hemen hemen kopmustur**. Bu
durum Tiirk plancihigimin temel bir 6zelligi**> olmustur. Yeterli diizeyde olmayan bu
baglant1 ve eksiklik 5018 sayili kanunla birlikte OVP, OVMP ve strateji planlar
araciligiyla giderilmeye calisilmigtir. Yeni diizenlemede stratejik planlama ile
biitceleme siireci i¢ ige gecirilmis ve bu yolla biitceler ile plan ve politikalar
arasindaki baglantis1 giiclendirilmek istenmistir**®. Nitekim politika olusturma,
planlama ve biitceleme arasinda baglantinin stratejik planlamaya dayali orta vadeli
harcama sistemi ile saglanabilecegi**’ diisiincesi yaygindir. Ancak yeni sistem icinde

kalkinma planlarinin yeniden gézden gecirilmesi gerekmektedir448.

Hipotezimizi arastirma bulgulan da destekler niteliktedir. Katilimeilarin %

46,6’s1 (76) bu bagin kuruldugu goriisiinii dile getirmislerdir. Arastirmaya

2 Devlet Planlama Teskilati, http://www.dpt.gov.tr/Portal.aspx?PortalRef=3., (Erisim: 10.01.2009).

443 Kamil TUGEN; Devlet Biitcesi, 7.Baski, Bassaray Matbaasi, zmir, 2008, s. 18.

** AYDEMIR; 2005, a.g.t., s. 28, YILMAZ — SUSAM; 2005,a.g.t., s. 119.

5 Seriye SEZEN; Devletcilikten Ozellestirmeye Tiirkiye’de Planlama; TODAIE, Ankara, 1999, s.
99.

% YILMAZ; 2006, a.g.m., s. 153.

7 YILMAZ - SUSAM; 2005, a.g.t., s. 119.

% BINGOL; 2006, a.g.m., s. 198.
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katilanlarin % 20,9’u (34) ise kalkinma planlarn ile biitge iliskisinin heniiz
kurulmadigr yoniindedir. Ancak Bakanlar Kurulu Karar1 olan kalkinma planlar1 ve
yillik programlarin; yasama orgami karari olan biitceler arasindaki uyumun
saglanamayacag yoniinde elestiriler*® goz ardi edilemez. Dikeg, bu uyumsuzlugun
giderilmesi icin “mali yilda yapilacak faaliyetlerin icra organi tarafindan onerilmesi
ve kabul edilmesi” gerektigini belirtmektedir*™®. Ayrica Dikeg, ozellikle
uyumsuzlugun koalisyon hiikiimetlerinde artacagini ve bunun tek yolunun biitcelerin

onama ilkesine getirilecek sinirlamalar ile giderilebilecegi diisiincesindedir™".

Tablo 50: OVP, OVMP ve SP’lerin; KP’ler ile Yillik Biitceler Arasmndaki Bag
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 5 3,1 20,9
Katilmiyorum 29 17,8
Kararsizim 43 26,4 26,4
Katiliyorum 70 429 46,6
Kesinlikle Katiliyorum 6 3,7
Toplam 153 93,9 93,9
Cevapsiz 10 6,1 6,1
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri -p- (Sig) Sonug
153 3,28 0,928 3,746 0,000 Kabul
»* Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 9,559 0,297 Ret

Not: (i) n = 153; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katitllyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Kesik ise, soz konusu kopuklugun ‘“koalisyon hiikiimetlerinde detayl
analizleri de kapsayan “koalisyon anlagsmalari” ile giderilebilecegi ve hiikiimet
politikalarmin orta vadeli planlara yansitilabilecegini goriisindedir™?. Kesik,
sorunun ¢ogunlugu, iktidar partisinden olusan komisyonlarin hiikiimetin

uygulamalan ile bagdasmayacak bir diisiincede ve eylemde olmayacagi kanaatini

9 Ustiin DIKEC; “ikinci Oturum Tartismalari”, Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma, 20.Tiirkiye

Maliye Sempozyumu, 23-27 Mayis 2005 Karahayit/Pamukkale, s. 75.

% DIKEC; 2005, y.a.gs., s. 75.

! DIKEC; 2005, y.a.gs., s. 76.

2 Ahmet KESIK; “ikinci Oturum Tartismalari”, Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma, 20. Tiirkiye
Maliye Sempozyumu, 23-27 Mayis 2005 Karahayit/Pamukkale, s. 77.
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tasimaktadir™®. Aym goriisii Aktan da “biitce komisyonlarinda hiikiimetten gelen
biitcelerin seklini, dengelerini alt iist edecek bir uygulamanin yasanmayacagi™*™*
goriigiiyle desteklemistir. Ancak bu uyumsuzluga sadece belgelerin gecirecegi
siirecler ve iglemler degil “zamanlamasi ve igeriklerinin birbirleriyle tutarliligi’” da

etkileyecektir45 ’,

Arastirmaya katilan 153 katilimcinin 3,28’lik bir ortalama deger vererek
hipotezde olumlu bir degerlendirme yapmislardir. t- degeri 3,746 ve sig 0,000 olarak
gercekleserek hipotez kabul edilmistir.

Hpgss: 5018 sayili kanunla OVP, OVMP ve Strateji Planlart kullanilarak
kalkinma planlar ile yillik biit¢eler arasinda bag kurdugu hakkinda kurumlararasi

goriis farkliligr vardir.

Bir¢ok iilkede biitceleme siirecinde yasanan temel sorun stratejik kararlarin
¢ok Onemsenmemesi ve sonucunda stratejik kurallarin olmamasi ancak biitce
uygulamasinin  kati ve merkeziyet¢i bir yapilanma sergilemesidir*®. Stratejik
kararlara yeterince onem verilmemesi ise plan-program-biitce iliskisini negatif yonde
etkileyecektir. Plan-program-biitce baglantisinin kurulmasi biiyiik 6lgiide uygulama
ile saglanacaktir. Yeni kanun somut mekanizmalara ve ayrintili diizenlemelere yer
vermemistir”’. Nitekim Yilmaz, “plan-program-biitce baglantisinin saglanabilmesi
icin 5018 sayili kanun 6ncesinde de (540 sayili KHK’nin 28.md) yer aldigim1 ancak
uygulamanin bu yénde gelismedigini” belirtmektedir. Bu ag¢idan kurumlararasi uyum
Onem tasimaktadir. Hipotezde pearson chi-square degeri 9,559 ve asym.sig. (2-sided)
0,297 olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu
baglamda “5018 sayili kanunla OVP, OVMP ve Strateji Planlar1 kullanilarak

kalkinma planlan ile yillik biitceler arasinda bag kurulmustur” seklinde test edilen

453 KESIK; 2005, y.a.gs.,s. 77.

454 Hasan Basri AKTAN; “ikinci Oturum Tartismalar1”, Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma,
20.Tiirkiye Maliye Sempozyumu, , 23-27 Mayis 2005 Karahayit/Pamukkale, s. 81.

3 SEZEN; 1999, a.g.e., s. 98.

456 Ahmet KESIK, “Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminde Orta Vadeli Program ve Mali Plan
Cergevesinde Cok Yilli Biitgelemenin Uygulanabilirligi, Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma,
20.Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 23-27 Mayis 2005 Karahayit/Pamukkale, ss.45-60.

7 YILMAZ; 2006, a.g.m., s. 154
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hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis
farklilign yoktur. Her ii¢ kurum i¢in de ortalama degerler birbirine yakin ¢ok yakin
cikmig ve plan-biitce iligkisinde onemli Ol¢iide bag olduguna yonelik goriis ortaya
koymuslardir (Gruplara gore ortalama degerler: Universite; 3,23 - Maliye Bakanligi;

3,32 - DPT; 3,25).

Hps9: Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin 5018 sayili kanunun sadece bazi

hiikiimlerine tabii tutulmasini dogru bulmuyorum.

[k olarak Anglo-Sakson ve Avrupa iilkelerinde kurulan*® bagimsiz idari
otoriteler (BIO) bir diger adiyla diizenleyici ve denetleyici kurumlar, Tiirkiye’de 6zel
kanunlarla kamu tiizel kisiligini haiz olarak kurul, kurum veya iist kurul seklinde
teskilatlanmislardir. Bu kurumlar dogrudan vergi gelirleriyle finanse edilen kurumlar
degildir. Bu kurumlarin kanunlarinda “6zel gelirler” oOngoriillmiistiir. Bu o6zel

gelirleriyle kendi biitcelerini olustururlar®’.

2003 yilinda 5018 sayili kanunla getirilen diizenleyici ve denetleyici
kurumlara yonelik diizenlemeler o tarihten bu yana o6nemli degisikliklere maruz
kalmistir. O tarihte III sayili cetvelde yer alan 10 adet iist kuruldan Seker Kurumu ve
Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu disinda asagida yer alan kurumlar kalmistir.

- Radyo ve Televizyon Ust Kurulu

- Bilgi Teknolojileri ve iletisim Kurumu

- Sermaye Piyasast Kurulu

- Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu

- Enerji Piyasas1 Diizenleme Kurumu

- Kamu Thale Kurumu

- Rekabet Kurumu

- Tiitin ve Alkol Piyasasi1 Diizenleme Kurumu

“Ulkemizde bagimsiz diizenleyici kurumlarin islem ve kararlariin uygunluk

denetimi esas olarak yargi yolu ile yapilmaktadir. Mali denetim ise 2006 yilina kadar

**% MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.e., s. 122.
9 M. Sait ARCAGOK; “Ugiincii Oturum Tartismalari”, Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma,
20.Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 23-27 Mayis 2005 Karahayit/Pamukkale, s.197.
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genel olarak merkezi yoOnetim biirokrasisi icindeki miifettis-denetgiler tarafindan
yapilmaktaydi ve kurumlarin denetimi konusunda yeknesaklik bulunmamaktaydi.
2006 yilinda 5018 sayili kamu mali yonetim ve kontrol kanununun yiiriirliige girmesi
ile Sayistay tarafindan yapilmaya baslanmistir. 5018 sayili Kanun ile bu Kanuna ekli
III sayili cetvelde yer alan kurumlarin, kanunun belli maddelerine tabii oldugu
hikkiim altina alinmistir. Bu maddeler arasinda kurumlarin i¢ ve dis denetimini
diizenleyen maddeler de bulunmakta, dis denetimin ise Sayistay tarafindan

yapilacagi kanunun 68. maddesi ile hiikiim altina alinmaktadir™*®.

“Parlamentonun kanun ile diizenleme yetkisi verdigi ve yiirlitmenin tiyelerini
atadigr ve kamu erkine dayanarak diizenleme ve denetleme yapan ya da bu giice
dayanarak diger kamusal faaliyetleri yerine getiren kurumlarin kendilerine verilen
yetki ve sorumluluk paralelinde hesap verebilir olmalar1 gerekmektedir. Milletvekili
dokunulmazliginin dahi tartisma konusu oldugu giiniimiizde yiiriitmeye ait bir islevi
yerine getiren organlarin denetim dis1 kalmasi diisiiniilemez”*®'. Bu durum siyasal
siire¢ ve aktorlerin gozetiminde kamu biirokrasisince diizenlenmesine son verildigi

ve teknokratizasyon siirecinin yasandiginin tipik bir gostergesidir*®*.

Yukarida deginildigi gibi diizenleyici ve denetleyici kurumlar (DDK) 5018
say1li kanunun sadece bazi hiikiimlerine tabii tutulmustur. Kanunun buradaki amaci
bu kurumlarin 6zerklikleri ile mali 6zerklikleri arasinda siki bir iligki oldugu ve
ancak bu sekilde ozerkliklerinin korunabilecegi yoniindedir. Calismaya katilanlarin
% 53,3’ (87) bu kurumlarin 5018 sayili kanunun sadece bazi hiikiimlerine tabii

tutulmasini dogru bulmamaktadir.

9 Selami ER; “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Dis Denetimi ve 5018 Sayili Kanunda

Yapilan Degisiklikler,” Sayistay Dergisi, Say1 68, s. 37.
461 ER; y.a.gm.,s. 42.
42 AKBEY:; 2005, a.g.t., s. 182.
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Tablo 51: DDK’larm Kanunun Sadece Baz1 Hiikiimlerine Tabii Tutulmasi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 7 4.3 23,3
Katilmiyorum 31 19,0
Kararsizim 29 17,8 17,8
Katiliyorum 62 38,0 53,3
Kesinlikle Katiliyorum 25 15,3
Toplam 154 94,5 94,5
Cevapsiz 9 5,5 5,5
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
154 344 1,120 4,821 0,000 Kabul
+* Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,025 (Universite-Maliye)
0,294 (Universite-DPT) 17,193 0,028 Kabul

0,864 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 154; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Yonetim oOzerkliklerinin mali 6zerklikleri oransal bir sekilde gerceklesen
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin bu yapisi 5018 sayili kanunla da korunmustur.
Ancak saglanan bu o6zerk yapinin da mali disiplinin saglanmasinda sakincalar
dogurabilecegi goz ardi edilmemelidir. Nitekim arastirmaya katilanlarin biiyiik
oranda 6zerk bu kurumlarin yasanin sadece bazi hiikiimlerine tabii tutulmasini1 dogru
bulmadigi gozlenmektedir. Nitekim katilimcilar 3,44’liikk bir degerlendirme yaparak
bu goriise katildiklarin1 beyan etmislerdir. Arastirma sonucuna gore hipotezimizin t

degeri 4,821 ve sig. 0,000 olarak gerceklesmistir.

Hp49: Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin 5018 sayili kanunun sadece bazi
hiikiimlerine tabii tutulmasini dogru bulunmadigi yoniinde kurumlararas1 goriis

farklilig1 vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 17,193 ve asym.sig. (2-sided) 0,028
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Hipotezde
kurumlararas1 goriis farkliligi bulunmakla birlikte, hangi kurumlararasinda goriis

farkliligin oldugunu anlamaya yonelik, bagimsizlik (indipendent) testi yapilmistir.
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Independent sample test sonucuna gore sig. .0,025 (Universite-Maliye), sig. 0,294
(Universite-DPT), sig. 0,294 (Maliye-DPT) olarak gerceklesmistir. Bu sonuglar bize
Universite ile Maliye Bakanh@ arasinda goriis farklihiginin oldugunu, Maliye ve
DPT arasinda ise goriis farkliliginin bulunmadigini gostermektedir. Kurumlarin
hipoteze yonelik olarak ortalama degerleri su sekilde gerceklesmistir; Universite;
3,17- Maliye Bakanhgi; 3,59- DPT; 3,53. Buna gore Maliye ve DPT’nin biiyiik
Olclide s6z konusu bagimsiz iist kurullarin kanunun bazi maddelerinden istisna
edilmesini dogru bulmadigini, maliye dgretim elemanlarinin ise kararsiz bir goriis

sergiledigi gozlenmektedir.

3.3.8.5. Harcama Oncelikleri ve Tahsisine iliskin Hipotezler

Tiirkiye’de orta vadeli harcama sistemine gegilmesinde etkili olan bir diger
onemli neden ise harcama oOnceliklerinin dogru bir sekilde saptanamamasi ve
sonucunda kaynak tahsisinde etkinligin gerceklestirilememesidir. Ozellikle
geleneksel biitce sisteminin sinirli kaynaklar yerine, ihtiyag¢ sistemine dayali olmasi
ve bu yiizden sektorlere kaynak akisinin belirsiz ve hizmet iiretiminin etkinliginin
disiik gerceklesmesine neden olmasit ¢ok yilli biitgce anlayiginin uygulanmasini
zorunlu hale getirmistir. Kamu kaynaklarinin kurumlararasi ihtiyaca goére énem ve
oncelik sirasina gore dagitilmamasi, kaynaklarin verimli ve etkin bir sekilde
kullaniminda sorunlar yasanmaktadir. Kamu idareleri ne yazik ki diisiik bir
verimlilikte hizmetlerini yiiriitmeye calismaktadirlar. Bu sikintilarin iistiine bir de
kamu idarelerine yonelik kaynak tahsisinde zaman zaman yasanan politik ayrimcilig

da katmak gerekmektedir.

Hci: Kamu kaynaklarinin kurumlararasi ihtiyaca gére Onem ve Oncelik

sirasiyla adil bir sekilde dagitilmaktadir.

Bilindigi gibi, biitcenin birlik ilkesi, devletin biitiin gelir ve giderlerinin tek

463

bir biitce i¢inde toplanmasi demektir ™. Tek bir havuzda toplanan gelirler kurumlarin

ihtiyaclarina gore, biitgeler aracilifiyla dagitilmaktadir. Bu dagitimda kurumlarin

463 TUGEN; a.g.e.,s. 39.
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devlete kazandirdiklar1 gelirlerden ziyade ihtiyaclarina bakilmaktadir. Yani cok
kazanan kuruma daha ¢ok gelir verilme gibi bir anlayis yoktur. Ancak daha 6nce de
deginildigi gibi “Onem ve Oncelik sirasinin” kimde olduguna yonelik karar, gorece
degisebilmekte ve karan etkileyen cesitli faktorler devreye girebilmektedir. Kamu
kaynaklarmi dagitmada adil olma arzusu ile gerek siyasi gerekse siyaset dis1 etkiler
karar verici mercilere cesitli paradokslar yasatabilmektedir. Bu ¢ok bilinmeyenli
denklemi ¢oziicii mekanizmalarin getirilmesi, tarafsizligin ve adaletin saglanmasi
gerekmektedir. Kamu kaynaklarinin kurumlararas: ihtiyaca gore onem ve oncelik
sirastyla dagitildigina inanmayanlarin c¢alismada % 53,3 (87) gibi bir oranda

gerceklesmistir.

Tablo 52: Kamu Kaynaklariin Tahsisi
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 25 15,3 53,3
Katilmiyorum 62 38,0
Kararsizim 40 24.5 24.5
Katiliyorum 25 15,3 17,8
Kesinlikle Katiliyorum 4 2,5
Toplam 156 95,7 95,7
Cevapsiz 7 4,3 43
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri -p- (Sig) Sonug
156 2,49 1,025 -6,168 0,000 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 1,638 0,990 Ret

Not: (i) n = 156; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Baz1 kamu kurumlarina zaman zaman yaptiklar isin niteliginden dolay1
verilen Odeneklerde ayrimcilik yapilmasi zorunlulugu dogabilecektir. Ayrimcilik
zaman zaman olaganiistii kosullar olarak nitelendirilebilen ve yasal zorunluluktan
kaynaklanabilecegi gibi yasal olmakla beraber ortiilii yollarla da uygulanabilir.
Ancak hipotez istisnai durumlarin diginda kalan olagan hallerdeki oncelik sirasini
test etmek amaciyla ele alinmis ve t degeri -6,168 ve sig. 0,000 olarak

gerceklesmistir. Katilimcilar 2,49’luk bir ortalama degerle ile hipoteze katilmayarak
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reddetmislerdir. Bu baglamda “kamu kaynaklar1 kurumlararasi ihtiyaca gére 6nem ve

oncelik sirasiyla adil bir sekilde dagitilmadigr” goriisii egemendir.

Hc,: Kamu kaynaklar kurumlararasi ihtiyaca gore dnem ve oncelik sirasiyla

adil bir sekilde dagitilmakta oldugu goriisii yoniinde kurumlararasi farklilik vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 1,638 ve asym.sig. (2-sided) 0,990
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“kamu kaynaklar1 kurumlararas: ihtiyaca gore onem ve Oncelik sirasiyla adil bir
sekilde dagitilmaktadir” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak
kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farkliligi yoktur, yani ii¢
kurumda aymi yonde diisiinmektedir. Goriislerini yonii ise her ii¢ kurum icin de
kaynak dagiliminin ihtiyaca gore yapilmadigi seklindedir. Kurumlarin hipoteze
yonelik olarak ortalama degerleri birbirine yakin bir sekilde; Universite; 2,42 -

Maliye Bakanligy; 2,55 - DPT; 2,50 olarak gerceklesmistir.

Hcs: Agiklanan ekonomik ve mali veriler giivenilirdir.

Tiirkiye’de kamu kurumlan yil i¢inde ve yil sonunda pek ¢ok ekonomik ve
mali veri iiretmekte ve agiklamaktadir. Gegmis verilere ulagmada bazi sorunlar olsa
da son donemlerde biiyiik ol¢iide bu sikintilarin giderildigi gézlenmektedir. Ancak
aciklanan ekonomik ve mali veriler ne derece giivenilirdir? Bu soruya katilimcilarin
% 36,2’lik (59) giivenilir olmadigini, % 27,6’lik (45) kesim kararsiz oldugunu ve %
31,2’lik (51) kesim ise giivenilir oldugu yonde fikir beyan etmistir. Kanimca
kararsizlarin da giiven eksikligi oldugu yoniinde degerlendirilmesi gerektigi
seklindedir. Bu baglamda mali verilerin giivenilir oldugunu sdylemek dogru bir tespit

olmayacaktir.
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Tablo 53: Ekonomik ve Mali Verilerin Giivenilirligi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 21 12,9 36,2
Katilmiyorum 38 23,3
Kararsizim 45 27,6 27,6
Katiliyorum 48 29,4 31,2
Kesinlikle Katiliyorum 3 1,8
Toplam 155 95,1 95,1
Cevapsiz 8 4.9 4,9
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
155 283 1074 1944 0054 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 14,377 0,072 Ret

Not: (i) n = 155; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Kamu harcama yonetiminin amaclarina ulasmasinda ekonomik ve mali
verilerin dogrulugu ve s6z konusu verilere kars1 olusacak giiven duygusu énemli bir
unsurdur. Kamu idarecilerinin ve teorileri ile uygulamaya 1sik tutacak bilim
camiasinin harcama yonetiminde olusacak sorunlar ile miicadelenin saglanmasinda
dogru teshis ve tedavileri ancak saglam veriler ile olusabilecektir. Hipotezimizde %
95 anlamhilik diizeyinde sig. 0,54 gercekleserek reddedildigi, yani agiklanan
ekonomik ve mali verilere karsi giivenin olmadigi yoOniinde kanaat olugmustur.
Hipotezde t degeri -1,944 olarak gerceklesmistir. Katilimcilar 5°1i likert skalasinda

2,83’liik ortalama degerle ile hipoteze katilmadiklar yoniinde goriis bildirmislerdir.

Hcy4: Acgiklanan ekonomik ve mali verilerin giivenilir oldugu hakkinda

kurumlararas1 goriis farklilig1 vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 14,377 ve asym.sig. (2-sided) 0,072
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“aciklanan ekonomik ve mali veriler giivenilirdir” seklinde test edilen hipoteze
yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farkliligs

yoktur, yani i¢ kurumda ayni yonde diisiinmektedir. Kurumlarin hipoteze yonelik
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olarak ortalama degerleri su sekilde gerceklesmistir; Universite, 2,47 - Maliye
Bakanligi, 2,98 - DPT, 3,38. Istatistiksel olarak biiyiik bir farklilik olmamasina
ragmen DPT’nin ekonomik verilerin giivenilirligine inanci diger iki kuruma gore
daha yiiksek c¢ikmigtir. Akademik personelin ise daha az giiven duydugu

gozlenmektedir.

Hcs: Merkezi yonetim birimlerinin kaynak tahsisi 6ncesinde tahsis yapilacak

kamu idareleri hakkinda yeterli bilgi ve belgeye sahip oldugunu diisiiniiyorum.

Kamu kaynaklarimin yukarida bahsedilen “Onem ve Oncelik esasina” gore
dagitilmasinda yeterli bilgi ve belgenin karar verici konumunda bulunan merkezi
yonetim birimleri tarafindan sahip olunmasi ile gergceklesebilecektir. Veri toplama ve
bu verilere yonelik degerlendirmeler yapmaya ise; uygulanan muhasebe sistemi basta
olmak {iizere, kurum igindeki personelin egitim durumu, kurumlarin sahip olduklar
teknolojiler, merkezi idare ile merkez dis1 idareler arasindaki iletigsim, kirtasiyeciligin
etkisi gibi pek cok faktor etkide bulunabilecektir. Ozellikle yukarida incelenen 6rnek
ilke uygulamalarinda da goriildiigii sekliyle 2004 yilinda tahakkuk esasli muhasebe
sistemine ve analitik biitce siniflandirilmasi ile birlikte gecis kamu idarelerinin daha
fazla bilgi iiretmesi saglanmustir ***. Nitekim uluslararas: kuruluslarda bu sistemin
kamu idarelerinde etkinligi, verimliligi, saydamligt ve hesap verilebilirligi
saglayacagl diisiincesindedir*®. Ayrica muhasebe sistemi miktar bilgilerinin de
eklenmesi ve ayniyat takibinin de bu sistem iizerinden izlenmesi giivenilir ve gerekli

bilgi iiretimini arttirmistir*®.

Ancak mevcut durumda calismaya katilanlarin merkezi yonetim birimlerinin
kaynak tahsisi oncesinde tahsis yapilacak kamu idareleri hakkinda yeterli bilgi ve
belgeye sahip olup olmadiklar1 sorusuna % 40,5 (66) oranla “yeterli bilgi ve belgeye
olmadiklart” yoniinde goriis beyan ettikleri gozlenmistir. Bu sonuca, getirilen

diizenlemelerle olusturulan standartlarin heniiz tam olarak uygulanmadigindan

44 ERUZ; 2005, a.g.t., s. 70.
3 KERIMOGLU; 2006, a.g.m., s. 97.
¢ ERUZ; 2005, a.g.t., 5.70.
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kaynaklandig1 seklinde bir elestiri yapmak miimkiindiir*®’

. Kararsizlarin oram % 23,3

(38) iken olumlu goriis beyan edenlerin oran1 % 31,9 (46) olarak gerceklesmistir.

Tablo 54: Merkezi Yonetimin idareler Hakkindaki Bilgi Diizeyi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 8 4,9 40,5
Katilmiyorum 58 35,6
Kararsizim 38 23,3 23,3
Katiliyorum 46 28,2 31,9
Kesinlikle Katiliyorum 6 3,7
Toplam 156 95,7 95,7
Cevapsiz 7 4,3 43
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonuc¢
156 2,90 1,011 -1,267 0,207 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,162 (Universite-Maliye)
0,002 (Universite-DPT) 21,854 0,005 Kabul

0,023 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 156; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Etkin bir kaynak yonetim planlamasi yeterli, dogru ve nitelikli bilgilerin karar
vericiler tarafindan sahip olunmas ile gerceklesebilecektir. Ancak Tiirkiye’de kamu
idarelerinin gegmis yillara ait veri toplama anlayisi heniiz yerlesmemistir. Bu anlayisi
ise “uluslararasi kuruluglara mali istatistikler ve raporlama olusturma gayretleriyle”
468 degistigi gozlenmektedir. Ge¢cmis yillara ait harcama verilerinin en alt birimden
en iist birime kadar dosyalanmasi, gelecek yillara ait ongoriileri cok daha dogru
yapma olasiligmi arttiracaktir. Bu baglamda arastirmaya katilanlarin da merkezi
yonetim birimlerinin kaynak tahsisi 6ncesinde tahsis yapilacak kamu idareleri
hakkinda yeterli bilgi ve belgeye sahip oldugunu diisiinmedikleri saptanmis ve 5°li
likert skalasinda 2,90’lik bir degerlendirme yaptiklan gozlenmistir. Sonucta hipotez
% 95 anlamlilik diizeyinde sig. 0,207 gercekleserek reddedilmistir. Hipotezde t
degeri -1,267 olarak gerceklesmistir.

7 KERIMOGLU; 2006, a.g.m., s. 107.
#% KERIMOGLU; 2006, a.g.m., s. 101.
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Hcg: Merkezi yonetim birimlerinin kaynak tahsisi 6ncesinde tahsis yapilacak

kamu idareleri hakkinda yeterli bilgi ve belgeye sahip oldugunu diisiiniiyorum.

Hipotezde pearson chi-square degeri 21,854 ve asym.sig. (2-sided) 0,005
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Buna goére
hipotez, harcama Oncelikleri ve tahsisine iliskin hipotezler ile ilgili olusturulan 14
hipotez arasinda kurumlararast goriis farkliligin oldugu bir hipotezdir. Burada hangi
kurumlararasinda goriis farkliligin oldugunu anlamaya yonelik, bagimsizlik
(indipendent) testi yapilmistir. Independent sample test sonucuna gore sig. 0,162
(Universite-Maliye), sig. 0,002 (Universite-DPT), sig. 0,023 (Maliye-DPT) olarak
gerceklesmistir. Bu sonuglar bize Universite-Maliye arasinda goriis farkliliginin
olmadigini; Universite-DPT ve Maliye-DPT arasinda goriis farkliliginm oldugunu
gostermektedir. Kurumlarin hipoteze yonelik olarak ortalama degerleri de su sekilde
gerceklesmistir; Universite; 2,68 - Maliye Bakanligi; 2,92 - DPT; 3,56. Buna gore
merkezi mali yonetimin kaynak tahsisi yapilacak kamu idareleri hakkinda yeterli
bilgi ve belgeye sahip olmadig1 goriisiine diger iki kurumdan farkli olarak en ¢ok
DPT yetkililerinin katildigi gozlenmektedir. Maliye bilim insanlarnt ve Maliye
Bakanligr yetkilileri ise merkezi yonetimin diger kamu idareleri hakkinda yeterli

bilgi ve belgeye sahip oldugu goriisiine ise daha ¢ok katilmaktadirlar.

Hc7: Kamu harcama yasalarinin, tiiziiklerinin ve yonetmeliklerinin agik, basit

ve sade bir sekilde yapilmadigini diigiiniiyorum.

Kamu yoOnetiminin ancak yasa, tiizikk, yOnetmelik vb. diizenlemeler
araciligiyla gerceklestirilecegi mutlaktir. Bazilar1 cok genis diizenlemeler kapsarken
bazilar1 ise ¢ok daha ozel alanlar1 icermektedir. Ancak yapilan bu diizenleyici
islemlerin amaclar ile celiserek kimi zaman birbiri ile celisen, anlasilmasi giic
durumlar olusturabilmektedir. Hatta bu durum zaman zaman isin uzmanlarini bile
zorlayabilmektedir. Gelir mevzuati kadar olmasa da harcama mevzuati i¢in de bu
durumun zaman zaman gegerli oldugu goriilmektedir. Arastirma bulgularina gore,
harcama mevzuatinin acikliktan, basitlikten ve sadelikten wuzak oldugunu

diigiinenlerin orani (% 54,6) bir hayli yiiksektir.
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Tablo 55: Harcama Mevzuatinin Anlasilabilirligi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 5 3,1 30,1
Katilmiyorum 44 27,0
Kararsizim 17 10,4 10,4
Katiliyorum 77 472 54,6
Kesinlikle Katiliyorum 12 74
Toplam 155 95,1 95,1
Cevapsiz 8 4.9 4,9
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
155 3,30 1,065 3,544 0,001 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 14,562 0,068 Ret

Not: (i) n = 155; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Katilimcilarin biiytik bir ¢cogunlukla kabul ettigi bir diger hipotez “kamu
harcama yasalarinin, tiiziiklerinin ve yonetmeliklerinin agik, basit ve sade bir sekilde
yapilmadig1” yoniinde sorulan hipotezdir. Kamu diizeninin saglanmasinda en temel
araclar olan yasa vb. diizenlemelerin sadeligi, uygulayicilarin gorevlerini yapmalarin
kolaylagtiracaktir. Ancak hem uygulayicilarin hem de teorisyenlerin kamu harcama
sisteminde uygulanan mevzuatin agik, basit ve sade olmadigi kanaatini tasidigi
gozlenmektedir. Hipotezde t degeri 3,544 ve sig. 0,001 olarak saptanmis ve

katilimcilar hipoteze 3,16’lik bir degerlendirme ile katilmadiklarini belirtmislerdir.

Hcs: Kamu harcama yasalarinin, tiiziiklerinin ve yonetmeliklerinin agik, basit

ve sade bir sekilde yapilmadigi hususunda kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 14,562 ve asym.sig. (2-sided) 0,068
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“kamu harcama yasalarmin, tiiziiklerinin ve yonetmeliklerinin acik, basit ve sade bir
sekilde yapilmadigin1 diisiinliyorum™ seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak
kurumlararasinda  (Universite-Maliye Bakanhgi-DPT) goriis farklilign  yoktur.

Kurumlarin hipoteze yonelik olarak ortalama degerleri su sekilde gergeklesmistir;
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Universite; 3,45 - Maliye Bakanligi; 3,15 - DPT; 3,63. Buna gore her iic kurum da

harcama mevzuatinin sade olmadig1 goriisiinde birlesmektedir.

Hco: Kamu kurumlarma 6denek tahsisinde performans kriterleri géz Oniine

alinmaktadir.

Performans 6l¢iimii bir kurumun 6nceden belirlenen amacglara ve hedeflere
gore ortaya ¢ikan Uriinleri, hizmetleri ve/veya sonuglar1 birlikte degerlendirmesine
yonelik analitik bir siirectir. Daha teknik bir ifadeyle, bir kurumun kullandig
kaynaklari, iirettigi iriinleri ve hizmetleri, elde ettigi sonuglar1 takip etmesi icin
diizenli ve sistematik bicimde veri toplamis, bunlar1 analiz etmesi ve raporlamasi

. 469
suireci olarak tanimlanmaktadir

. Her kurumumun elde ettigi ¢iktilarda farkliliklar
olabilecektir. Ama mutlaka kullandig1 girdiler ile bir sonu¢ elde etmek
durumundadirlar. Bahsedilen girdi/cikti  oram1 6denek tahsisinde belirleyici
olmaktadir. Burada temel sorun bazi kurumlarda performans yOnetiminin ve
Olctimiiniin kolayca yapilamayacagl ve yapilabilse bile idarelerin yiiriitmekte
olduklar1 kamu hizmetlerinin detayli bir sekilde kamuoyuyla paylagsma arzusunda

olmamasidir*’®

. Ciinkii bazi kurumlarin yapmis oldugu faaliyetlerinin ¢iktist
olmayacag1 gibi sonucu da tespit edilemeyecektir’’'. Ozellikle 1980’lerden itibaren
pek ¢cok gelismekte olan iilkede uygulanmaya baslayan “performans esash biitceleme
sistemine” Tiirk mali yonetiminde 2006 yilindan itibaren uygulamaya gecilmistir. Bu
sistemle birlikte, performans bilgileri biitce belgelerine dahil edilmekte veya ¢ikt1 ve

sonuglara gore ddenekler siniflandirimaktadir’?.

Calismada performans kriterlerinin (Slciitlerinin) kamu kurumlarina 6denek
tahsisinde g6z Oniine alinip alinmadigma katilimcilarin % 64,2°lik (104) bolimii

“almmadigr” yoOniinde goriis beyan etmistir. Tiirkiye’de kamu kurumlar1 icin

499 Sacit YORUKER - Levent KARABEYLI - Safiye KAYA - Baran OZEREN; Sayistay’m
Performansimin Ol¢iimiine liskin Onarastirma Raporu, Sayistay, Subat 2002, s. 6.

4% MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.ge., s. 141 ve Coskun Can AKTAN; “Tirkiye’de
Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esash Biitceleme Sisteminin Uygulanabilirlii Elestirel
Bir Perspektif” Kamu Yonetiminde Stratejik Planlama, Kamu Mali Yonetiminde Stratejik
Planlama ve Performans Esash Biitceleme (Editor: Coskun Can AKTAN), Seckin Yayincilik,
Birinci Baski, 2006, s. 325.

! AYDEMIR; 2005, a.g.t., 5. 35.

#72 ERUZ; 2005, a.g.t., s. 62.
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performans Ol¢timii ve buna yonelik olgiitlerinin olusturulmadiglr gozlenmektedir.
Bazi pilot bolgelerde’” cesitli uygulamalara girisilmis fakat istenen diizeyde

yerlestirilememistir.

Tablo 56: Kamu Kurumlarma Odenek Tahsisinde Performans Kriteri

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 31 19,0 64,2
Katilmiyorum 73 44,8
Kararsizim 26 16,0 16,0
Katiliyorum 23 14,1 15,3
Kesinlikle Katiliyorum 2 1,2
Toplam 155 95,1 95,1
Cevapsiz 8 4.9 4,9
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonuc¢
155 2,30 0,996 -8,710 0,000 Ret Katilmiyor
»* Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 9,182 0,327 Ret

Not: (i) n = 155; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katitllyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Bireyler gibi kamu kurumlarinin da makro 6l¢ekte performans sergiledikleri
ve Ol¢iilebilen bu performansa gore odeneklerin degerlendirilmesi ‘“kurumlararasi

~ 99

rekabetin hizmet kalitesini arttiracagl’” mantigiyla degerlendirilmesi yerinde
olabilecektir. Ancak mevcut durumun arastirmaya katilanlar tarafindan boyle
olmadig1 diisiincesinde oldugu gozlenmektedir. Buna gore katilimeilar 5°1i likert
skalasinda 2,30’luk bir ortalama degerlendirme yapmis ve biiyiik Ol¢iide “kamu
kurumlarima odenek tahsisinde performans kriterlerinin gbéz Oniine alinmadigr”

diisiincesindedirler. Hipotezde t degeri -8,710 ve sig. 0,000 olarak saptanmaistir.

Hcio: Kamu kurumlarimin 6denek tahsisinde performans kriterlerinin goz

oniine alinmakta oldugu hususunda kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

7 S6z konusu pilot bolgedeki galismalar Maliye Bakanhiginca “Siireklil Kalite Gelistirme ve Kamu

Biit¢eleme Sisteminin Yeniden Yapilandirilmast Projesi” kapsaminda 2001 yilinda belirlenmis ve
2003-2007 yillarini kapsayacak sekilde performans planlari hazirlanmistir. ERUZ; 2005, a.g.t., s.
63.
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5018 sayili KMYKK’nin 9’uncu maddesinde ele alinan performans esasl
biitceleme diinya uygulamalarina bakildiginda “stratejik plana dayali modeller”

icinde degerlendirilebilir*’.

flgili kanuna gore sistem {i¢lii bir yap1 iizerine
kurulmustur. Bu yap1 orta ve uzun vadeli stratejik plan ile bu planlarin yillik
uygulamalarimt gostermek ve biitgceye dayanak olusturmak iizere yillik performans
programi hazirlanmasimi®” ve performans programu uyarinca vyiiriitiilen faaliyetlerin
sonuclarinin ise performansa dayali olarak yillik faaliyet raporu ile raporlanmasini

bngbrmektedir476.

Dolayisiyla sistemin islerliginin niteligi stratejik planlardan
sorumlu DPT ile performans esasl biitceden sorumlu Maliye Bakanlig1 arasindaki
uyuma bagli olmaktadir. Nitekim idare faaliyet raporlarinin dayanagimi performans

programlari olusturmaktadir®”’.

Bu baglamda hipotezde Pearson Chi-Square degeri 9,182 ve Asym.Sig. (2-
sided) 0,327olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu
baglamda “kamu kurumlarina 6denek tahsisinde performans kriterleri géz Oniine
alimmaktadir” gseklinde test edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda
(Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farklilig1 yoktur, yani ii¢c kurumda ayni
yonde diisiinmektedir. Kurumlarin hipoteze yonelik olarak ortalama degerleri su
sekilde gerceklesmistir; Universite; 2,44 - Maliye Bakanligi; 2,33 - DPT, 1,75. Buna
gore her iic kurumun yetkilileri kamu kurumlarina 6denek tahsisinde performans

kriterinin dikkate alinmadig goriisiindedir.
Hci1: Kamu kurumlar, biitce tekliflerini gergek¢i hazirlamaktadir.
5018 sayili KMYKK biitge siirecinde onemli degisiklikler getirmistir. S6z

konusu kanunun 9.maddesinde “Kamu idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili

mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde gelecege iliskin misyon ve

7% Bu modeller konusunda ayrintih bilgiler icin bkz. ERUZ; 2005, a.g.t., s. 63.

475 Altr asamali performans programunin hazirlanma siireci:
Stratejik Amac¢ ve Hedefler—Performans Hedefleri—>Faaliyet ve Projeler—Kaynak
ihtiyaci—Performans Gostergeleri—Performans Programi Maliye Bakanligi Biitce ve Mali
Kontrol Genel Midiirlgii, Performans Esash Biitceleme Rehberi, Pilot Kurumlar Igin Taslak,
Aralik 2004, s.14.

76 ERUZ; 2005, a.g.t., s. 64.

*7 MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.e., s. 147.
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vizyonlarim1 olusturmak, stratejik amaglar ve Olciilebilir hedefler saptamak,
performanslarim1 6nceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu
siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimei yontemlerle stratejik
plan hazirlayacaklari...” ve biitgelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon,
stratejik ama¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasmna dayali olarak
hazirlayacaklar” belirtilmistir. Kanun sonrasi gecen tii¢ yillik siirecte katilimcilarin
biiyiik boliimii (% 62) kamu kurumlarimin biitce tekliflerini gergek¢i olarak
hazirlamadig1 yonde diisiinmektedir. Kanunla getirilen diizenlemelerin uluslararasi
standartlara uygunlugu gozlenmekle beraber, biitcelerin ger¢ekci hazirlanmadigi

yoniindeki goriisiin bu diizeyde yiiksek ol¢iide gerceklesmesi dikkat cekicidir.

Tablo 57: Biitce Tekliflerinin Gercekgiligi
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 27 16,6 62
Katilmiyorum 74 454
Kararsizim 34 20,9 20,9
Katiliyorum 18 11,0 11,6
Kesinlikle Katiliyorum 1 ,6
Toplam 154 94,5 94,5
Cevapsiz 9 5,5 5,5
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri -p- (Sig) Sonug
154 2,30 0,916 -9,505 0,000 Ret Katilmiyor
> Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 12,611 0,126 Ret

Not: (i) n = 154; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katitllyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Biitce siirecinin ilk ve en énemli agsamalarindan biri kamu kurumlarinin biitge
tekliflerini hazirlamalar1 ile baslamaktadir. Ancak Tiirkiye’de yerlesmis “koétii bir
mali kiiltiir” olarak nitelendirilebilecek, “tekliflerin merkezi mali yonetim tarafindan
azaltilacagi beklentisi ile muhtemel harcamalar1 gerceginin iistiinde gosterme cabas1”
bulunmaktadir. Bu anlayisin ¢ikis noktalarinin bir an 6nce bertaraf edilmesi mali
yonetim  sistemimizin gelecegi agisindan zorunludur. Katilimcilar “kamu
kurumlarinin biitge tekliflerini gercek¢i” hazirlamadigi yoniinde biiyiik 6lctide hem

fikir oldugu gozlenmektedir. Hipotezde t degeri -9,505 ve sig. 0,000 olarak
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gerceklesmis ve 5°1i likert skalasinda 2,30’luk bir degerlendirme ile “katilinmadigi”

yoniinde goriis agirligim korumustur.

Hciz: Kamu kurumlar, biitce tekliflerini gercek¢i hazirlamakta oldugu

yoniinde kurumlararas1 goriis farkliligr vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 12,611 ve Asym.sig. (2-sided) 0,126
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“kamu kurumlari, biitge tekliflerini gergek¢i hazirlamaktadir” seklinde test edilen
hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis
farklilign yoktur, yani ii¢ kurumda aymi yonde diisiinmektedir. Kurumlarin hipoteze
yonelik olarak ortalama degerleri su sekilde gerceklesmistir; Universite; 2,38 -
Maliye Bakanligi; 2,34 - DPT; 1,69. Buna gore her ti¢ kurumun goriisii de 6denek
tahsisinde performans kriterinin yapilmadig1 yoniindedir. Istatistiksel olarak biiyiik
bir fark olmamakla birlikte DPT, diger iki kuruma gore biitce tekliflerinin gercek¢i

olmadig diisiincesine daha fazla sahiptir.

Hcis: Merkezi idare ile yerel idare arasindaki kaynak dagilimi bu idarelerin

gorevleri ile uyumlu degildir.

Kamu idarelerinin temel amaci vatandaslarinin daha iyi kosullarda hizmet
almasim ve kaliteli yasam seviyesini yakalamasidir. Bu ise kamu idarelerinin kalite
odakli hizmet anlayisina®’® sahip olmasim gerektirir. Ancak iyi bir hizmet sunmak
icin merkezi, merkez dis1 ve yerel idarelere yeterli diizeyde kaynagin aktarilmasi
gerekmektedir. Verilen sorumlulugun (gorevin) gelir ile orantili olmasi

gerekmektedir.

Tiirkiye’de kaynak tahsisinin etkin bir sekilde gerceklestirilememesinin
cesitli unsurlart bulunmaktadir. Ozellikle sorunun siyasi boyutu mali boyutunun

tizerine ¢cikmaktadir. Calismaya katilanlar da % 45,4 (74) oranla merkezi idare ile

8 AYDEMIR; 2005, a.g.t., 5. 26.
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yerel idare arasindaki kaynak dagiliminin bu idarelerin gorevleri ile uyumlu olmadigi

goriisiinii desteklemektedirler.

Tablo 58: Merkezi idare ile Yerel idare Arasindaki Kaynak Dagilim

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 4 2,5 16
Katilmiyorum 22 13,5
Kararsizim 51 31,3 31,3
Katiliyorum 56 344 454
Kesinlikle Katiliyorum 18 11,0
Toplam 151 92,6 92,6
Cevapsiz 12 7.4 7.4
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonuc¢
151 341 0,968 5,212 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,002 (Universite-Maliye)
0,101 (Universite-DPT) 17,521 0,025 Kabul

0,863 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 151; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katitllyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Nitekim hipotez harcama oOncelikleri ve tahsisine iligkin olusturulan 14
hipotezden arastirmaya katilanlarin iizerinde en ¢ok goriis birligi saglanan olmustur.
Katilimcilar hipotezi kabul ederek, 5°1i likert skalasinda 3,41’°lik bir degerlendirme
yapmislardir. Hipotezde t degeri 5,212 ve sig. 0,000 olarak gerceklesmistir.

Hci4: Merkezi idare ile yerel idare arasindaki kaynak dagilimi bu idarelerin

gorevleri ile uyumlu olmadig1 yoniinde kurumlararasi goriis farkliligr vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 17,521 ve asym.sig. (2-sided) 0,025
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Kurumlararasi
goriis farkliligt bulunmaktadir. Hangi kurumlararasinda goriis farkliligin oldugunu
anlamaya yonelik, bagimsizlik (indipendent) testi yapilmistir. Independent sample
test sonucuna gore sig. 0,002 (Universite-Maliye), sig. 0,101 (Universite-DPT), sig.
0,863 (Maliye-DPT) olarak gerceklesmistir. Sonuglar iiniversite ile sadece maliye
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arasinda goriis farkliligi oldugunu; tiniversite-DPT arasinda ve Maliye-DPT arasinda
goriis farkliligt bulunmadigini gostermektedir. Kurumlarin hipoteze yonelik olarak
ortalama degerleri su sekilde gerceklesmistir; Universite; 3,76 - Maliye Bakanligi;
3,22 - DPT; 3,27. Her iic kurum da kaynak tahsisinin idarelerin gorevleri ile
uyumsuz oldugunu diisinmekle birlikte, Universitenin diger iki kuruma goére

hipoteze daha fazla katildig1 gbzlenmektedir.

Hcis: Kaynak tahsisinde bazi kamu idarelerine yonelik politik ayrimeilik

yapilmaktadir.

Politik ayrimcilik kamu idarelerine (merkezi, merkez dis1 ve yerel idareler)
yonelik harcama onceliklerinin belirlenmesinde ve tahsisine yonelik olumsuz yonde
etki eden faktorlerden biridir. Katilimcilarin kaynak tahsisinde bazi kamu idarelerine
yonelik politik ayrimcilik % 38,7 (63) yapildigim1 disiinmektedir. Politik

ayrimciligin varligina yonelik % 30,7 oraninda kararsizlik gézlenmektedir.

Tablo 59: Kaynak Tahsisinde Kamu idarelerine Yonelik Politik Ayrimcihk

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 12 74 24
Katilmiyorum 27 16,6
Kararsizim 50 30,7 30,7
Katiliyorum 51 31,3 38,7
Kesinlikle Katiliyorum 12 7.4
Toplam 152 93,3 93,3
Cevapsiz 11 6,7 6,7
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
152 3,16 1,062 1,834 0,069 Ret
Kararsiz
»* Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,00S(Universite-Maliye)
0,003 (Universite-DPT) 17,285 0,027 Kabul

0,146 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 152; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,

4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”
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Biitceler aracilifityla her yil diizenli olarak kamu idarelerine kaynak
aktarilmaktadir. Ancak zaman zaman bazi kamu idarelerinin biitceden daha fazla pay
alma arzusu ve/veya merkezi yonetimin degisen siyasi yonetimle birlikte bazi kamu
idarelerini kayirma kaygisi i¢inde oldugu gozlenebilmektedir. Kamu idarelerinin
faydalarin1 maksimuma ¢ikarma arzusu i¢inde olmalart dogal karsilansa bile pek ¢cok
idarenin “kaynak tahsisindeki adaletsizlik” karsisinda yonetim sevki azalacaktir.
Kaynak tahsisinde adaletsizlige zaman zaman bir “devlet politikas1” seklinde de
basvuruldugu gozlenebilmektedir. Bu politikaya 6zellikle teroriin insan kaynaklarini
temin ettigi bolgelerde basvurulmaktadir. S6z konusu bolgelerin merkezi biitceye
katkilar1 ¢ok kisith oldugu halde merkezi biitceden aldigi payin 6nemli miktarlara
ulagtigi bilinmektedir. Kamu idarelerinde kaynak tahsisinde politik ayrimciligin
yapilip yapilmadigina yonelik olusturulan hipotezde sig. 0,069 gerceklesmis % 95
anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Ancak 5’li likert skalasinda katilmeilar 3,16’lik
bir degerlendirmede bulunmuglar yani “kararsiz” olduklarim1 belirtmislerdir.

Hipotezde t degeri 1,184 olarak gerceklesmistir.

Hcie: Kaynak tahsisinde bazi kamu idarelerine yonelik politik ayrimeilik

yapilmakta oldugu konusunda kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 17,285 ve asym.sig. (2-sided) 0,027
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Buna goére
hipotez, harcama Oncelikleri ve tahsisine iliskin hipotezler ile ilgili olusturulan 14
hipotez arasinda kurumlararast goriis farkliligin oldugu bir hipotezdir. Burada hangi
kurumlararasinda goriis farkliligin oldugunu anlamaya yonelik, bagimsizlik
(indipendent) testi yapilmistir. Independent sample test sonucuna gore sig. 0,008
(Universite-Maliye), sig. 0,003 (Universite-DPT), sig. 0,146 (Maliye-DPT) olarak
gerceklesmistir. Bu sonuclar tiniversite ile hem maliye hem DPT arasinda goriis
farklilign  oldugunu, Maliye ve DPT arasinda ise farklihik bulunmadigin
gostermektedir. Kurumlarin hipoteze yonelik olarak ortalama degerleri su sekilde
gerceklesmistir: Universite; 3,53 - Maliye Bakanligi; 3,04 - DPT; 2,63. Buna gore
Maliye Bakanligi kararsiz bir tavir sergilerken ve DPT kaynak tahsisinde politik
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ayrimcilik olmadigini diisiinmektedir. Maliye boliimii 6gretim elemanlarinin goriisii

ise bilyiik oranda kaynak tahsisinde politik ayrimcilik oldugu yoniindedir.

Hci7: Biitceler katilimer yontemlerle i¢c ve dis paydaslarla (is cevresi, sivil

toplum kuruluslar1 (STK), isci birlikleri, ciftci birlikleri vb.) hazirlanmaktadir.

Devlet, iilke adi verilen belirli bir toprak {iizerinde yasayan insan
topluluklarinin bir egemenlik anlayisi ve hukuku i¢inde bir siyasi iktidar altinda
orgiitlenmesidir. Bu orgiitlenmeler i¢inde de ayni insanlar tarafindan olusturulan is
cevresi, STK’lar, isci birlikleri, cift¢i birlikleri farkli ic ve dis paydaslar da
mevcuttur. Bu en biiyiik siyasi iktidarin gelir ve gider kalemlerinin bilesimini
olusturan biitgelerinin etki alam1 da bu derece gii¢lii olacaktir. Planlama siirecinde
katilimeilik hem bir arag hem de amagtir*”®. Biitcelerin de mali planlar oldugu ve
hatta planlamanin ¢ok Otesine gectigi diisiiniiliir ise katilimciligin bu dokiimanlara
onemli bir nitelik katacagi ortadadir. Kamu biitgelerinin hazirlik agamasinda etki
alaninda kalan i¢ ve dis paydaslarla fikir birliginde bulunmak, biitgelerin etkilerini
toplumsal mutabakat ile hazirlanarak olumlu y6ne cevirmek miimkiindiir. Calismada
katilimcilarin biiyiikk cogunlugu (% 73,6) biitcelerin katilime1 yontemlerle i¢ ve dis
paydaslarla (is cevresi, STK’lar, is¢i birlikleri, c¢ift¢i birlikleri vb.) birlikte

hazirlanmadig1 goriistindedirler.

7% BINGOL; 2006, a.g.m., s. 200.
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Tablo 60: Biitcelerin Katilime1 Yontemlerle Hazirlanmasi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 28 17,2 73,6
Katilmiyorum 92 56,4
Kararsizim 25 15,3 15,3
Katiliyorum 8 4.9 6,1
Kesinlikle Katiliyorum 2 1,2
Toplam 155 95,1 95,1
Cevapsiz 8 4.9 4,9
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
155 2,12 0,809 -13,511 0,000 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 6,734 0,566 Ret

Not: (i) n = 155; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Anketin 3’iincii grubunda olusturulan harcama 6ncelikleri ve tahsisine iligkin
hipotezlerin “en az katilinani” biit¢elerin katilimci sekilde olusturulmadigl yoniinde
olusturulandir. Arastirmaya katilanlar 5°li likert skalasinda 2,12°lik  bir
degerlendirme yapmuslar ve hipotezi reddetmislerdir. Hipotezde t degeri -13,511 ve
sig. 0,000 olarak gerceklesmistir. 5018 sayili KMYKK’da “katilimci” ifadesine
sadece ilgili kanunun 9’uncu maddesinde stratejik planlarin hazirlanmasi sirasinda
stratejik planlamalar kastedilerek katilimc1 yontemlerle hazirlanan plan... seklinde

ifade edilmistir. Kanunun baska bir metninde ifadeye yer verilmemistir.

Hcis: Biitgeler katihimer yontemlerle i¢ ve dis paydaslarla (is cevresi,
STK’lar, is¢i birlikleri, c¢ift¢ci birlikleri vb.) hazirlanmakta oldugu konusunda

kurumlararasi goriis farkliligr vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 6,734 ve asym.sig. (2-sided) 0,566
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“biitceler katilme1 yontemlerle i¢ ve dis paydaslarla (is ¢evresi, STK’lar, isci
birlikleri, ciftci birlikleri vb.) hazirlanmaktadir” seklinde test edilen hipoteze yonelik

olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farklilig1 yoktur,
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yani ii¢c kurumda aymi yonde diisiinmektedir. Kurumlarin goriis yonii ise biitcelerin
katilimc1 yontemlerle hazirlanmadigr seklindedir (Gruplara gore ortalamalar:

Universite; 2,31 - Maliye Bakanligi; 2,02 - DPT; 2,06).

Hcy9: Biitce caligmalart 6ncesi, YPK (Yiiksek Planlama Kurulu) yerine,
Bakanlar Kurulunda bir toplant1 yapilmalidir.

5018 sayili kanunla birlikte biitge siirecinde Yiiksek Planlama Kuruluna, “orta
vadeli program ile uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢ yila iliskin toplam gelir ve gider
tahminleri ile birlikte hedef acik ve bor¢clanma durumu ile kamu idarelerinin ddenek
teklif tavanlarinin karara baglanmasi gorevi” verilmistir. Kurul Bagsbakanin
baskanliginda, Basbakanin belirleyecegi sayida Bakanlar ile Devlet Planlama
Teskilat1 Miistesari’ndan meydana gelir. Ancak bu uygulama orta vadeli harcama
sisteminin amacina ters bir uygulama olarak nitelendirilebilir. Sistemin tiim

bakanlarin katildigi ortak bir politika beyanm ile karara baglanmasi yerinde

480
olacaktir™".

Tablo 61: Biitce Cahsmalar1 Oncesi Bakanlar Kurulu’nda Bir Toplant:

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 7 4.3 30,7
Katilmiyorum 43 26,4
Kararsizim 39 239 23,9
Katiliyorum 54 33,1 39,8
Kesinlikle Katiliyorum 11 6,7
Toplam 154 94,5 94,5
Cevapsiz 9 5,5 5,5
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
154 3,12 1,044 1,467 0,144 Red
Kararsiz
»* Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,056 (Universite-Maliye)
0,654 (Universite-DPT) 26,447 0,001 Kabul

0,085 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 154; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

0 KESIK; 2005, a.g.t., ss. 45-60.
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Biitcenin her asamasinda olusturulacak giiclii bir siyasi destek uygulamanin
¢cok daha rahat gerceklesmesini saglayacaktir. Ancak arastirmaya katilanlar biitce
calismalan 6ncesi, YPK (Yiiksek Planlama Kurulu) yerine, Bakanlar Kurulunda bir
toplant1 yapilmalidir hipotezini reddetmislerdir ve 3,12’lik bir degerlendirme ile
kararsizligin da mevcut oldugu gozlenmektedir. Hipotezde t degeri 1,467 olarak

saptanmustir.

Hcyo: Biitce caligsmalart 6ncesi, YPK (Yiiksek Planlama Kurulu) yerine,
Bakanlar Kurulunda bir toplanti yapilmasinin gerekliligi hususunda kurumlararasi

goriis farkliligr vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 26,447 ve asym.sig. (2-sided) 0,001
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Hipotezde
kurumlararas1 goriis farkliligi bulunmaktadir. Buna gore hangi kurumlararasinda
goriis farkliligim oldugunu anlamaya yonelik, bagimsizlik (indipendent) testi
yapilmistir. Independent sample test sonucuna gore sig. 0,056 (Universite-Maliye),
sig. 0,654 (Universite-DPT), sig. 0,085 (Maliye-DPT) olarak gerceklesmistir. Bu
sonuclar bize sadece {iiniversite ile maliye arasinda goriis farkliligimin oldugunu
gostermektedir. Bu farklilik ise % 95 anlamlhilik diizeyinde sinirdadir. Her {i¢ kurum
da tam bir kararsizlik gozlenmekle birlikte, Maliye Bakanliginin, Bakanlar kurulunda
biitce calismalar Oncesi bir toplantinin yapilmasi goriisiine biraz daha yakin oldugu
tespit edilmistir (Gruplara gore ortalamalar; Universite; 2,96- Maliye Bakanligi;

3,29- DPT; 2,81).

Hc2i: Biitge Oncelikleri ve hatta kurumlarin 6ncelikleri ve ddenek tavanlart

YPK tarafindan belirlenmelidir.
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Tablo 62: Odenek Tavanlarim ve Kurumlarm Onceliklerini YPK’nin Belirlemesi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 15 9,2 34,4
Katilmiyorum 41 25,2
Kararsizim 42 25,8 25,8
Katiliyorum 46 28,2 33,7
Kesinlikle Katiliyorum 9 5,5
Toplam 153 93,9 93,9
Cevapsiz 10 6,1 6,1
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
153 2,95 1,096 -0,516 0,606 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,000 (Universite-Maliye)
0,403 (Universite-DPT) 25,571 0,001 Kabul

0,000 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 153; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Biitce Onceliklerinin ve kurumlarin 6ncelikleri ve ddenek tavanlarinin YPK
tarafindan belirlenmelidir hipotezinde sig. 0,606 gercekleserek % 95 anlamlilik
diizeyinde reddedilmistir. 153 katilimcinin tercihini belirttigi hipotezde t degeri -
0,516 gerceklesmis ve 5°1i likert skalasinda katilimcilar 2,95’1ik degerlendirme ile

katilmadiklarini belirtmislerdir.

Hc»,: Biitge Oncelikleri ve hatta kurumlarin 6ncelikleri ve ddenek tavanlari
YPK tarafindan belirlenmesinin gerekliligi konusunda kurumlararas1 goriis farklilig

vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 25,571 ve asym.sig. (2-sided) 0,001
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Kurumlararasi
goriis farkliligt bulunmaktadir. Hangi kurumlararasinda goriis farkliligin oldugunu
anlamaya yonelik, bagimsizlik (indipendent) testi yapilmistir. Independent sample
test sonucuna gore sig. 0,000 (Universite-Maliye), sig. 0,403 (Universite-DPT), sig.
0,000 (Maliye-DPT) olarak gerceklesmistir. Sonuclar bize tiniversite-maliye arasinda
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ve maliye-DPT arasinda goriis farkliliginin oldugunu; iiniversite-DPT arasinda goriis
farkliligmin olmadigini gostermektedir. Gruplara gore ortalamalar ise Universite;
3,38 - Maliye Bakanligi; 2,59 - DPT; 3,64 olarak gerceklesmistir. Buna gore biitce
onceliklerinin YPK tarafindan belirlenmesinin gerekliligini en ¢ok DPT yerinde

gormiistur.

Hcz3: Merkezi mali yonetimlerde (MMY) (DPT, Maliye Bakanlig1) mevcut
ve Onerilen program ve projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu

yapan bir gelecek tahmin sistemi vardir.

Orta vadeli harcama sisteminin esasi olusturulan ekonomik tahminlerle
hedeflenen mali hedeflerin biitiinlestirilmesi ve uyumlastirilmasi s6z konusudur. Bu
ise ancak genel kabul gormiis analiz teknikleri ise saglanabilecektir. Tiirkiye’de bu
teknikleri biitce siirecinde uygulayan bir “ekonomik tahmin dairesi”™*®!
bulunmamaktadir. Merkezi mali yonetimlerde (DPT, Maliye Bakanlig1) mevcut ve
onerilen program ve projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu yapan
bir gelecek tahmin sisteminin olup olmadigina yonelik sorulan sorularin bulgular su

sekildedir. Katilimcilarin % 43,6 (71) boyle bir sistemin olmadigi yonde goriis

bildirirken, % 19,0 (31) tahmin sisteminin oldugunu diisiinmektedir.

81 Hollanda’da bu teknikleri kullanan bagimsiz olarak faaliyet gosteren “ekonomik tahmin dairesi”
bulunmaktadir. KESIK; 2005, a.g.t., s. 45-60.
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Tablo 63: MMY’lerde Program-Projelere Yonelik Maliyet Tahmin Sistemi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 21 12,9 43,6
Katilmiyorum 50 30,7
Kararsizim 54 33,1 33,1
Katiliyorum 30 18,4 19,0
Kesinlikle Katiliyorum 1 ,6
Toplam 156 95,7 95,7
Cevapsiz 7 4.3 4,3
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
156 2,62 0,967 -4,968 0,000 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 10,730 0,271 Ret

Not: (i) n = 156; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

5018 sayillt KMYKK’ya kadar yillik olarak hazirlanan biitceler kanun sonrasi
her yil yenilenen sekliyle ii¢ yillik donemler itibariyla hazirlanmaya baslanmustir.
Cari yil biitce planlar1 disinda yer alan sonraki iki yilin gosterge niteligi tasidigi
ancak kanmimca uzun vadede gosterge niteliginden baglayiciliga dogru bir egilim
gosterecegi y6nﬁndedir482. Gerek yillik biitceler gerekse sonraki yil biitcelerinin
ilkelerin geleceginin sekillenmesinde dogrudan bir etki olusturmaktadir. Bu
baglamda merkezi mali yonetimlerde (DPT, Maliye Bakanlig1) mevcut ve Onerilen
program ve projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu yapan bir
gelecek tahmin sisteminin varligi yoniindeki hipotezde t degeri -4,968 ve sig. 0,000
gerceklesmis ve hipotez reddedilmistir. Katilimcilar 5°1i likert skalasinda 2,62’lik bir

degerlendirme ile s6z konusu tahmin sisteminin olmadig1 yoniinde diisiinmektedirler.

Hcz4: Merkezi mali yonetimlerde (DPT, Maliye Bakanligl) mevcut ve
onerilen program ve projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu yapan

bir gelecek tahmin sisteminin varlig1 yoniinde kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

82 Mevcut uygulamada ii¢ yilhik biitcenin yasalasmasi s6z konusu degildir. Anayasamiz acik bir
bi¢imde biitcelerin yillik olarak yapilacagini hitkkme baglamistir. T.C. Anayasasi, madde: 161.
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Hipotezde pearson chi-square degeri 10,730 ve asym.sig. (2-sided) 0,271
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“merkezi mali yonetimlerde (DPT, Maliye Bakanlig1) mevcut ve onerilen program ve
projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu yapan bir gelecek tahmin
sistemi vardir” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda
(Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farklilig1 yoktur, yani ii¢c kurumda ayni
yonde diisiinmektedir. Her ii¢ kurum da merkezi mali yonetimlerde 6nerilen program
ve projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu yapan bir gelecek
tahmin sisteminin olmadif1 goriisiindedir. (Gruplara goére ortalamalar; Universite,

2,83 - Maliye Bakanligi, 2,47 - DPT, 2,75).

Hczs: Kamu idarelerinde (genel yonetim, yerel idarelerde) mevcut ve Onerilen
program ve projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu yapan bir

gelecek tahmin sistemi vardir.

Merkezi mali yonetimlere oranla katilimcilarin diger kamu idarelerine
yonelik bakis acis1 daha kotiimser goriinmektedir. Kamu idarelerinde (genel yonetim
(GY), yerel idarelerde (YI) mevcut ve onerilen program ve projelerin gelecekteki
maliyet etkilerinin projeksiyonunu yapan bir gelecek tahmin sisteminin varligina
yonelik test edilen aragtirma sorusuna % 57,7 (94) oranla “olmadig1” yonde goriis

beyan edilmistir.
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Tablo 64: GY ve Yi’lerde Program — Projelere Yonelik Maliyet Tahmin Sistemi
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 26 16,0 57,7
Katilmiyorum 68 41,7
Kararsizim 46 28,2 28,2
Katiliyorum 15 9,2 9,8
Kesinlikle Katiliyorum 1 ,6
Toplam 156 95,7 95,7
Cevapsiz 7 4.3 4,3
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
156 2,34 0,891 -9,258 0,000 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,007(Universite-Maliye)
0,015 (Universite-DPT 16,138 0,040 Kabul

0,337 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 156; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

“Merkezi mali yonetimlerde (DPT, Maliye Bakanligl) mevcut ve Onerilen
program ve projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu yapan bir
gelecek tahmin sisteminin” olmadig1 yoniinde Hcg goriis bildiren katilimcilar ayni
durumun genel ve yerel idarelerde icin de gecerli oldugunu diisiinmekte ve hipotezi
reddetmektedir. Burada onceki hipotezden farkli olarak katilimcilarin merkez mali
yonetime gore daha biiyiik dl¢iide genel yonetim, yerel idarelerin mevcut ve dnerilen
program ve projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu yapan bir
gelecek tahmin sistemi olmadigi gorlisiinii 2,34’liikk  bir degerlendirme ile
yapmalaridir. Katilimcilar test edilmek istenen hipotezlerde agirlikli olarak yerel
idarelerin merkeze gore bircok alanda gorece olarak daha zayif kaldigini
diisiinmektedirler. Bu diisiince pek de sasirtici degildir. Yerel yonetimler merkeze
gore bircok gelismeyi daha geriden takip etmektedirler. Hipotezde t degeri -9,258 ve
sig. 0,000 gercekleserek reddedilmistir.

Hcz6: Kamu idarelerinde (genel yonetim, yerel idarelerde) mevcut ve onerilen

program ve projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu yapan bir

gelecek tahmin sisteminin varligi konusunda kurumlararasi goriis farkliligi vardir.
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Hipotezde pearson chi-square degeri 16,138 ve asym.sig. (2-sided) 0,040
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Kurumlararasi
goriig farkliligt bulunmaktadir. Hangi kurumlararasinda goriis farkliligin oldugunu
anlamaya yonelik, bagimsizlik (indipendent) testi yapilmistir. Independent sample
test sonucuna gore sig. 0,007 (Universite-Maliye), sig. 0,015 (Universite-DPT), sig.
0,337 (Maliye-DPT) olarak gerceklesmistir. Bu sonuclara goére maliye boliimii
Ogretim elemanlar1 ile hem DPT hem de Maliye Bakanligi yetkilileri ile goriis
farklilig1 vardir. Mali yonetimin uygulamasinda yer alan iki temel kurum olan DPT
ve Maliye Bakanlig1 yetkilileri arasinda goriis farkliligi yoktur. Bir 6nceki hipoteze
benzer sekilde kurumlar merkez disi kamu idarelerinde de Onerilen program ve
projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu yapan bir gelecek tahmin
sisteminin olmadig1 yoniinde goriis bildirmekle beraber; farkli olarak daha kesin bir
degerlendirme yapmuslardir. (Gruplara gore ortalamalar; Universite, 2,64 - Maliye

Bakanligi, 2,22 - DPT, 2,00).

Hcz7: Odeneklerin artis yontemini saglikli buluyorum.

Devletin yapacag hizmetler i¢in kamu kurumlarina her yil baslangi¢
odenekleri verilmektedir. Ancak baslangic 6denekleri ile hedeflenen tutarlarin yil
sonu gerceklesmeleri arasinda 6nemli farkliliklarin oldugu gozlenmektedir. Biitceye
yapilan en biiyiik elestirilerin de genel de bu sapmalara yoneliktir*®’. 5018 sayili
kanun Oncesine kadar Tiirkiye’de Odeneklerin artis yontemine yonelik statik bir
yontem bulunmamaktadir. Kanun 6ncesi biit¢elerin ge¢cmis yil rakamlarindan yola
cikilarak Ongoriilerde bulunulmaktaydi. 5018 sayili kanunla birlikte Strateji
Gelistirme Baskanlig1 tarafindan Stratejik Yonetim Sistemi (model ve yazilim) ve
Performans Esashi Biitgeleme Modeli Yazilimi proje ¢alismalart yﬁrﬁtﬁlmektedir484.
Proje sonrasi elde edilecek model ve yazilimlar ile sorunun bir 6lciide giderilecegi

diisiiniilmektedir. Ancak mevcut durum itibariyla 6deneklerin artis yontemini saglikli

bulmayanlarin oram1 % 57,7’ dir (84).

83 Haldun DARICI; “Biitce Nicin Ek Odenek Ister?”, Maliye Dergisi, Say1r: 139,0cak-Nisan, 2002,
s. 1.
484 Maliye Bakanlig1 Strateji Gelistirme Baskanligi, Birim Faaliyet Raporu, 2008, s. 25.
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Tablo 65: Odeneklerin Artis Yontemi
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 26 16,0 57,7
Katilmiyorum 68 41,7
Kararsizim 35 21,5 21,5
Katiliyorum 24 14,7 15,9
Kesinlikle Katiliyorum 2 1,2
Toplam 155 95,1 95,1
Cevapsiz 8 4.9 4,9
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
155 241 0,985 -7,503 0,000 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 6,247 0,620 Ret

Not: (i) n = 155; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Merkezi mali yonetim kamu kurumlarinin Odeneklerini her yil istisnai
durumlar disinda biiyiik 6lctide arttirmaktadir. Kamu harcamalar diizenli araliklarla
artmaktadir. Bu durum hem diinyada hem de Tiirkiye’de benzer sekilde gelisim
sergilemektedir. Artisin yapilacagi goriisiinde fikir birligi olmasina ragmen artis
yontemi hakkinda ayn1 durum s6z konusu degildir. Arastirmaya katilan 155 katilimci
da “ddeneklerin artis yontemini saglikli bulmadigr” kanaatini tagimaktadir (5°1i likert
skalasinda 2,41 olarak degerlendirme yapilmistir) ve sonugta hipotez reddedilmistir.

Hipotezde t degeri -7503 ve sig. 0,000 olarak gerceklesmistir.

Hczs:  Odeneklerin - artis  yontemini  saglikli  bulunmadigi  konusunda

kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 6,247 ve asym.sig. (2-sided) 0,620
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“Odeneklerin artis yontemini saglikli buluyorum.” seklinde test edilen hipoteze
yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanhigi-DPT) goriis farklilig

yoktur, ii¢ kurumda aym yonde diisiinmektedir. Gruplara gore ortalamalar;
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Universite, 2,58 - Maliye Bakanligi, 2,38 - DPT, 2,00 olarak gerceklesmistir Buna

gore her ii¢ kurum da 6deneklerin artis yontemini saglikli bulmamaktadir.

3.2.8.6. Hizmet Sunumuna iliskin Hipotezler

Terim olarak “kamu hizmeti”, hiikiimetler veya ilgili devlet yonetimi
tarafindan vatandaslarina kamu sektorii aracilifiyla direkt veya o6zel sektor
araciligiyla dolayli olarak hizmet saglamasidir. Bu hizmetlerden hangilerinin belirli
bir karsilikla (genellikle parali) yapilacagi hususunda literatiirde ve uygulamada
uzlagma saglanamannstlr485. Bugiin pek verimsiz ve etkin olmayan pek cok kamu

hizmetinin 6zel kesimin faaliyet alanina girmesi gerektigi goriisii hakimdir**°.

Ancak ister karsilikli ister karsiliksiz olsun kamu kurumlarinin en temel
amagclarinin basinda vatandaglarina yiiksek standartlarda hizmet sunarak yasam
kalitelerini en iist seviyeye ¢ikarmalarini saglamaktir. Kamu kurumlar artik rekabete
acik, vatandaslarin hizmet se¢me, alternatifler arasinda en iyisini tercih edebilme
doneminin geldigi noktadadir. Kamu hizmetlerinin sunumunda ¢alismanin pek c¢ok
yerinde belirtildigi gibi kiiresel kamu harcama yonetiminde yasanan degisimlere
paralel Tiirkiye’de de Onemli yasal ve kurumsal yenilikler zorunlu olarak
gerceklestirilmistir. Kamu hizmetinin sunumunda ve yiiriitilmesinde de etkili olan
bu diizenlemeler asagida yer alan cesitli sorular ile uygulayicilar ve teorisyenlerin
goriis acilar1 dogrultusunda incelenmistir. Tiirkiye’de orta vadeli harcama sistemine
gecise neden oldugu diisiiniilen bir diger etken ise kamu hizmeti sunumunda yasanan
etkinsizliktir. Orta vadeli harcama sistemi cesitli kurumsal diizenlemelerle birlikte
uygulanan etkin bir harcama plan ve programidir. Sistemin islerliginin saglanmasi

gerekli kurumsal ve yasal diizenlemelerin yapilmasi ile saglanabilecektir.

485 Bugiin ortalama bir demokratik iilkede; adalet, polis hizmetleri, egitim, saglik, su, itfaiye
hizmetleri, sosyal hizmetler gibi kamu hizmetleri genellikle dogrudan bir sekilde yerel veya
merkezi idareler tarafindan sunulmaktadir. Diger pek ¢ok hizmet ise devletin diizenlemeleri ile
0zel sektor tarafindan karsilanmaktadir.

8 Bu hizmetlerin tespiti ise en basta yapilacak “kamu hizmetlerini yiiriitecek birimlerin gorev, yetki
ve sorumluluklarinin belirlenmesi olarak tanimlanan devletin fonksiyonel analizi” ile
saglanabilicektir. MUTLUER — ONER - KESIK; 2005, a.g.e., s. 166.

292



Hp;: Strateji  Gelistirme Birimleri, kamu kaynaklarmin kullaniminda

etkinligin saglanmasinda 6nemli bir rol iistlenecektir.

Hizmet sunumunun Tiirkiye’de etkinligini Ol¢gmeye yonelik sorulan ilk
arastirma sorumuz yeni diizenleme ile kurulan strateji gelistirme birimlerinin 6nemi
hakkinda olmustur. Temel fonksiyonlari*’; “stratejik yonetim ve planlama, misyon
belirleme, kurumsal hedefler olusturma, veri-analiz ve arastirma-gelistirme,
performans ve kalite Olciitleri gelistirme, yonetim bilgi sistemi*®, mali hizmetler,
biitce performans programi, muhasebe, kesin hesap ve raporlama, i¢ kontrol” olarak

kanunda yer alan strateji gelistirme birimlerinin bulunduklar1 kamu idareler i¢in kilit

bir rol iistlenecegi ortadadir.

Arastirma sorumuzda da % 60,8’lik (99) gibi yiiksek bir oranda strateji
gelistirme birimlerinin kamu kaynaklarinin kullaniminda etkinligin saglanmasinda
onemli bir rol iislenecegini diisiindiikleri goriilmektedir. Katilimcilarin % 17,2’si (28)

kararsiz kalirken, % 16,6’s1 (27) aksi yonde goriis bildirmektedir.

487 Strateji Gelistirme Birimlerinin Caligma Usul ve Esaslart Hakkinda Yo6netmelik, Bakanlar Kurulu

Karar Tarihi - No: 06.01.2006 — 2006/9972, Resmi Gazete Tarihi: 18.02.2006, Resmi Gazete
Sayist: 26084, madde 4.

488 <yonetim bilgi sistemleri; bilgi sistemlerini etkili bir mali yonetimin araci haline doniistiiriilerek
kullanilmas: olarak tanimlanmaktadir. Sistem planlama, biit¢eleme ve izleme gibi yonetim
dongiistiniin biitiin agamalarini kapsamaktadir”. AYDEMIR; 2003, a. gt.,s. 25.
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Tablo 66: Kaynaklarinm Kullanmminda Strateji Gelistirme Birimlerinin Onemi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 7 4.3 16,6
Katilmiyorum 20 12,3
Kararsizim 28 17,2 17,2
Katiliyorum 80 49,1 60,8
Kesinlikle Katiliyorum 19 11,7
Toplam 154 94,5 94,5
Cevapsiz 9 5,5 5,5
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
154 3,55 1,017 6,657 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 12,176 0,144 Ret

Not: (i) n = 154; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

1990 sonrast kamu mali yonetiminde yasanan kiiresel gelismelere paralel
olarak Tiirkiye’de de bu alanda ©nemli atihmlar saglanmaya calisilmistir. Bu
baglamda 5018 sayili kanunla birlikte getirilen onemli bir diger yenilik de kamu
idarelerinin biinyelerinde olusturulan strateji gelistirme birimleridir. Strateji
gelistirme birimlerinin kamu kaynaklarinin kullantminda etkinligin saglanmasinda
onemli bir rol iistlenecegi hipotezinde t degeri 6,657 ve sig. 0,000 ¢ikarak % 95
anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Katilimcilar 3,55’lik degerlendirmeleri ile bu

birimden beklentilerini yiiksek tutmaktadirlar.

Hp,: Strateji gelistirme birimlerinin, kamu kaynaklarinin kullaniminda
etkinligin saglanmasinda onemli bir rol iistlenecegi konusunda kurumlararasi goriis

farklilig vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 12,176 ve asym.sig. (2-sided) 0,144
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“strateji  gelistirme birimleri, kamu kaynaklarmin kullaniminda etkinligin
saglanmasinda onemli bir rol iistlenecektir” seklinde test edilen hipoteze yonelik

olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farklilig1 yoktur.
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Her ii¢ kurum da ayn1 yonde diisiinmektedir. Gruplara gore ortalamalar: Universite;
3,58- Maliye Bakanhigi; 3,64 - DPT; 2,94 olarak gerceklesmistir. Buna gore
SGB’lerin mali yonetim sisteminde 6nemli bir yer alacagi konusunda kurumlararasi

goriis birligi olmakla birlikte DPT nin kararsiz bir tutum sergiledigi gézlenmektedir.

Hps: Kamu kurumlarinda etkin ve etkili kaynak kullanimi yapilmaktadir.

Tiim diinyada kamu kesimini kiigiiltme egilimi artmasina ragmen kamu
kurumlariin genelde diinyada 6zelde ise Tiirkiye’de kullandiklar1 kaynak miktarinda
biiylik artislar yasanmaktadir. Wagner’in goriisii tartismasiz kabul gormektedir.
Kamu harcamalar1 diizenli veya diizensiz bir¢ok iilkede artmaktadir. Yasanan bu
artislar ile beraber kaynak kullaniminda etkinlik ve verimlilik sorunu daha karmasik
bir hal almistir. Bu sorunun dogasinda vardir. Biiyiik harcamalar1 yonetmek giderek
zorlasacaktir. Orta vadeli harcama sistemi biitiin bu aksakliklarin 6énlenmesinde rol

alacak bir kamu kaynak kullanim sistemidir*®

. Amag kamu kaynaklarinin daha etkin
ve verimli bir sekilde dagitiminin saglanma51d1r490. Sistemin 6zii kamu harcamalari
icin ayrilacak kaynaklarin yukaridan asagiya dogru, maliyetlerin ise asagidan

yukariya dogru tahmin edilmesidir*®".

Tiirkiye’de kamu kurumlarinda etkin ve etkili kaynak kullaniminin
yapildigin1 diistinenlerin calismamiza katilanlarin % 8 (13) gibi ¢ok diisiik bir
seviyede kaldig1 gozlenmektedir. Soruya cevap veren 151 kisinin sadece 13’iiniin bu
sekilde diisiinmesi beklenmekle birlikte diisiindiiriicii ve {iziicii bir gelismedir.
Katilimcilarin % 67,5’1lik (110) bir kism1 kamu kurumlarinda etkin ve etkili kaynak
kullanimi yapilmadigini diistinmektedir. Kamu kurumlarinin etkin kaynak kullanimi
ilkede yasanan gelir dagilimi, yoksulluk, yolsuzluk, istihdam vb. pek ¢ok sorunun
¢Oziimiiniin bulunmasinda destek saglayacaktir. Verimsiz kaynak kullanimi kamu
kurumlarinda adeta bir aligkanlik sekline doniigsmiistiir. Bu durumun pek cok sebebi
oldugu diistiniiliirse ¢oziim icin de bir o kadar farkli yollarin ve yontemlerin

uygulanmasinm gerektirmektedir. Sadece kurumsal diizenlemelerin yeterli olacagini

9 YILMAZ — SUSAM; 2005, a.g.t., s. 119.
0 YILMAZ — SUSAM; 2005, a.g.t., s. 143.
“1 world Bank, Public Expenditure Management Handbook; 1998, a.g.e., s. 47.
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diisiinmek yaniltict olacaktir. Kanimca kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinde kilit rol

istlenen kamu personelinin egitim diizeyinin yetersiz oldugudur.

Tablo 67: Kamu Kurumlarinda Etkin ve Etkili Kaynak Kullanim

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 28 17,2 67,5
Katilmiyorum 82 50,3
Kararsizim 28 17,2 17,2
Katiliyorum 9 5,5 8,0
Kesinlikle Katiliyorum 4 2,5
Toplam 151 92,6 92,6
Cevapsiz 12 7.4 7.4
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonuc¢
151 2,20 0,902 -10,917 0,000 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 5,431 0,711 Ret

Not: (i) n = 151; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katitllyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Arastirmanin dordiincii grubunda yer alan kamu hizmeti sunumuna iligkin
kisminda yer hipotezler i¢inde katilimcilarin en az katildiklart hipotez ‘“kamu
kurumlarinda etkin ve etkili kaynak kullanimi yapilmaktadir” seklinde yer alandir.
Bu baglamda katilimcilar tarafindan 5°li likert skalasinda 2,20’lik bir degerlendirme

ve t degerinin -10,917 ve sig. 0,000 olarak gerceklestigi saptanmistir.

Hp,4: Kamu kurumlarinda etkin ve etkili kaynak kullanimi yapilmakta oldugu

hususunda kurumlararasi goriis farklilig vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 5,431 ve asym.sig. (2-sided) 0,711
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“kamu kurumlarinda etkin ve etkili kaynak kullanimi yapilmaktadir” seklinde test
edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT)

goriis farkliligl yoktur. Her iic kurum da aym1 yonde ve kamu kurumlarinda etkin ve
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etkili kaynak kullamimi yapilmadigimi diisiinmektedir (Gruplara gore ortalamalar:

Universite; 2,18 - Maliye Bakanligy; 2,29 - DPT; 1,75).

Hps: 5018 yasa ile birlikte harcama yetkililerinin (Genel Md., Dekan, Daire

Bagkani1 vb.) yetki ve sorumluluklart a¢ik ve uyumlu bir sekilde diizenlenmistir.

1050 sayili kanunda yer alan “ita amiri” kavrami yerini “iist yOnetici”
ifadesine birakmis ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun
“harcama yetkisi ve yetkilisi” baslikli 31 inci maddesinde “biit¢ceyle 6denek tahsis
edilen her bir harcama biriminin en iist yoneticisi harcama yetkilisidir” seklinde
belirtmistir. Kanunla harcama yetkilisinin (kamu iist yoneticilerinin) sorumluluklar
onlara verilen yonetim esnekligi paralelinde arttrilmistir. Taahhiit ettikleri
performans hedeflerini gerceklestirmeleri, y1l sonunda performans programlar ile
faaliyet raporlarinda degerlendirilecektir. Bir diger deyisle harcama yetkilisinin kendi
performansini degerlendirmesi gerekmektedir®>. Bu yasal diizenlemenin yerinde
oldugu soylenebilecektir. Nitekim stratejik planlama ile kamu yoneticilerine
saglanacak yonetsel 6zerklik arasinda dogrudan bir iliski bulunmaktadir. Gelismekte
olan {ilkelerde bu wuyumlastirma “ajans tipi Orgiitlenmelerle” saglanmak

. . . 493
1stenmistir 9 .

Ancak harcama yetkilisinin bu tamimi, bazi kuruluslarin  farkh
teskilatlanmalar1 nedeniyle yanlis yorumlanabilmektedir494. Bu karisiklig1 gidermek
icin Maliye Bakanhigi, 31 Aralik 2005 tarih, 26040 (4. Miikerrer) sayili Resmi
Gazete’de “Harcama Yetkilileri Hakkinda Genel Tebligi (Seri No:1)”
yay1n1am1§t1r495. Varol’a gore oOzellikle doner sermaye isletmelerinin harcama
yetkilerinin belirlenmesinde hata yapilmakta, yetki ve sorumluluklar1 yeniden

belirlenmelidir*®.

42 MUTLUER - ONER - KESIK; 2003, a.g.e., s. 140.

3 YILMAZ; 2006, a.g.m., ss. 152-153.

9% Asaf VAROL; “Harcama Yetkilileri ile Ilgilibaz1 Celiskiler ve Coziim Onerileri”, Sayistay
Dergisi, 2008, Say1: 70, s. 44.

493 31 Aralik 2005 tarih, 26040 (4. Miikerrer) sayili Resmi Gazete’de yayimlanan “Harcama
Yetkilileri Hakkinda Genel Tebligi (Seri No:1)”.

% VAROL; 2008, a.g.e., s. 49.
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Ancak arastirmamizda katihmcilarin harcama yetkililerinin  yetki ve
sorumluluklarini agik ve uyumlu bir sekilde diizenlendigi goriisii % 44,2’1ik (72) bir
oranla desteklenmektedir. Konunun teknik boyutu kararsizlarin oraninin % 24,5 (40)

olarak gerceklesmesine neden olmustur. Kanimca uygulamaya yonelik sorulan bazi

teknik  sorular  ozellikle teorisyenlerin  yanitlarimin  “kararsiz”  seklinde
gerceklesmesine neden olmustur.
Tablo 68: Harcama Yetkililerinin Sorumluluklariin Ac¢ikhg ve Uyumlulugu
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri
Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 5 3,1 24.6
Katilmiyorum 35 21,5
Kararsizim 40 24.5 24.5
Katiliyorum 67 41,1 442
Kesinlikle Katiliyorum 5 3,1
Toplam 152 93,3 93,3
Cevapsiz 11 6,7 6,7
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
152 321 0,946 2,742 0,007 Kabul
y* Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 6,344 0,609 Ret

Not: (i) n = 152; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

5018 sayilt kanun kamu mali yonetiminde yer alan kisilerin etkili, ekonomik,
verimli ve hukuka uygun bir sekilde davranmasi i¢in hesap verme sorumluluguna
Tiirk biitge uygulamasinda kilit bir onem atfedilmistir*”’. Daha 6ncesinde literatiirde
harcama yetkililerine verilen yetki ve sorumlulugun paralel olmadig1 elestirileri
yapilirken, benzer sekilde uygulayicilar tarafindan harcama yetkililerinin daha cok
yetkisi oldugu ama sorumlulugu az oldugu elestirileri yapilmakta idi. Bugiin gelinen
noktada bu elestirilerin giderilmek istendigi ve kamu kurumlarina orgiitsel diizeyde
esnekligin saglanmak istendigi gézlenmektedir. Bu baglamda 5018 yasa ile birlikte

harcama yetkililerinin (Genel Md., Dekan, Daire Bagkam1 vb.) yetki ve

#7 Kanun hesap verme sorumlulugunu performans programlari ve faaliyet raporlari aracihgiyla
asagida yer alan sekliyle zincirleme bir sisteme oturtmustur.
Harcama  Yetkilisi  (mali)>Ust  Yonetici  (idari)—Bakan
Parlamento—Hiikiimet — Parlamento ve Kamuoyuna

(siyasi)—>Bagbakan  ve
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sorumluluklart ac¢ik ve uyumlu bir sekilde diizenlendigi goriisii katilimcilar
tarafindan kabul edilmistir. Hipotezde t degeri 2,742 ve sig. 0,007 olarak

gerceklesmistir.

Hpg: 5018 yasa ile birlikte harcama yetkililerinin (genel md., dekan, daire
baskanmi vb.) yetki ve sorumluluklart ac¢ik ve uyumlu bir sekilde diizenlendigi

konusunda kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Kamu idarelerini biitcelerinin uygulanmasinda o idarenin en iist yetkilisi olan
ita amirleri kanun 6ncesi hi¢bir sorumluluga sahip degildi. Sorumluluk sahibi gibi
goriinen tahakkuk memurlart ise sadece bir takim yoOntemsel isleri yerine
getirmekteydi. Ayn1 zamanda birinci derecede ita amirlerinin ikinci derece ita
amirlerine yetki devri ile dagitilan yetkilerin kullanilmasi sonucunda olusan
sorumluluklar raporlanmamakta ve hesabi verilmemekte idi*®. Harcama
yetkililerinin ~ sorumsuzlugu seklinde adlandirabilecegimiz bu  durumun

giderilmesinde 5018 sayili kanunun 6nemli bir rolii olabilecektir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 6,344 ve asym.sig. (2-sided) 0,609
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“5018 yasa ile birlikte harcama yetkililerinin (Genel Md., Dekan, Daire Baskan1 vb.)
yetki ve sorumluluklart agik ve uyumlu bir sekilde diizenlenmistir” seklinde test
edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT)
goriis farkliligr yoktur. Her ti¢ kurum da aym yonde diisiinmektedir. Gruplara gore
ortalamalarda Universite; 3,16 - Maliye Bakanlhigi; 3,30 - DPT; 2,88 gergeklesmistir.
Buna gore kurumlar harcama yetkililerinin yetki ve sorumluluklar1 agik ve uyumlu

bir sekilde diizenlendigi konusunda kararsiz bir goriis ifade etmislerdir.

Hp7;: I¢ kontrol sistemi, kamu idarelerinin mali yOnetim sisteminin

gelistirilmesinde faydali olacaktir.

% Murat ARSLAN; “Orta Vadeli Harcama Sistemi (Cok Yilli Biitceleme) ve Tirkiye’de
Uygulanabilirligi”, Sayistay Dergisi, Say1 54, s. 21.
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5018 sayili kanunun 55.maddesine gore i¢ kontrol “kamu mali yonetiminin
bir unsuru olarak i¢ kontrol, kamu idarelerinin mali islem ve faaliyetlerine iligkin tiim
gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerinin amacina ve mevzuatina uygun bir sekilde
gerceklestirilmesi i¢in uygulanan mali yonetim, harcama 6ncesi kontrol ile harcama
sonrast i¢ denetim faaliyetleri” seklinde tan1m1anm1§t1r499. Kanunla getirilen bu
diizenleme ile AB iilkelerinin bir kisminda goriilen “kuzey modelinin” (yonetim
sorumlulugu modeli) benimsendigi gozlenmektedir. Buna goére bu yaklasimda
idarenin mali yonetim ve kontrol sistemine idarenin disindan merkezi otoritelere bir
miidahalede bulunulmamaktadir’®. Kanunla getirilen bu diizenleme ile kamu

maliyesinde yonetim sorumlulugu ilkesinin uygulanmasinin saglanmasidir.

Maliye Bakanlig1 i¢ kontrolii, “kamu mali yonetiminde faaliyetlerin etkili,
ekonomik ve verimli bir gsekilde yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini,
muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yOnetim
bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak iiretilmesini amaclayan bir yonetim araci”
olarak tanimlamakta ve kamu harcama yonetiminde i¢ kontrole stratejik bir 6nem

. 501
vermektedir .

Bu siirecin temel amaci kamu idarelerini kendi kendini denetler hale
getirerek, ideal bir denetim sistemine ulasabilmektir. Ancak kamu idarelerinin
boylesi bir siirece ne diizeyde hazir olduguna yonelik kuskular da mevcudiyetini
korumaktadir. Ozellikle de yerel idareler ile merkez dist kamu idarelerinin
kurumsallasmamis yapisi, teknoloji kullamiminda yetersizlikler, personel yetersizligi
ve egitimsizligi siirecin islerligini olumsuz yonde etkileyebilecektir. Bu baglamda
merkez idarelerinin gegis siirecine ivme kazandirarak ve bir adim Onde gitmekte
oldugu gozlenmektedir. Tiirkiye’de merkez idareler ile yerel ve merkez dis1 kamu
idareleri arasinda pek cok yonden farkliliklar vardir. Merkez dis1 idareler ilerlemeleri

bir adim geriden takip etmektedir.

#% 5018 Sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu Madde 55.
http://www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5018.html., (Erisim: 15.01.2009).

% ARCAGOK; a.gt., s. 90.

01 Maliye Bakanlig1 i¢ Kontrol Eylem Plam Taslagt, s.1.
http://www.sgb.gov tr/ickontrol/Sayfalar/haber-ept.aspx., (Erisim: 15.01.2009).
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Tablo 69: ic Kontrol Sisteminin idarelerin Mali Yonetim Sistemine Katkis

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 3 1,8 10,4
Katilmiyorum 14 8,6
Kararsizim 22 13,5 13,5
Katiliyorum 93 57,1 69,4
Kesinlikle Katiliyorum 20 12,3
Toplam 152 93,3 93,3
Cevapsiz 11 6,7 6,7
Toplam 163 100 100
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
152 3,74 0,873 10,503 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 10,717 0,218 Ret

Not: (i) n = 152; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Arastirmanin dordiincii grubunda yer alan kamu hizmeti sunumuna iligkin
kisminda i¢ kontrol sistemi, kamu idarelerinin mali yOnetim sisteminin
gelistirilmesinde faydali olup olmayacag yoniindeki hipotez 3,74’liik puanlama ile
en cok katilinan hipotez olmustur. Bu baglamda Tiirk kamu mali yOnetiminin
gelistirilmesi i¢in i¢ kontrol sistemine yonelik onemli bir beklentinin dogdugunu
soylenebilinecektir. Hipotezde t degeri 10,503 ve sig. 0,000 olarak gerceklesmis ve
% 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir.

Hps: 1(; kontrol sistemi, kamu idarelerinin mali yOnetim sisteminin

gelistirilmesinde faydali olacagi konusunda kurumlararasi goriig farkliligi vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 10,717 ve asym.sig. (2-sided) 0,218
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda “i¢
kontrol sistemi, kamu idarelerinin mali yonetim sisteminin gelistirilmesinde faydali
olacaktir” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-
Maliye Bakanligi-DPT) goriis farkliligi yoktur. Her ti¢ kurum da ayn1 ydnde
diisiinmektedir. Gruplara gore ortalamalar: Universite; 3,54 - Maliye Bakanligi; 3,85
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- DPT; 3,81 seklinde gerceklesmistir. Buna gore kurumlar i¢ kontrol sisteminin mali

yonetim sistemine onemli katki saglayacag hususunda birlesmektedirler.

Hpy: Tiirk Biitce Sisteminde kamu idarelerine verilen ddenekler ile gerekli

diizeyde katma deger liretilmektedir.

Kamu hizmeti kamu idarelerine verilen ddenekler araciligiyla saglanmaktadir.
Bu 6denekler her yil biit¢e taslaginin yasalagsmasi ile birlikte aktif, kullamlabilir hale
gelmektedir. Kamu idareleri biitcelerinde olmayan bir 6denegi kullanamadiklar1 gibi
yilin ortasinda istisnalar hari¢ ilave Odenekler isteyemezler. Biitgelerinde o yil
kullanilmay1 bekleyen bu 6denekleri idareler ne dlciide verimli kullanabilmektedirler
veya gerekli diizeyde katma deger yaratabilmekte midirler? Katilimcilarin yariya
yakim % 48,4’liikk (79) bir oranla kamu hizmetlerinde gerekli diizeyde katma deger
meydana getirmedigi goriisiindedir. Hizmetin her asamasinda ilave katki olarak
tanimlayabilecegimiz, kamu hizmetinde katma deger olgusunun, Ozel sektorde
gerceklestirilen hizmet sunumuna gore bir hayli geride kaldigi gozlenmektedir.
Katilimcilarin sadece % 9,8’i (16) kamu hizmetlerinde katma deger yaratildigi

goriisiinde iken % 35,6°s1 (72) kararsiz yonde goriis beyan etmistir.

Tablo 70: Verilen Odenekler ile Gerekli Diizeyde Katma Deger Yaratilmasi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 9 5,5 48,4
Katilmiyorum 70 429
Kararsizim 58 35,6 35,6
Katiliyorum 14 8.6 9,8
Kesinlikle Katiliyorum 2 1,2
Toplam 153 93,9 93,9
Cevapsiz 10 6,1 6,1
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonu¢
153 2,54 0,795 -7,122 0,000 Ret Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 4,638 0,795 Ret

Not: (i) n = 153; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”
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Kamu idareleri her yil biitceden iiretecekleri mal veya yapacaklar1 hizmet
sunumlari i¢in maliyetlerini karsilamak iizere pay almaktadirlar. Kamu idarelerinden
beklenen yapacaklar1 hizmet sunumlarinda veya {iretecekleri mallarin  milli
ekonomiye art1 bir deger katmalaridir. Ozellikle 6zel sektoriin de gecmiste sadece
kamu sektoriiniin yapmakta oldugu islere de atilmas1 rekabetin daha da artmasina yol
acmistir. Bugiin kamu sektoriiniin yerine getirdigi birgok hizmette 6zel sektor
tarafindan sunulan alternatifi bulunmaktadir. Arastirmaya katilanlar tarafindan ise
Tiirk biitce sisteminde kamu idarelerine verilen 6denekler ile gerekli diizeyde katma
deger iiretilmekte oldugu goriisii ise 2,54’liikk degerlendirme ile reddedilmistir.

Hipotezde t degeri -7,122 ve sig. 0,000 olarak gerceklesmistir.

Hpq: Tiirk biitce sisteminde kamu idarelerine verilen 6denekler ile gerekli
diizeyde katma deger iiretilmekte oldugu konusunda kurumlararas1 goriis farklilig

vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 4,638 ve asym.sig. (2-sided) 0,795
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“Tiirk biitce sisteminde kamu idarelerine verilen 6denekler ile gerekli diizeyde katma
deger tiretilmektedir” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda
(Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farklihigi yoktur. Her iic kurum da ayni
yonde diisiinmektedir. Gruplara gore ortalamalar: Universite; 2,55 - Maliye
Bakanligt; 2,59 - DPT; 2,25 olarak gerceklesmistir. Buna gore kurumlar verilen

odenekler ile yeterli diizeyde katma deger iiretilmedigi hususunda birlesmislerdir.

Hp;i: Kamu idareleri biitce uygulamalarini kamuoyuna diizenli araliklarla

duyurmaktadir.

Vatandaglarindan topladigi gelirler ile yine o vatandaslara sunulacak hizmetin
etkin ve etkili bir sekilde saglanmasinda seffaflik ve hesap verebilirlik biiyiikk 6nem
tasimaktadir. Kamu hizmetinden belirli 6demeler karsiliginda yararlanan
vatandaglarin hizmetin kalitesini ve hizmetin gerceklestirilmesinde yapilan

harcamalar1 sorgulamak en dogal hakkidir. Bu ise ancak ilgili idarenin performans ve
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faaliyet programlarinin kamuoyuna dogru ve diizenli sekilde duyurulmasi ile
saglanabilir. Biitce uygulamalarimin kamuoyuna diizenli araliklarla aktarilmasi
seffafligin ve hesap verebilirligin en temel gostergelerinden biridir. Ancak burada
sadece merkezi idarenin genel biitce uygulamalarimi degil merkez, merkez dis1 ve
yerel idarelerin de kendi biitce uygulamalarimi aciklamalart kastedilmektedir.
Giiniimiiz kamu yoneticiligi  seffafligin, hesap verilebilirligin iizerine insa
edilmelidir. 5018 sayili kanunun 7. maddesinde mali saydamhig ‘“her tiirlii kamu
kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda denetimin saglanmas1 amaciyla
zamaninda bilgilendirilmesi” seklinde ele almis ve saydamligl saglamanin amaclarini

s1ralam1§t1r502.

Ayrica kanunun 13.maddesinin biit¢e ilkeleri bagligi altinda ele
maddesinde “biitce gelir ve gider tahminleri ile wuygulama sonuglariin
raporlanmasinda agiklik, dogruluk ve mali saydamligin esas alinacagi” belirtilmistir.
Son olarak kanunda mali saydamligin saglanmasin1 sdzden 0ze dokmek adina
bakanlarin; idarelerinin amaclari, hedefleri, stratejileri, varliklari, yiikiimliiliikkleri ve
yillik performanslart konusunda her mali yilin ilk ay1 iginde kamuoyunu
bilgilendirmeleri zorunlu tutulmustur. Benzer sekilde kamu idarelerinde
diizenlenecek faaliyet raporlar1 da mali saydamligi saglamamaya yonelik en 6nemli
araclardir™. Kanunda ayrintilart ile ele alnan bu hususlardan ilgililerin mali

saydamliga ve hesap verilebilirlige verdigi onem ve/veya uluslararasi kuruluslarin

etkisi gozlenmektedir.

Bugiin merkezi idarenin biitgce uygulamalarim diizenli araliklarla, seffaf bir
sekilde ilan ettigini, verilere erisilebilirligin gecmis donemlere gorece daha kolay
oldugunu soyleyebilmekteyiz. Nitekim katilimcilarin % 54’iiniin  (89) biitge
uygulamalarinin kamuoyuyla diizenli bir sekilde paylasildigi fikrine sahip oldugu
gozlenmektedir. Ancak kanimca bu durum 6zellikle yerel idarelerde icin pek gegerli
olmayacaktir. Il belediyeleri, ilge belediyeleri, ©zel biitceli kuruluslar biitce
uygulamalarimt basta politik nedenler olmak iizere pek cok faktoriin etkisiyle

kamuoyuyla bilgi paylasimindan ka¢inmaktadirlar.

25018 Sayih Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunu Madde 7 ve Madde 13.
http://www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5018.html., (Erisim: 15.01.2009).
% MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.e., s. 139.
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Tablo 71: Biitce Uygulamalarmi Kamuoyuna Diizenli Araliklarla Duyurulmasi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 11 6,7 33,1
Katilmiyorum 43 26,4
Kararsizim 11 6,7 6,7
Katiliyorum 82 50,3 54,0
Kesinlikle Katiliyorum 6 3,7
Toplam 153 93,9 93,9
Cevapsiz 10 6,1 6,1
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
153 3,19 1,111 2,111 0,036 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 9,423 0,308 Ret

Not: (i) n = 153; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Kamu idarelerinin biitce uygulamalarim kamuoyu ile paylagsmalar1 yonetimin
seffaf ve hesap verebilir 6zelliginin pekismesine ve o idarenin yonetim kabiliyetinin
gelismesine katkida bulunacaktir. Bu baglamda test edilmeye calisgilan kamu
idarelerinin biitge uygulamalarini kamuoyuna diizenli araliklarla ilan edip etmedigine

yonelik hipotez kabul edilmis ve t degeri 2,111 ve si. 0,036 olarak saptanmustir.

Hpiz: Kamu idareleri biitce uygulamalarini kamuoyuna diizenli araliklarla

duyurdugu konusunda kurumlararasi goriis farklilig: vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 9,423 ve asym.sig. (2-sided) 0,308
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“kamu idareleri biitce uygulamalarim1 kamuoyuna diizenli araliklarla duyurmaktadir”
seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye
Bakanligi-DPT) goriis farkliligr yoktur. Her {i¢ kurum da ayni1 yonde diisiinmektedir.
Gruplara gore ortalamalar: Universite; 3,06 - Maliye Bakanligi; 3,37 - DPT; 2,63
olarak gerceklesmistir. Buna gore kurumlar biitce uygulamalarinin diizenli araliklarla

duyurulmasi konusunda kararsiz bir tavir sergilemislerdir.
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Hp;3: Kamu idareleri biitge uygulamalarimi kamuoyuna dogru bir sekilde

duyurmaktadir.

Bir oOnceki arastirma sorumuzda katilimcilarin % 54’iiniin (89) kamu
idarelerinin biitce uygulamalarimi diizenli araliklarla aktardigi goriisiine karsin bu
rakamlarin dogru bir sekilde aktarilmadigimi diisiinenlerin orani ise % 38,6 (63)
olarak gerceklesmistir. Elbette kamu idarelerinin biitce gerceklesmelerini kamuoyu
ile paylagmalar seffaf bir idare acgisindan biiyilk 6nem tagimaktadir. Ancak salt bir
sekilde bu durum yeterli olmayip, biitge verilerine olan giivenin de kamuoyuna
saglanmasi gerekmektedir. Idare ile vatandas arasinda kurulacak giiven duygusu

hizmet sunumunun verimli ve etkili gerceklesesi i¢in cok 6nemli bir unsurdur.

Tablo 72: Biitce Uygulamalarmm Kamuoyuna Dogru Sekilde Duyurulmasi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 10 6,1 38,6
Katilmiyorum 53 32,5
Kararsizim 38 23,3 23,3
Katiliyorum 48 29,4 31,9
Kesinlikle Katiliyorum 4 2,5
Toplam 153 93,9 93,9
Cevapsiz 10 6,1 6,1
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri -p- (Sig) Sonug
153 2,89 1,010 -1,361 0,176 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 6,498 0,592 Ret

Not: (i) n = 153; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Kamu idareleri biitce uygulamalarini kamuoyuna diizenli araliklarla
duyurmakta oldugunu diisiinen katilimcilar, ilan edilen rakamlarin dogrulu hakkinda
ise aksi yonde diisiinmektedirler. Bu baglamda hipotezde t degeri -1,361 ve sig.

0,176 olarak gerceklesmis ve reddedilmistir.
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Hpi4: Kamu idareleri biitgce uygulamalarimi kamuoyuna dogru bir sekilde

duyurdugu hakkinda kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 6,498 ve asym.sig. (2-sided) 0,592
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“kamu idareleri biitce uygulamalarim kamuoyuna dogru bir sekilde duyurmaktadir”
seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye
Bakanligi-DPT) goriis farkliligr yoktur. Her {i¢ kurum da ayni1 yonde diistinmektedir.
Bir oOnceki hipoteze benzer sekilde biitce uygulamalarmin dogru bir sekilde
duyuruldugu konusunda da kurumlar kararsizliklarimi korumuslardir (Gruplara gore

ortalamalar: Universite; 2,75 - Maliye Bakanligs; 3,01 - DPT; 2,69).

Hps: I¢ denetim uygulamasinin basarili olacagini diisiiniiyorum.

5018 sayili KMYKK ile getirilen ve 5436 sayili kanunla bazi maddelerinde
degisiklige gidilen onemli bir diizenleme de i¢ denetim uygulamasidir. Yasaya gore
i¢ denetim, “kamu idaresinin® ¢alismalarina deger katmak ve gelistirmek icin
kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip
yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz,
nesnel giivence saglama ve danmismanlik faaliyeti” olarak tanimlanmistir. Kanun i¢

denetgilere 6nemli gorevler yiiklemistir.

Buna gore i¢ denetcilerin gorevleri®*:
“Nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve kontrol

yapilarin1 degerlendirmek.

°% 5018 sayili kanunda ilge ve belde belediyelerinde i¢ denetgilik miiessesine yer vermemistir. Bu

durum bir taraftan i¢c denetcilik miiessesinden (iilke capinda yayginlasmamasindan dolayi)
beklenen faydalar1 sinirlandirabilecekken diger taraftan ise bu kiiciik yerlesim bolgelerinde
uygulamadan dogacak sikintilar yolun basinda iken onlenmistir. Bu sikintilarin temel nedeni ise
ilge ve belde belediyelerinin kurumsallasmamis yapisindan kaynaklanmaktadir. Ne yazik ki bu
yerlesim yerlerinin i¢ dinamigi, sistemli ve etkin bir mali yonetim uyulamasmna izin
vermemektedir.

305 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Ig Denetimle Hgili Maddeleri, Kanun Numarasi: 5018,
Kabul Tarihi: 10.12.2003, Yayimlandig1 R.Gazete: Tarih: 24.12.2003 Say1: 25326, Yayimlandig
Diistur: Tertip: 5 Cilt, madde 64.
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Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi bakimindan incelemeler
yapmak ve onerilerde bulunmak.

Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak.

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

Mali yonetim ve kontrol siireclerinin sistem denetimini yapmak ve bu
konularda 6nerilerde bulunmak.

Denetim sonuclar ¢ercevesinde iyilestirmelere yonelik onerilerde bulunmak.

Denetim sirasinda veya denetim sonuglarina goére sorusturma agilmasini

gerektirecek bir duruma rastlandiginda, ilgili idarenin en iist amirine bildirmektir”.

5018 sayili KMYKK’nda da ayrintilann ile belirtildigi gibi, i¢ denetim
uygulamasindan beklentiler biiyiiktiir. Ancak elestiriler 6zellikle iist yonetici ile i¢
denet¢i arasindaki iligkilerin atanma esaslari bakimindan istendigi diizeyde sonug
alimamayacagina yoneliktir. Burada ozellikle “bagimsizlik ve tarafsizlik” vurgusu
onemlidir. Bu kavramlar i¢ denetimin objektiflik esasina dayanmasi geregine isaret

506
eder

. Katilimcilar i¢ denetim uygulamasim % 41,1 (67) gibi bir diizeyde basarih
olacagm diisiinmektedir. Ancak % 29,9’luk (37) bir oran1 aksi yonde goriis

belirtirken, % 29,4’liik (48) boliimii kararsizdir.

3% H Abdullah KAYA; “i¢ Denetim”, Tiirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma, 20.Tiirkiye Maliye
Sempozyumu, 23-27 Mayis 2005 Karahayit/Pamukkale, 5.98.
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Tablo 73: i¢ Denetim Uygulamasimin Basaris

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 8 4.9 29,9
Katilmiyorum 29 17,8
Kararsizim 48 29,4 29,4
Katiliyorum 55 33,7 41,1
Kesinlikle Katiliyorum 12 74
Toplam 152 93,3 93,3
Cevapsiz 11 6,7 6,7
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
152 3,22 1,018 2,710 0,008 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 2,238 0,973 Ret

Not: (i) n = 152; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Tiirk kamu mali yonetimine 5018 sayili kanunla getirilen bir diger 6nemli
yenilik kamu idarelerinin biinyelerinde olusturulacak olan i¢ denetim miiessesesidir.
Ozel sektorde bircok iilkede ve Tiirkiye’de de uzun zamandir uygulanmakta olan i¢
denetciligin alan1 giderek genisletilmis ve kamu sektoriine aktarilmistir. I¢ denetim
uygulamasinin basarili olacagi yoniinde test edilen hipotezde t degeri 2,710 ve sig.
0,008 gercekleserek kabul edilmis ve katilimcilarin 5°1i likert skalasinda 3,22’lik bir

degerlendirme ile hipoteze biiyiik dlciide katildiklar1 gbzlenmistir.

Hpis: I¢ denetim uygulamasinin basarili olacagimi konusunda kurumlararasi

goriis farkliligr vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 2,238 ve asym.sig. (2-sided) 0,973
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda “i¢
denetim uygulamasinin basarili olacagim diistiniiyorum” seklinde test edilen hipoteze
yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farklilig
yoktur. Her ii¢c kurum da aym: yonde diisiinmektedir. (Gruplara gore ortalamalar:

Universite; 3,26 - Maliye Bakanligy; 3,20 - DPT; 3,25).
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Hpi7: Kamu idarelerinde harcama yetkililerinin calistiklar1 birimlerinin

zaman zaman degistirilmesi (rotasyon) gerekmektedir.

Kamu yonetimine literatiirde yapilan onemli elestirilerden biri de ilgililere
yetki ve sorumluluklarin paralel dagitilmadigi yoniindedir. Elestirinin mali yonetime
yonelik kisminin giderilmesine yonelik ise 5018 sayili KMYKK harcama yetkilileri
ve bu sifati alan kisilere verilen sorumluluk olmustur. Bundan bdyle harcayan
makam bulundugu idarenin harcamalarmi yonetirken daha dikkatli ve Ozenli
davranmak durumundadir. Nitekim uygulama, profesyonel yonetisim siirecine de
uyumludur. Buna gore merkezi idare sorumlulugu kendi disindaki yonetime
aktarmakta ve hizmet sunan bir birim olmaktan ¢ok hizmeti diizenleme amacim
gﬁtmektedirS 7 Arastirmada harcama yetkililerinin rotasyonunun gerekliligi %
44,8’lik (73) bir oranla destek bulmus, % 27’lik (44) bir oran kararsiz yonde goriis

belirtis, % 21,5’1lik (35) kesim ise rotasyon uygulamasini gereksiz bulmustur.

Tablo 74: Harcama Yetkililerine Rotasyon Uygulamasi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 5 3,1 21,5
Katilmiyorum 30 18,4
Kararsizim 44 27,0 27,0
Katiliyorum 49 30,1 44,8
Kesinlikle Katiliyorum 24 14,7
Toplam 152 93,3 93,3
Cevapsiz 11 6,7 6,7
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
152 3,38 1,072 4,312 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 11,105 0,196 Ret

Not: (i) n = 152; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Kamu hizmetinin temel 6zelliklerinden bir digeri hizmette olan siirekliliktir.

Sektorde hizmeti kimin gergeklestirdiginden ziyade hizmetin kesintisiz yiiriitiilmesi

97 AKBEY; 2005, a.g.t., s. 177.
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esastir. 5018 sayili kanunla birlikte harcama yetkililerinin yetki ve sorumluluklarinin
artmasi bu kisileri ¢ok daha kritik bir konuma getirmistir. Harcama yetkililerinin
ozellikle bazi1 idarelerde wuzun siire kalmasi hizmetin etkin bir sekilde
siirdiiriilebilmesinin 6niine olumsuz bir engel teskil edebilecektir. Bu baglamda kamu
hizmetinin siirdiiriilmesinde zaman zaman 6zel sektor yonetim felsefesinin
uygulanmasi yerinde olabilecektir. Kamu idarelerinde harcama yetkililerinin
calistiklar1 birimlerinin zaman zaman degistirilmesi (rotasyon) geregi katilimcilar
tarafindan 3,38’lik bir degerlendirme ile gerekli goriilmektedir. Hipotezde t degeri
4,312 ve sig. 0,000 cikarak % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir.

Hpis: Kamu idarelerinde harcama yetkililerinin g¢aligtiklart birimlerinin
zaman zaman degistirilmesi (rotasyon) gerekliligi konusunda kurumlararasi goriis

farklilig vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 11,105 ve asym.sig. (2-sided) 0,196
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“kamu idarelerinde harcama yetkililerinin c¢aligtiklar1 birimlerinin zaman zaman
degistirilmesi (rotasyon) gerekmektedir” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak
kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farklilig1 yoktur. Her ii¢
kurum da ayn1 yonde diisiinmektedir (Gruplara gore ortalamalar: Universite; 3,40 -

Maliye Bakanlhgi; 3,41 - DPT; 3,13).

Hpie: Kamu idarelerinde Strateji Gelistirme Birimlerine, personel

istihdaminda gerekli niteliklere sahip personel alimi yapilmamaktadir.

5018 sayili KMYKK o6ncesi dénemde kurumlarin mali iglemlerinin biiyiik
kism1 Maliye Bakanlig1 yetkilileri tarafindan gergeklestirilmekteydi. Kanun sonrasi
kamu idarelerine Onemli Olgiide bu islemleri yapma yetkisi ve sorumlulugu
verilmistir. Ancak kamu idareleri i¢inde kurulan bu yeni kamu hizmet birimlerinin en
onemli eksigi nitelikli personelin yeterli nitelikte ve nicelikte olmayisidir. Bu genel
kabul goren yargi ne yazik ki strateji gelistirme birimlerine yonelik istihdam sorunu

icin de gecerliligini korudugu gozlenmektedir. Buna gore arastirmaya katilanlarin %

311



53,4’liik (87) bir boliimii, kamu idarelerinde Strateji Gelistirme Birimlerine, personel

istihdaminda gerekli niteliklere sahip personel alimi yapilmadiginmi diistinmektedir.

Tablo 75: Strateji Gelistirme Birimlerine Nitelikli Personel istihdamm
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 4 2,5 17,8
Katilmiyorum 25 15,3
Kararsizim 36 22,1 22,1
Katiliyorum 64 39,3 53,4
Kesinlikle Katiliyorum 23 14,1
Toplam 152 93,3 93,3
Cevapsiz 11 6,7 6,7
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
152 3,51 1,023 6,106 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 11,911 0,155 Ret

Not: (i) n = 152; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Katilimcilarin strateji gelistirme birimlerinden olan beklentilerinin yiiksek
olmasina karsin, bu birime gerektigi ol¢iide nitelikli personel yapilmadig: diistincesi
hakimdir. Hipotezde t degeri 6,106 ve sig. 0,000 gercekleserek kabul edildigi
saptanmistir. Arastirmaya katilanlar 3,51’lik degerlendirme ile olusturulan yargiya

biiyiik dl¢iide katildiklarini beyan etmislerdir.

Hpy: Kamu idarelerinde Strateji Gelistirme Birimlerine, personel
istthdaminda gerekli niteliklere sahip personel alimi yapilmadigi konusunda

kurumlararas1 goriis farklilig1 vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 11,911 ve asym.sig. (2-sided) 0,155
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“kamu idarelerinde strateji gelistirme birimlerine, personel istihdaminda gerekli
niteliklere sahip personel alimi yapilmamaktadir” seklinde test edilen hipoteze

yonelik olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farklilig
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yoktur. Her iic kurum da ayni yonde diisiinmektedir. Gruplara gore ortalamalar:
Universite; 3,73 - Maliye Bakanlhigi; 3,33 - DPT; 3,75 olarak gerceklesmistir. Buna
gore kurumlar APK’larin (Arastirma Planlama Koordinasyon) yerine ikame olunan
SGB’lerin personel yonetimi (insan kaynaklari) ve egitimi agisindan yetersiz oldugu

konusunda birlesmektedirler.

Hp;: Merkezi idare ile diger kamu idareleri arasinda biitcelemede anlayis,

egitim ve teknoloji kullaniminda biiyiik farkliliklar vardir.

Tiirkiye’de kamu hizmetleri merkez, merkez disi1 ve yerel idareler tarafindan
gerceklestirilmektedir. Ancak merkezi idare ile diger kamu idareleri arasinda
biitcelemede anlayis, egitim ve teknoloji kullamiminda biiylik farkliliklar
yasanmaktadir. Nitekim katilimcilarin % 70,31 (100) merkez ve merkez disi1 idareler
arasinda biitcelemede anlayis, e8itim ve teknoloji kullaniminda biiyiik farkliliklar

yasandigim diisiinmektedir’®.

Tablo 76: Merkez ile Diger Kamu idareleri Arasinda Biitcelemede Farkliiklar
Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 2 1,2 14,7
Katilmiyorum 22 13,5
Kararsizim 28 17,2 17,2
Katiliyorum 83 50,9 70,3
Kesinlikle Katiliyorum 17 10,4
Toplam 152 93,3 93,3
Cevapsiz 11 6,7 6,7
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std.Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
152 3,60 0,915 8,064 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
0,001(Universite-Maliye)
0,803 (Universite-DPT 15,687 0,047 Kabul

0,030 (Maliye-DPT)

Not: (i) n = 152; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katiliyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

% Ancak arastirma sorulart sadece merkezi idare personeline ve maliye boliimii akademik
personeline yoneltilmistir. Bu baglamda merkez dis1 elemanlarin, biitcelemede anlayis, egitim ve
teknoloji kullaniminda biiyiik farkliliklar olduguna yonelik goriisleri calismaya yansimamisgtir.
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Daha oncede belirtildigi gibi merkezi idare ile diger kamu idareleri arasinda
pek ¢ok nedenden dolay1 mali yonetimin uygulanmasinda farkliliklar s6z konusudur.
Zaman zaman farkliliklar 6zellikle merkezi yonetim tarafindan cesitli egitimler
araciligiyla giderilmeye calisilmakta ise de isin esasinin 6gretilmesi i¢in ¢ogu zaman
gec kalinmaktadir. Ozellikle merkez dis1 idarelerin ciddi anlamda nitelikli personel
eksigi olduguna kusku yoktur. Merkezi idare ile diger kamu idareleri arasinda
biitcelemede anlayis, egitim ve teknoloji kullammminda biiytik farklihik oldugu
yoniindeki hipotez arastirmaya katilanlarin 5°li likert skalasinda 3,60’lik
degerlendirmesi ile kabul edilmistir. Hipotezde t degeri 8,064 ve sig. 0,000 olarak
gerceklesmistir.

Hp,: Merkezi idare ile diger kamu idareleri arasinda biitcelemede anlayis,
egitim ve teknoloji kullaniminda biiyiik farklilik oldugu konusunda kurumlararasi

goriis farkliligr vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 15,687 ve asym.sig. (2-sided) 0,047
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde kabul edilmistir. Buna gore
hipotez, harcama Oncelikleri ve tahsisine iliskin hipotezler ile ilgili olusturulan 14
hipotez arasinda kurumlararas1 goriis farkliligin oldugu bir hipotezdir. Burada hangi
kurumlararasinda goriis farkliligin  oldugunu anlamaya yonelik, bagimsizlik
(indipendent) testi yapilmistir. Independent sample test sonucuna gore sig. 0,001
(Universite-Maliye), sig. 0,803 (Universite-DPT), sig. 0,030 (Maliye-DPT) olarak
gerceklesmistir. Bu sonuglara gore iiniversite-Maliye ve Maliye-DPT arasinda goriis
farkliligi vardir. Universite-DPT arasinda ise goriis farkliligi yoktur. Gruplara gore
ortalamalar: Universite; 3,88 - Maliye Bakanhgi; 3,36 - DPT; 3,94 olarak
gerceklesmistir. Buna gore merkezi idareler ile diger kamu idareleri arasinda
biitgeleme anlayis1, egitim ve teknoloji kullamminda farklilik séz konusudur. Ug
kurum i¢inden sadece Bakanlik yetkilileri bu farkliligin gérece olarak daha az oldugu

kanaatini tagimaktadir.

Hp,3: Kamu idarelerince hazirlanan stratejik planlarlarin  gercekei ve

uygulanabilir oldugunu sanmiyorum.
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509 ree g s 4
° Tiirk idari ve

Uzun vadeli planlar kategorisinde yer alan stratejik planlar
mali yonetim sistemine 10.12.2003 tarih ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve
Kontrol Kanununu ile birlikte 01.01.2005 tarihinde girmistir. Kanuna gore stratejik
plan “kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve politikalarini,
hedef ve Onceliklerini, performans Olciitlerini, bunlara ulasmak i¢in izlenecek
yontemler ile kaynak dagilimlarimi iceren plan” olarak tamimlanmistir. Buna gore
stratejik planlama, kurulusun bulundugu nokta ile ulagsmayr arzu ettigi durum

arasindaki yolu tarif eder’'”

. Tiirkiye’de Stratejik planlamanin gelistirilmesinde ve
uygulatilmasinda Devlet Planlama Tegskilatina gorev ve yetki verilmistir ot Stratejik
planlamanin kamu idarelerinin idari kapasitelerini ve yapacaklar1 hizmet kalitesini
arttiracagin1 hususunda iizerinde mutabakatin oldugu belirtilebilir’'*. Ancak giin
gectikge idarelerce hazirlanan stratejik planlarin gercek¢i ve uygulanabilir olduguna
yonelik kuskular giderek artmaktadir. Ozellikle idarelerin daha fazla kaynak
alabilmek icin bu belgelere stratejik amag¢ ve hedeflerinin 6tesinde daha fazla bilgi
koymasi amagclardan sapmaya yol acabilecektir’'’. Ayrica hazirlanan stratejik
planlarin degerlendirilmesi ve gercekci bir hale doniistiiriilebilmesi ise planlamanin
merkezinde yeterli diizeyde nicelik ve nitelige sahip personelin varligina baghdir.
Kisa donemde ise yeterli diizeyde personel istihdami zor goriilmektedir. Aktan, 6zel
sektor ic¢in gelistirilmis stratejik yonetim felsefesinin kamu idareleri i¢in uygun

olmayacagim sadece yasal zorunlulugun ve asgari formalitelerin yerine getirilecek

bir sablon olacagmi belirtmistir''*. Ayrica pek ¢ok kamu idaresinin stratejik

% YILMAZ; 2006, a.g.m., ss. 145.

510 Devylet Planlama Teskilati; Kamu Kuruluglar igin Stratejik Planlama Kilavuzu, Ankara, 2003, s. 7.

> Nitekim 2003 yilinda DPT bu 6nciiligti Diinya Bankasi ile yapmis oldugu bir kredi anlagmasinin

geregi olarak (PEPSAL II), 8 pilot kurulusta stratejik planlama hazirlik ¢alismalari ile baslatmustir.

Tarim ve Koy Isleri Bakanligi, DIE, Hudut ve Sahiller Genel Miidiirliigii, Karayollar1 Genel

Mudiirliigti, Hacettepe Universitesi, Denizli i1 Ozel idaresi, iller Bankasi Genel Mudiirligi,

Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi. YILMAZ; 2006, a.g.m., ss. 152-153. Kurumlarda cesitlilige

gidilmesinin gerekce olarak “farkli dlcek, orgiitlenme ve islevlere” sahip olmalar1 gosterilmistir.

BINGOL; 2006, a.gm.,s. 197.

2005 yilinda DPT ve TUIK tarafindan iist diizey idarecilere yonelik yapilan “Stratejik Yonetim

Arastirmasinda” yoneticilerin, stratejik yonetimin (stratejik planlamanin) idarelerinin hizmet

kalitesini arttiracag: yoniinde iyimser olduklar1 saptanmistir. Nahit BINGOL; Kamu Yo6netiminde

Stratejik Planlama,” Kamu Mali Yonetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esash

Biitceleme (Editor: Coskun Can AKTAN), Seckin Yayincilik, Birinci Baski, 2006, s. 200.

1> MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.g.¢., s. 146.

1% Aktan bu elestirilerine gerekce olarak ozellikle “kamu idarelerinin gercek bir sahihibinin ve
rekabetin olmamasina” dayandirmustir. Coskun Can AKTAN; “Tiirkiye’de Stratejik Planlamaya
Dayali Performans Esaslhi Biitceleme Sisteminin Uygulanabilirligi — Elestirel Bir Perspektif
”Kamu Yonetiminde Stratejik Planlama, Kamu Mali Yonetiminde Stratejik Planlama ve

512
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planlarinin  kamu ve kamuoyu denetimlerinin yapilabilmesi ve buna yonelik
yaptirnmlarin hayata gegirilmesi icin yeterli zaman araligi bulunmamaktadir.
Ozellikle Plan ve Biitce Komisyonunun is yiikiiniin ve sorumluluklarinin artmasi

komisyonun yeniden yapilandirilmasini gerektirmektedir.

Arastirmaya katilanlarin % 50,9’u (83) kamu idarelerince hazirlanan stratejik
planlarlarin gercek¢i ve uygulanabilir oldugunu diisiinmedigini gostermektedir.
Kamunun geleceginin sekillenmesinde biiyiik énem atfedilen stratejik planlarin bu
diizeyde destek gormemesi, uygulamanin belki de yeni diizenlemeler ile revize
edilmesini zorunlu kilmaktadir. Belki de 6n Onemlisi stratejik planlarin biitcelerle
iliskisinin ¢ok daha siki oriilmesinin geregidir. Ancak bu sekilde stratejik planlarin

“ayaklar1 yere basar” hale getirilebilecektir515.

Ozellikle stratejik planlamadan
sorumlu DPT yetkililerinin kamu idarelerince uygulanan stratejik planlara siiphe ile
bakmasi dikkat cekicidir. Yilmaz, stratejik planlamanin basarisinin yoneticilerin
karar almadaki esnekliklerinin yiiksek tutuldugu “ajans tipi orgiitlenmelerde” daha
yilksek olacagini ve mevcut idari yapida dogabilecek aksakliklara dikkat
cekmistir’'®. Bingdl ise “yeknesak bir stratejik planlama modelinin” kamu idarelerine
dayatilmasinin idarelere arasi kiiltiir ve ihtiya¢ farkliligim gerekce gostererek
sakincalarma dikkat ¢ekmistir’'’. Bu siiphenin bir an once giderilmesi ve heniiz
yolun basinda iken stratejik planlara yonelik giivenin saglanmasi gerekmektedir. Bu

giivensizligin kamuoyuna da yansimasi kendisinden beklenen pek ¢ok fayda'® bu

son derece onemli belgeleri degersizlestirebilecektir.

Performans Esash Biitceleme (Editér: Coskun Can AKTAN), Seckin Yayincilik, Birinci Baski,
2006, ss. 322-325.

315 MUTLUER - ONER - KESIK; 2005, a.ge., s. 147.

16 YILMAZ; 2006, a.g.m., ss. 152.

>I7 BINGOL; 2006, a.g.m., s. 200.

>1% Stratejik planlar ile kurumlar; faaliyetlerinde daha uzun dénemli perspektifleri ele alabilir, amag ve
hedefleri dogrultusunda kendi iizerlerine diisen gorevleri daha kolaylikla yapabilir ve boylelikle
harcamalarin denetimi kolaylastir. Ayrica biitgelerinin bu planlarda ortaya konan amag ve hedefler
dogrultusunda gerceklesmesini saglayacak, kaynak tahsisinin Onceliklere dayandirilmasina ve
hisap verme sorumluluguna imkan taniyacaktir. YILMAZ — SUSAM; 2005, a.g.t., s. 118. Ancak
planlardan beklenen bu faydalarin elde edilmesi “planlarin uluslararasi kuruluglarin dayattig
kurumsal ve hukuki diizenlemeler seklinde sorgulanmadan kabul edilmesi”...Alkan SOYAK;
“Tiirkiye’de Iktisadi Planlama: DPT’ye ihtiyag Var m1?, Dogus Universitesi Dergisi, 4/2, 2003, s.
172, seklinde kamuoyunda olusan genel alginin giderilmesi gerekmektedir.
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Tablo 77: Stratejik Planlarin Gercekgiligi ve Uygulanabilirligi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 4 2,5 19,7
Katilmiyorum 28 17,2
Kararsizim 34 20,9 20,9
Katiliyorum 69 423 50,9
Kesinlikle Katiliyorum 14 8,6
Toplam 149 914 91,4
Cevapsiz 14 8.6 8,6
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
149 341 0,986 5,066 0,000 Kabul
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonug
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 13,257 0,103 Ret

Not: (i) n = 149; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Strateji birimlerinin kamu mali yonetiminde ¢cok 6nemli bir yer bulacagini
diisiinen katilimeilari, bu birimlerin hazirladiklar1 stratejik planlara bakisinda ise
farklilik bulunmaktadir. Bu baglamda uygulayicilarin ve teorisyenlerin bu sekilde
diisiinmelerini saglayan sistemin kendisinden ¢ok sistemi uygulayan idare ve tabii ki
bu idarelerde c¢alisan personele yoOnelik tasidigi olumsuz kanaat oldugu
gozlenmektedir. Kamu idarelerince hazirlanan stratejik planlarlarin gergekci ve
uygulanabilir olmadig1r yoniindeki hipotezde t degeri 5,066 ve sig. 0,000 olarak
gercekleserek kabul edilmistir. Katilimcilar 5°li  likert skalasinda 3,41°lik

degerlendirme ile hipoteze biiyiik dl¢iide katilmislardir.

Hpz4: Kamu idarelerince hazirlanan stratejik planlarlarin  gercekei ve

uygulanabilir olmadig1 konusunda kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

5018 sayii KMYKK ile biitce siirecine dahil edilen ‘“stratejik plan”
uygulamasi ile “kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve
politikalari, hedef ve Oncelikleri, performans Olciitleri, bunlara ulagmak icin

izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlar’'®” belirlenecektir. Bu baglamda idarelere

>1% 5018 Sayili Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunu Madde 3/n.
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kendi politikalarini iiretme ve idari kapasitelerini’®® gelistirme firsati tamnmustir.
Nitekim arastirma sonuglart idarelere taninan bu bagimsizligin yerinde oldugu
goriigiinii destekler niteliktedir. Hipotezde pearson chi-square degeri 13,257 ve
asym.sig. (2-sided) 0,103 olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde
reddedilmistir. Bu baglamda “kamu idarelerince hazirlanan stratejik planlarlarin
gercekci ve uygulanabilir olmadigr” seklinde test edilen hipoteze yonelik olarak
kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farklilig1 yoktur. Her ii¢
kurum da ayn1 yonde diisiinmektedir. (Gruplara gore ortalamalar: Universite; 3,51 -

Maliye Bakanligy; 3,35 - DPT; 3,44).

Hp,s: Yatinm programlarinin etkinligi ve verimliligi icin “iz 6denek”

uygulamasinin mali disiplin agisindan bir tehlike olarak gbrﬁyorumszl.

Yapimu i¢in gerekli kaynak olmayan veya Onceligini kaybetmis baz1 projeler,
1.000 liralik sembolik 6denek (iz 6denek) konarak programda tutulmaktadir. Bunlar,
bir sonraki yil yeniden degerlendirilmekte ve ihtiyaca gore yeniden islerlik
kazandirilmaktadir. Ancak yatirim programlarinin etkinligi ve verimliligi i¢cin “iz
O0denek” uygulamasinin mali disiplin agisindan bir tehlike olabilecegi hususu
unutulmamalidir.  Katilmecilarin = bu  konuda  goriis  birliginde  olmadigi
gozlenmektedir. Nitekim % 30,7°lik (50) bir ¢ogunluk kararsiz oldugunu beyan

etmistir.

http://www.tbmm.gov.tr/kanunlar/k5018.html., (Erisim: 15.01.2009).

320 “Karar alma siirecinin aktorleri arasindaki koordinasyonun etkin ve verimli bir hale getirilmesi”...
AKBEY; 2005, a.g.t. s. 177.

32 iz 6denek: Ekonomik konjonktiir itibartyla yatirmmumn durdurulmasima karar verilen ancak yatirim
programinda muhafazasinda yarar goriillen projelere tahsis edilen 1.000 TL tutarindaki
Odenekleridir.
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Tablo 78: iz Odenek Uygulamasi

Frekans ve Yiizde (%) Degerleri

Frekans Yiizde Yiizde
Kesinlikle Katilmiyorum 8 4.9 31,3
Katilmiyorum 43 26,4
Kararsizim 50 30,7 30,7
Katiliyorum 41 25,2 29,5
Kesinlikle Katiliyorum 7 43
Toplam 149 914 91,4
Cevapsiz 14 8.6 8,6
Toplam 163 100,0 100,0
t Testi
N Ort. Std. Sap. -t-Degeri  -p- (Sig) Sonug
149 2,97 0,986 -0,332 0,740 Ret
Katilmiyor
xz Testi
Independent sample test: Pearson -p- (Sig) Sonucg
-p- (Sig) Chi-Square (2-sided)
- 13,439 0,098 Ret

Not: (i) n = 149; 1= “Kesinlikle Katilmiyorum”, 2 = “Katilmiyorum”, 3= “Kararsizim”,
4 = “Katithlyorum”, 5 = “Kesinlikle Katiliyorum”

Arastirmaya katilanlar tarafindan “iz 6denek” uygulamasinin mali disiplin
acisindan bir tehlike olarak goriildiigii saptanmistir. Hipotezde t degeri -0,332 ve %
95 anlamlilik diizeyinde sig. 0,740 c¢ikarak reddedilmistir. 5°li likert skalasinda
2,97°lik bir degerlendirme ile hipoteze “katilinmadigi’” yoniinde fikir birligi

gozlenmektedir.

Hpe: Yatinm programlarinin  etkinligi ve verimliligi icin “iz 6denek”
uygulamasimnin mali disiplin agisindan bir tehlike olarak goriilmesi konusunda

kurumlararasi goriis farkliligi vardir.

Hipotezde pearson chi-square degeri 13,439 ve asym.sig. (2-sided) 0,098
olarak gerceklesmis ve % 95 anlamlilik diizeyinde reddedilmistir. Bu baglamda
“yatirim programlarinin etkinligi ve verimliligi i¢in “iz 6denek” uygulamasinin mali
disiplin agisindan bir tehlike olarak goriiyorum” seklinde test edilen hipoteze yonelik
olarak kurumlararasinda (Universite-Maliye Bakanligi-DPT) goriis farklilig1 yoktur.
Her ii¢ kurum da aym yonde diisiinmektedir. (Gruplara gore ortalamalar: Universite;

3,10 - Maliye Bakanligi; 2,96 - DPT; 2,63).
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3.3.9. Arastirmanin Sonuclari

Calismanin bu boliimiinde, orta vadeli harcama sisteminin, gelinen noktada
kamu biitcesinin uygulayicilart ve ¢esitli sekillerde ona yon veren teorisyenleri
tarafindan nasil algilandig1 ve degerlendirildigi yapilan anket arastirmasi araciligiyla
ortaya konmaya calisilmigtir. Uygulama sonucunda asagida yer alan temel bulgulara

ulagilmagtir:

Tiirk kamu mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmaya ihtiyaci oldugu
gercedi genis bir kesim tarafindan destek bulmustur. Bu destek yapilan reformun
istenen amaca ulasilmasinda en 6nemli unsurunu olusturacaktir. Diger taraftan 5018
saylli KMYKK’ya yonelik bazi noktalarda (teknik ve kurumsal) elestiriler olsa bile
s0z konusu kanunun uygulamaya gecirilmesinin isabetli oldugu konusunda 6nemli
Olctide mutabakat saglanmistir. Bu destegin ve fikir birliginin siirdiiriilebilir olmasi
ise, gelecekte sisteme giren mevzuatin disiplinli ve seffaf bir sekilde uygulanmasina

bagl olacaktir.

Diger taraftan, biitce yasalarmin istenilen sonuglara ulagmasinda
uygulamadaki personelin deneyimi kilit rol oynamaktadir. Bu baglamda ¢aligmadan
cikarilan bir diger sonug, 6zellikle merkezi idarelerde ¢alisan personelin aksine, yerel
ve merkez disi kamu idarelerinin mali yonetim birimlerinde calisan personelin
deneyiminin yetersiz oldugu yoniindedir. Biitge siirecinin dinamik yapis1 i¢inde goze
goriinmeyen niteliksiz personellerin bir an Once egitilmesi ve genclestirilmesi
zorunludur. Bu noktada merkezi idareler tarafindan verilen egitimlerin Onemi
biiyliktiir. Bununla birlikte egitim siirecinin de sorgulanmasi gerekmektedir.
Ozellikle egitim sonuglarmin ¢iktilari alinmadan ve etkinlii sorgulanmadan
bitirilebilme veya egitimi verenlerin konuya hakim olamamas1 seklinde sorunlarla
karsilasilabilmektedir. Emek ve zaman harcanan bu caligsmalarin degerini bulmasi

icin geri doniisiim saglanmalidir.

Bir diger tespit ise mali reformlara gecis asamasinda siirecin, akademik

platformlarda yeterli diizeyde tartistimadigidir. Bu sorunun uygulayicilar ile
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teorisyenler arasindaki iletisim kanallarimin daha siki bir sekilde kurulmasiyla
asilabilecegine kusku yoktur. Katilimcilarin 6nemli ¢ogunlugu iiretilen akademik
caligmalar (Ozellikle harcama yoOnetimi hakkinda) yeterli bulmadigimi dile
getirmistir. Bununla birlikte katilimcilarin orta vadeli harcama sisteminin en temel
belgelerini olusturan OVP ve OVMP belgelerinin hazirlanma asamasinda

akademisyenlerden yeterince yararlanilmadigi hususunda mutabakat bulunmaktadir.

Maliye politikasinin etkisinin giderek zayifladigi su giinlerde, politikalarin-
planlarin belirlenmesinde ve uygulanmasinda olusacak kurumlararas1 bir entegrasyon
bu etkinin giiclendirilmesi i¢in olmazsa olmaz bir kosuldur. OVP ve OVMP’nin
kaynaklarim olusturan stratejik planlarin ve performans programlarinin kanun ile iki
farkli kuruma verilmesi (DPT-Maliye Bakanlig1) sistemden beklenenin elde edilmesi
icin “uyum ve isbirligini” zorunlu kilmaktadir. Ozellikle bu kurumlar tarafindan
hazirlanacak belgelerin iceriklerinin birbiriyle tutarli olmasi ve celiskili amag -
hedefler barindirmamasi biiyiik ehemmiyet tagimaktadir. Calismada siklikla test
edilen uyum sorunu olumlu sonuglanmis; bazi istisnalar disinda cogunlukla

kurumlararasi uyumun gerceklestigi gozlenmistir.

5018 sayili yasa kamu idarelerine harcama yaptiklari alanlarla ilgili olarak
daha fazla sorumluluk yiiklemektedir. Bu durum, yeni mali yonetim anlayisinin
getirmis oldugu en mihim yeniliklerden biridir. Kanun O&ncesinde, yapilan
harcamalarin sorumlulugu daha cok Maliye Bakanliginin iizerindeydi. Bu yetkisiz
sorumlulugun bakanhigin giiciinii zayiflattigi konusunu giindeme getirmekle birlikte
katilimcilarin onemli ¢ogunlugu menfi yonde diisiinmektedir. Bu sonug, kamu
idarelerinin harcama sonrasi denetim kanallarinin arttirillarak Maliye Bakanliina gii¢

kazandirdig1 seklinde yorumlanabilecektir.

5018 sayili yasa ile birlikte Tiirk biitce sisteminde uygulamada yer bulan
OVP ve OVMP’nin mali disipline katki saglayacagi diisiiniilmektedir. Bu yeni plan
belgelerinin temel amaglarinin basinda kamu biitcelerinde olusan mali disiplinsizligi
giderme cabasi gelmektedir. S6z konusu planlar ile baslangicta belirlenen mali

hedeflerin ne diizeyde gerceklestirilip gerceklestirilmedigi ve sapmalarin hangi

321



kalemlerde oldugu tespit edilebilecektir. Ancak planlama ve programlama
belgelerinin coklugu konusunda bazi olumlu ve olumsuz elestiriler yapmak
mimkiindiir. Bu belgelerin nicel olarak fazla olmasi kamuoyunun daha cok
aydmlatilmasinin saglandigi, hesap verilebilirligi ve seffafligi arttirdig1 seklinde ifade
edilebilecegi gibi, menfi sekilde maliye politikalarinin etkinligini azalttig1, plan ve
programlar1 degerlendirme ve bunlara yonelik sonug¢ {iiretme, karar verme ve

denetleme durumunda olanlarin is yiikiinii arttirdig1 sdylenebilecektir.

Getirilen diizenleme ile birlikte biitgenin kapsami genisletilmistir. Burada
temel amag¢ yasama organminin biitce hakkini giiclendirmek ve yiirlitme karsisinda
kaybettigi giicinii yeniden kazandirabilmektir. Bu kazanimin saglanabilmesi
neticesinde ise, biitce disiplininin, kaynak tahsisinin ve kamu hizmetlerinde
etkinligin gerceklestirilebilmesine bir adim daha yaklasilacaktir. Ancak kapsamin
uluslararasi standartlara uygunlugu yoniinde bazi cekinceler hald mevcudiyetini
korumaktadir. OVHS ile getirilen diizenleme ile hiikiimetin 6denek arttirma vb. keyfi
uygulamalarina son verilmis ancak yasama organinin cikaracagi ek biitcelerle
eksikliklerin tamamlanacag belirtilmistir. Bu uygulama da yasama organinin elini
giiclendirir nitelikte olmasina karsin, ek biitcelere biitce politikalarinda asgari

basvurulacak bir arag olarak bakilmalidir.

KMYKK ile kamu harcamalarinin kamu idareleri tarafindan daha verimli ve
etkin sekilde yapilmasi icin getirilen bir baska yenilik, “harcama tavanlar”
uygulamasidir. Sistemin en basinda belirlenen 6ncelikler ve makroekonomik hedefler
dikkate alinarak belirlenen harcama tavanlarinin kamu idareleri tarafindan 6denek
istll harcama yapilmasim1 onemli Olciide engelleyecegi diistiniilmektedir. Diger bir
anlatimla harcamalara tavan getirilmesi harcamaci birimlerin asir1 harcama
egilimlerini azaltacaktir. Nitekim caligmada gerek uygulayicilar gerekse teorisyenler
heniiz yeterli Ol¢ciide ©denek iistii harcama yapilmasini Onleyici mekanizmalarin
olusmadigin1 diisiinmektedir. Bu bulgu ise bize harcama tavanlar1 uygulamasinin

daha farkh yontemlerle desteklenmesi gerekliligine isaret etmektedir.
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Tiirk Biitce Sistemi’nin en temel sorunlarinin basinda plan-biitce iliskisinin
yeterli diizeyde gerceklestirilememesi gelmektedir. Esasen cok yilli biitcelemeye
geciste temel amag, politika ve biitce arasindaki baglantiyr giiclendirmek ve
biitcelerin 6ngoriilebilirligini ve ona olan giiveni yeniden kazandirabilmek olmustur.
5018 sayil1 kanunla birlikte ele alinan ve giderilmesi gereken en 6nemli sorunlarin
basinda soz konusu plan-biitce kopuklugu gelmistir. Kanunun ilk maddesinde
belirtilen “kalkinma planlart ve programlarda yer alan politika ve hedefler
dogrultusunda...” seklindeki ifade konunun Onemini vurgulamaktadir. Arastirma
sonuglarina bakildiginda, katilimcilarin onemli ¢ogunlugu plan-biitge iliskisinin
yeterli diizeyde saglandigi yoniinde kanaat bildirmislerdir. Netice itibartyla, Tiirk
biitce sisteminde en cok sikdyet konusu ve sorunu olarak goriilen plan-biitce
kopuklugunun giderildigi veya asgari seviyeye indirildigi sdylenebilecektir. Bu
sonug, gelecekte yapilacak plan ve biitgelerin baglant1 noktalariin siki bir sekilde

oriilmesi hususunda imit vericidir.

5018 sayili kanuna getirilebilecek en nemli elestirilerin baginda diizenleyici
ve denetleyici kurumlarin kanunun sadece bazi hiikiimlerine tabii tutulmasi
gelmektedir. Idari ve mali alanlarda mikro diizeyde 6zerklikler taninan bu kurumlara
karsi kamuoyunda olusan (cogunlukla iicret adaletsizligi noktasinda elestirilerin
odagi haline gelen) adaletsizlik algisinin yikilmasi gerekmektedir. Bu kurumlardan
beklenen faydalarin gerceklestirilmesi icin idari bagimsizliklarinin korunmasi, ancak
toplumu tatmin eden bir mali denetime tabii tutulmalart yerinde olacaktir.
Arastirmaya katilanlarin 6nemli ¢ogunlugu Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar’in
kanunun baz1 hiikiimlerinden istisna edilmesini yerinde bir hareket olarak

gormemektedir.

Orta vadeli harcama sistemi ile getirilen yeni yapilanma birlikte kamu
idareleri yapmak zorunda olduklan stratejik planlar ile politika ve harcama
onceliklerini pesinen belirlemek durumundadirlar. Hangi sektore agirlik verilecegi
detayli analizlerle orta vadeli olarak planlanmalidir. Ancak bu yontem ile
harcamalarin tahsisinde etkinlik ve verimlilik saglanabilecektir. Ulkemizde de temel

sorunlarin odaginda, toplanan gelirlerin kurumlarin ihtiyaglarina gére dagitilmamasi
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yer almaktadir. Ayrica bu ihtiyaclarin belirlenmesinde ana dayanagi olusturan yeterli
bilgi ve belgeye merkezi yonetim birimlerinin sahip olmadig diistiniilmektedir. Oysa
kaynak tahsisi oncesinde tahsis yapilacak kamu idareleri hakkinda gerekli her tiirlii

veriye sahip olunmasi gerekmektedir.

Tiirkiye’de pek ¢cok kamu idaresi kamu gelirleri ortak havuzuna yaptigi katki
Olciisiinde karsiligini alamadigini diisiinmektedir. Bu diisiinceye paralel bir bigcimde,
aragtirmaya katilanlarin 6nemli bir yilizdesi kamu kurumlarina 6denek tahsisinde
performans kriterlerinin géz Oniine alinmadigimi ve merkezi idare ile yerel idare
arasindaki kaynak boliiglimiiniin idarelerin gorevleri ile orantisiz belirlendigi
goriisiindedirler. Performans esasl biit¢celemenin yiiriirliige girdigi 2006 yilindan bu
zamana 3 yillik bir siire ge¢mistir. Ancak héla idarelerin performanslarinin neler
oldugu ve bunlarin nasil denetlenecegi konusu acikliga kavusturulamamistir.
Ozellikle cok farkli sektorlerde hizmet veren kamu idarelerinin performans denetimi
icin yeterli uzman kadrolarinin olusturulmasi gerekmektedir. Zira stratejik amac ve
hedeflerin ve bununla iliskili olarak yapilan performans programlarinin denetimini
sadece o isin uzmanlar1 yapabilecektir. Sayistay’in ve TBMM’nin yapilacak
denetimlerde, ilgili sektor icinden yetismis kisilerden sistemli bir bicimde
yararlanmasi ve destek almasi gerekmektedir. Bunun yolu ise, ilgili birimlerde
“bagimsiz sektdr denetim komisyonlar1” olusturulmasindan ge¢mektedir. Mevcut
diizenlemede, performans denetimi konusundaki belirsizlik uygulamayir olumsuz
yonde etkilemektedir. Bu nedenle, kanundan beklenen faydalar1 almak i¢in heniiz
cok erkendir. Ayrica bu manzaraya ilave olarak kaynak tahsisinde bazi kamu
idarelerine yonelik politik ayrimeciligin  varligit konusunda ©nemli siipheler
bulunmaktadir. Arastirma sonuglar1 bu siiphelerin varligim dogrulamakta 6zellikle
teorisyenler mevcut tahsis siirecinde bu anlayisin  egemen oldugunu

diisiinmektedirler.

Orta vadeli biitce sistemine yonelik bir baska elestiri de, biitce siirecinde i¢ ve
dis paydaslara (is cevresi, sivil toplum kuruluslann (STK), isci birlikleri, ciftci
birlikleri vb.) yer verilmemesidir. Etkin bir maliye politikas1 ancak biit¢e siirecinin

giiclendirilmesine ve azami seviyede toplumsal destek bulabilmesine bagli olup
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siirecin temel dayanag ise katilimci bir sekilde hazirlanacak biitcelemeye baglhidir.
Katilimc bir biitge, iilkelerin gelismiglik ve demokratiklesme anlayislan ile paralel
bir seyir izler. Ciinkii ideal bir demokratiklesme siireci uzun vadeli bir planlamanin

sonucudur.

Yeni diizenleme ile biitce sistemimize ilk kez getirilen OVP ve OVMP’lerin
gelecekteki maliyet etkilerinin projeksiyonunu yapan bir gelecek tahmin sisteminin
tam anlamiyla kurulamadigi goézlenmektedir. Yanhs ve eksik tahminler ise,
cogunlukla harcamalarin diisiik, gelirlerin ise yiiksek tahmin edilmesi sonucunu
doguracaktir. Neticede mali yil icinde ek biitce ve/veya ek vergileme ihtiyact
giindeme gelecektir. Dogru bir tahmin sistemi ancak saglam veriler ile
olusturabilecektir. Kurumlararas1 farkli biitge, bor¢lanma, muhasebe verileri hata
paylarim yiikseltebilecektir. Son donemde yapilan yeni diizenlemeler, Diinya
Bankas1 ve IMF ile uyumlagtirma cabalar1 bu yonde harcanan yerinde ¢abalar olarak

goriilmektedir.

Ulkemizde bir diger 6nemli sorun, biitce siirecinde uygulanan asir1 kat1 biitge
uygulama kurallart ve bunun aksine politika yapma siirecinin ise daha esnek
tutulmasidir. Oysa yeni kamu mali yoOnetim anlayisinda stratejik kararlara ve
kurallara verilen 6nem her gecen giin artmakta ancak bu kararlar tatminkar olciide
yeterli kaliteye ulasamamaktadir. Kanimca buradaki temel sorun mali yonetimin,
stratejik yonetimin temel bir yap1 tast oldugunun idrak edilememis olmasidir. Oysa
strateji gelistirme birimlerinin, mali yonetim sistemimize stratejik 6zellikleri olan bir
biitce sistemi kazandiracagina ve biit¢e siireci icinde Onemli bir rol iistlenecegine
ilisgkin bir beklentisi bulunmaktadir. Nitekim arastirmada, strateji gelistirme
birimlerinin kamu kaynaklarmin kullanimindaki etkinligine olan giiven sorgulanmis
ve 5018 sayili kanunla getirilen bu yeni yapilanma katilimcilardan biiyiik destek

gormustiir.
5018 sayih KMYKK’nin “harcama yetkisi ve yetkilisi” baglikli 31’inci

maddesinde “biitceyle ©denek tahsis edilen her bir harcama biriminin en {ist

yoneticisi harcama yetkilisidir” tanimi yapilmistir. Harcama yetkililerinin

325



sorumluluk ve yetkilerinin agik ve uyumlu sekilde diizenlenmesi sistemin islerligini
ve giivenilirligini 6nemli Olciide etkileyecektir. Ciinkii sistem, “yoneticilere imkan
taninirsa (mali ve idari Ozerklik) kamu yoOnetiminde elde edilecek verimliligin
artacagl” varsayimiyla hareket etmektedir. Sistemin 06zii, yeni kamu yoOnetiminin
esasini tegkil eden yonetsel yaklasima uygun olarak “ydneticiye giiven, inan ama
otokontrol mekanizmalarin1 olustur ve denetimi elden birakma” stratejisine
dayanmaktadir. Arastirma bulgular1 yapilan bu diizenlemenin yeterince agik ve
tatminkdr oldugu noktasinda birlesmektedir. Ancak yapilan diizenleme, harcama
yetkililerinin performans hedeflerini tutturamamasi durumunda, yetkililere ne
olacagina veya ne tiir bir yaptirim uygulanacagina dair bir hiikiim icermemektedir.
Aksi durumda (kurumdan beklenilenin, kurumun hedefledigi performansin c¢ok
istlinde bir bagar1 gostermesi) iist yoneticiye ve emrindeki ¢alisanlarina ne tiir bir
odiil vb. tegvik saglanacagi hususu dile getirilmemistir. Ne yazik ki, merkezi otorite
odiillendirme konusunda da elini cimri tutmakta kamu idarelerinde ¢ok Onemli
basarillara imza atmis nitelikli yoOneticilerini ancak bir tesekkiir belgesi ile

onurlandirmaktadir.

Etkin bir odiillendirme sistemi, harcama yetkisine sahip kisilerin ¢ok daha
tutarli ve verimli olmasimi saglayacaktir. Kanimca bu eksiklik, kisa ve orta vadede
olmasa bile uzun dénemde diizenlenebilecek bir “performans sozlesmesi modeli”
veya “performans anlagmalar1” ile giderilebilecektir. Ancak bu sekilde “devlet isi;
olursa olur olmazsa olmaz” diisiincesi ve bilingsizligi ortadan kaldirilabilir. Ceza ve
odiill seklinde uygulanacak yaptinmlar, yetkililerin islerine adeta “kendi sahsi
isleriymiscesine” sarilmalarini saglayabilecektir. Yapilacak taahhiit anlagmalar1 ve
parasal tesviklerle harcama yetkililerinden en {iist seviyede fayda elde edilebilecektir.
Ayrica performans sozlesmesi modelini daha da genisletip harcama yetkilileri i¢in
(iist diizey personel) “sozlesme yoluyla istihdam” uygulamasi getirilebilir. Ancak bu
uygulamalarin mevcut idari yapida ve mevcut yasalarla hayat bulmasi miimkiin
degildir. Genis ¢apli bir kamu yonetim reformu gerektirmektedir. Bu ise ancak siyasi
kararligin olmasina ve iktidar1 elinde tutanlarin yeniden secilme kaygisinin
bulunmamasi ile iliskilidir. Ciinkii kamu personelini daha fazla calistirarak ondan

daha fazla verim alma ve az calisanin, yeterli performans sergilemeyenin, elenmesine
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dayali olan bu diizenleme nedeniyle, secimlerde 6nemli bir giicii elinde bulunduran

“secmen kitlesi” ile hicbir iktidar kars1 karsiya gelmek istemeyecektir.

5018 sayilh KMYKK’nin bir unsuru olarak i¢ kontrol miiessesesini
getirmistir. Kanuna gore i¢ kontrol; “idarelerin mali islem ve faaliyetlerine iliskin
tim gelir, gider, varlik ve yiikiimliilikklerinin amacina ve mevzuatina uygun bir
sekilde gerceklestirilmesi i¢in uygulanan mali yonetim, harcama oncesi kontrol ile
harcama sonrasi i¢ denetim faaliyetleri” seklinde tanimlanmistir. Diizenleme ile
kamu idarelerinin mali yOnetim sisteminin gelistirilmesi ve idarelere verilen
esnekligin, bir anlamda oto kontroliin olusturulmasi arzu edilmektedir. Arastirma
sonuclari da bu kamyr dogrulamakta ve i¢ kontrol miiessesi biiyiik Olciide

desteklenmektedir.
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SONUC VE DEGERLENDIRME

Ulkeler, artan kamu harcamalarinin finansmani igin vergilemeye ve
bor¢clanmaya genis Olciide basvurmakta bu durum ise siirdiirilemez boyutlara
yaklagmaktadir. S6z konusu gelisme, devleti finanse eden (vergisini ddeyen) duyarl
kisi ve kurumlarin, kamu kaynaklarinin kullanimimi yakindan izlemelerini saglamis,
kaynaklarin etkinsiz ve verimsiz kullanimi durumunda yetki verdikleri organlara
kars1 daha fazla tepki ve elestiri yapmaya baslamalarina neden olmustur. Bundan
boyle yasanan her kriz sonras1 kamu mali yonetiminden sorumlu otoriteler, toplumsal
baskilar karsisinda kamu mali yonetiminde yeni ¢6ziim arayislarina bagvurmuslardir.
Ciinkil yasanan sorunlarin temelinde kamu mali yonetim sistemleri gosterilmektedir.
Zira siirdiiriilebilir bir toplumsal ve ekonomik refah ancak etkin maliye politikasi
aracglar ile saglanabilecektir. Bu baglamda ¢6ziimiin kaynag dogrudan veya dolayh
olarak biitce politikalarinda aranmakta ve bu yonde reform c¢abalarina

girisilmektedir.

Kamu biitceleri, hiikiimetlere alternatif kullanim alanlar1 arasinda kaynak
tahsisini belirleme imkam veren, gelecege yonelik finansal planlamalardir. Soz
konusu planlama dokiimanlari, insanligmn belirli bir ekonomik diizen
olusturmasindan bu zamana, adi biitce olmasa dahi varligini korumus ve bircok iilke

farkli zamanlarda farkl biitceleme sistemleri kullanmistir.

Calismamizda biitce sistemlerinin daha milkemmeliyet¢i bir anlayis ile
gelistirilmeye calisildigr giiniimiizde, kamu mali yOnetim ekseninde son olarak
ortaya konan ve kamu harcama yonetiminin en temel kurumsal diizenlemesi olarak
goriilen “orta vadeli harcama” veya literatiirdeki bir diger ifadesiyle “cok yilli

biitceleme” sistemi degerlendirilmistir.

Orta vadeli harcama sistemi, tutarli makroekonomik, mali ve sektorel bir
cerceveyle birlikte kamu harcama programlarimi gercekten birlestirmek icin ideal bir
ara¢ olarak goriilmekte ve sistem, fakirligi azaltma stratejilerinde yeniden ele

alimmaktadir. Nitekim IMF'nin yoksullugu azaltma ve kalkinma planlarinda orta
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vadeli harcama sistemi reformuna sik sik yer verilmektedir. Benzer sekilde Diinya
Bankas1 da orta vadeli harcama sistemine biiyiikk 6nem vermis, ¢ok bor¢lu iilkelerin
borcunun hafifletilmesi girisiminin tespitini iilke bazinda yapmis ve borclarin
yeniden yapilandirilmasinda orta vadeli harcama sistemine oldukca agirlik vermistir.
Bu 6nemi gosterir nitelikte Banka’nin yonetim kurulunda sdyle bir yeni karar
alimmistir;** Banka orta vadeli harcama sistemini desteklemek icin uyum ve resmi
krediye gereksinim duymaktadir.” Bugiin artik orta vadeli harcama sistemi, Diinya
Bankasinin kamu harcama yodnetimi ekibinde standart bir konu haline gelmistir. Her
gecen giin, orta vadeli harcama sistemi, kamu harcama yonetiminin vazge¢ilmez
temel bir unsuru olarak diistiniilmektedir. Ayrica orta vadeli harcama sistemi Diinya
Bankas1 ve IMF’ye ilave olarak bazi elestirel yaklasimlara ragmen, Asya Kalkinma
Bankas1 (1999), OECD, AB gibi uluslararas1 pek ¢ok kurulus tarafindan da kabul

gormektedir.

Tezimizde iilkelerin biitgceleme sistemlerini pek cok bakimdan etkileyen ve
tizerinde hemfikir olunan orta vadeli harcama sistemi; yeni kamu harcama
yonetiminin bilesenleri olan makro mali disiplin, harcama oncelikleri ve kaynak
tahsisi, kamu hizmetlerinin sunumunda etkinlik ve verimlilik ekseninde ele
alimmugtir. Bu {ii¢lii yap1 ile birlikte, sistem pek ¢ok kurumsal diizenlemeyi gerekli
kilmistir. Temel kurumsal diizenlemelerin basinda; merkezi biitce kontrolii ve
yaptirimlar, resmi (bicimsel) kisitlar, siki biitce uygulamalari, giiclii bir harcama
yonetim yapisi, kaynak tahsisi ve stratejik hedeflere baglilik, kaynak tahsisinde
objektif kriterler, kamu idarelerinin goreceli Ozerkligi ve son olarak kamu
biit¢elerinde makro cerceveyi ve koordinasyonu saglayan orta vadeli harcama sistemi
gelmektedir. Ote yandan temel kurumsal diizenlemelere kamu kesiminin mali
sorumlulugu ve seffafligi da eklenmektedir. Mali sorumluluk icin Onerilen temel
diizenlemeler; gecmis harcamalarin aklanmasi, fazla harcama yapan kamu idarelerine
yonelik  yaptinmlar, sonuglarin sik sik  raporlanmasi, ge¢mis sonuclarin
degerlendirilmesi, hesaplarin denetimi, performans esasli biit¢eler, kamu hizmet
sunumunun belirli standartlara baglanmasi ve vatandas (miisteri) tatminidir. Seffaflik
icin ise; mali sonuclarin yayinlanmasi, halka aciklik, basin 6zgiirliigii, ciktilarin

performanslarimin yayinlanmasi, vatandas-devlet iletisiminin arttirilmast gerekliligi

329



diisiiniilen kurumsal diizenlemelerdir. Ancak sozel ifadeleri kolay ve giizel olan bu

biiyiilii kavramlarin uygulamaya yansitilmasi ise bir o kadar zor goriinmektedir.

Bugiin sozii edilen kurumsal diizenlemeler, pek ¢ok iilkede standart hale
getirilmeye  calisilmaktadir.  Tezimizde  ozellikle s6z  konusu  kurumsal
diizenlemelerin basarili bir sekilde uygulandig: diisiiniilen iilkelere yer verilmistir.
Bu yonde sirasiyla; ABD, Isveg, Almanya, Avustralya ve Malawi ornek iilkeler
olarak alinmistir. Ele alinan bu iilkelerin ortak 6zelligi, orta vadeli harcama sistemine

gecisle birlikte mali yapilarinda belirgin iyilesmeler yasanmis olmasidir.

Avustralya sisteme gectikten sonra pek c¢ok iilkeye 6rnek gosterilebilecek
diizeyde harcama birimlerinde kayda deger bir esneklik olusturmus ve kamu
idarelerinin tasarruf etme imkanina kavustuklari gozlenmistir. Almanya’da, orta
vadeli harcama sistemi verimli bir maliye politikas1 araci olarak nitelendirilmis ve
detayli bir gelecek planlamasi ile hiikiimetlerin hedefledikleri harcama ve gelir
politikalarim gerceklestirebilecegi diisiincesi egemen olmustur. Isveg, gevsek bir
biitce siireci neticesinde ortaya ¢ikan kamu harcamalarn ve vergi artiglar1 sebebiyle
reform calismalarina baglamis ve sistemle birlikte dogru bir gelir gider tahmini,
disiik maliyetle bor¢lanma imkanini elde etmistir. Zamanla zayiflayan Finans
Bakanligmmin roliinii giiglendirmis, bakanliklarin harcama alanlar1 arasinda biitce
kaynak dagilimi i¢in daha fazla sorumluluk almasi saglanmistir. ABD’de de benzer
sekilde orta vadeli harcama sistemi biit¢e siirecinin ayrilmaz bir parcasit olarak
goriilmektedir. Sistemle getirilen en Onemli yenilik, yiiksek olgiide hesap
verilebilirligin ve seffafligin gelistirilmesidir. Diinya Bankasinin desteginde 1995
yilinda orta vadeli harcama sistemini uygulamaya koyan Giiney Afrika iilkesi
Malawi’de de yeni sistemle birlikte biitcenin hesap verilebilirliginin arttirilmast

beklenmektedir.

Ulkemizde de pek cok gelismis ve gelismekte olan iilkede oldugu gibi mali
disiplinsizlik, harcama oOnceliklerinde ve kaynak tahsisinde yapilan yanlishklar ve
hizmet sunumunda etkinsizlikler oldugu yoniinde genis bir mutabakat vardir. Bu

dogrultuda i¢ ve dis dinamiklerin etkisiyle ozellikle 1994 krizi ile baslayip 2001 krizi
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sonras1 daha da artan bir sekilde biitce siirecini modernlestirme c¢abasi hiz
kazanmigtir. Tiirkiye, 2001 yilindaki mali krizden sonra ekonomik istikrar1 yakalama
konusunda 6nemli mesafe almistir. Ancak Avrupa Birligi tiyesi devletleri karakterize
eden yiiksek seviyedeki refah diizeyine ulasmak icin heniiz yolun basinda
oldugumuzu kabul etmek gerekmektedir. Satin alma giicii paritesine gore diizeltilmis
kisi bas1 milli gelir seviyesi Tiirkiye’de halen Avrupa Birligi ortalamasinin iicte biri
diizeyindedir. Tiirkiye’deki yiiksek niifus artis1 da diisiiniiliirse, Tiirkiye ile Avrupa
Birligi arasindaki gelir farkinin agilmamasi i¢in bile Tiirkiye Ekonomisi’nin yillik
reel olarak % 4 biiylimesi gerekmektedir. Tiirkiye’de 1990’larda reel biiyiime orani
yillik % 3,1 dolaylarinda gerceklesirken, 2000’1 yillarda, yiizyilin basindan itibaren
ise, dalgali olmakla birlikte (% 5 ile % 10 arasinda), biiyiime performansi
yiikselmistir. 2009 yilma kadar Tiirkiye Ekonomisi’nin reel biiylime hizi yeni
Merkezi Avrupa ve Baltik iilkesi AB iiyelerinin ortalamasindan daha yiiksek
gerceklesmis fakat baglangic degeri cok daha kiigiik olmustur. Tiirkiye gelecek 25 -
50 yilda yillik istikrarli bir sekilde biiylimedik¢e Avrupa’nin refahi ile yakinsama
ortaya cikmayacaktir. Istikrarli bir bilyiime ise ancak istikrarli bir sekilde

uygulanacak biitce politikalar1 araciligiyla saglanacaktir.

Kamu mali yonetim sistemimizin gelistirilmesi i¢in daha uzun mesafeler
alinmasi gerekmektedir. Istikrarl bir biitce politikasi ancak uzun donemli stratejilere
dayali orta vadeli harcama sistemi (¢ok yilli biitceleme anlayisi) sayesinde
uygulanabilecektir. Bu baglamda AB {iyeligine yaklastigimizi diisiindiiglimiiz son
birkag yilda yapilan 5018 sayili KMYKK (ilave olarak yapilan 5436 ve diger ikincil
mevzuatlar da dahil) ile onemli bir noktaya gelinmistir. Bir baska deyisle, Tiirk kamu
maliyesinde yeni bir yola girilmistir. Bu baslangic Tiirk Biitgce Sistemi’nde
1970’lerden bu yana yapilan en koklii reform hareketidir. Yapilan diizenlemeler ile
biitce siireci yeniden ele alinmis ve Tiirk Biitge Sistemi’ne asagida sayilan yenilikler

getirilmistir.
Finansal yonetim ve mali kontroliin kapsami ve biitce - finansal hesaplarin,

ulusal muhasebe ile uluslararasi standartlar (SNA 93, ESA 95) uyumlu olacak

sekilde, merkezi hiikiimetin ve genel hiikiimetin tiim sektorlerine genisletilmesi

331



saglanmustir. Ug yili (biitge y1li ve takip eden iki y1l) kapsayan orta vadeli mali plan
baslatilmigtir. Biitce hesaplarinin tasnifinde yeni bir simiflandirma sistemi
uygulamaya gecirilmistir. Bakanliklar ve ©zel biitceli idarelerdeki mali hizmetler
birimleri icin sorumluluk Maliye Bakanligindan, bakanliklara ve ozel biitgeli

idarelere kaydirilmistir.

Biitce siireci esanli olarak hem merkezilestirilmis hem de parcalara
ayrilmistir. Merkezilestirilmistir, c¢iinkii yukaridan asagiya dogru giiclii bir
yonlendirme siirecini esas almaktadir. Yukaridan-asagiya yonlendirme, biitceleme
kontrolii icin gereklidir fakat biitce siirecinde bakanliklarin ve kamu idarelerinin yeni
girisimler ileri siirebilmeleri veya bakanliklar veya idareler arasinda yeniden dagilim
yapilabilmesi i¢cin cok az imkén bulunmaktadir. Dolayisiyla, uzun donemde
yukaridan asagiya yonlendirme, siirecin mesruiyetini azaltabilecektir. Kamu mali
yonetiminde sz sahibi olanlar, bakanliklar ve kamu idarelerinin hedefleri hakkinda
kararlar almadan 6nce s6z konusu idarelerin biitce 6deneklerini talep ederek biitce
siirecinin hemen baslangicinda yeni inisiyatifler alabilmeleri icin daha fazla olanak
saglamay1 diisiinebilirler. Hedefler hakkinda karar verme, ¢denek tavanlarini ilan
ederek veya kati bir sekilde zorunlu kilarak (makroekonomik faktorleri
giincellemekten farkli olarak, siirecin en sonunda enflasyonu dahil ederek)
giiclendirilebilir. Bu tiirden bir reform esanli olarak hem bakanliklar ve kamu
idareleri i¢in siirecin mesruiyetini artiracak hem de yukaridan asagiya yonlendirmeyi

giiclendirecektir.

Tiirk Biitge Siireci, biitgedeki tiim harcamalar i¢in sorumlu tek bir biitge
otoritesinin bulunmamasi baglaminda aym zamanda pargalara da ayrilmistir. Siiregte
li¢ biitce otoritesi yer almaktadir: Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Tegkilati (DPT)
ve Hazine. Her birinin ayr1 sorumluluklar vardir. Biitceleme ve planlama biirokrasisi
bir sekilde kolaylagtinlmalidir. Koordinasyonu giiclendirmek ve kademeli olarak
“tek bir biitce yonetimine” dogru ilerlemek cari giderler ile sermaye yatirimi
arasindaki secim sorununu hafifleterek dagitim etkinligini artiracak ve biirokratik
maliyetleri diigiirecektir. Genel planlama belgelerinin (kalkinma plani, orta vadeli

program, yillik program, yillik kamu yatinmi programi) basitlestirilmesi ve diger
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planlama dokiimanlar ile entegrasyon, biit¢e siirecini daha saydam ve etkin hale
getirecek ve idari yiikleri azaltacaktir. Aym zamanda, Devlet Planlama Tesgkilati’nda
uzun vadeli oncelik belirleme, bolgesel politika, tarim ve sermaye biitceleme ile ilgili
olarak. deneyimin ihmal edilmemesine, aksine kurumun tecriibelerinden en iyi
sekilde faydalanilmasina 6zel 6nem verilmelidir. Dolayisiyla reformlar DPT’nin
mevcut pek cok roliinii azaltmak yerine mevcut gorevlerin daha da giiclendirilmesi
seklinde olmalidir. Ornegin, kurumun merkezi makroekonomik tahmin ve politika
analiz rolii giliclendirilebilir. Bu tipte bir kamu idaresi Avusturya, Hollanda,
Slovenya, Isve¢ ve diger iilkelerde var olan yakin nitelikteki planlama biirolar1 ile
benzer hale getirilebilir. Bu tip biirolar ile elde edilen deneyimler genellikle ¢ok
basarilidir; biirolar politika tartigmalarn icin objektif bir temel olusturmalarinin
yaninda, ekonomik tartigsmalarin politize olmalarin1 da engellerler. Planlama biirolart,
profesyonellik ve tarafsizlik konusunda kendilerini gelistirmisler ve genelde stratejik
karar verme iizerinde giiclii bir etkiye sahiptirler. Ancak planlama biirolari, akademik
arastirma topluluklarnt ile yakin baglar araciligilyla bagimsizlifin korunmasim

gerektirir.

Uygulanacak biitce politikalariyla orta vadede genel hiikiimetin fazla vermesi
saglanmali, toplam gider tavam kurali siirekli olarak temel alinmalidir. Fazlanin
miktar1 ile ilgili olarak IMF ve AB’nin damismanligi, uluslararasi sermaye
piyasalarinin giivenine katkida bulunacaktir. Daha uzun donemde faiz giderlerinin,
cari hesap dalgalanmasina ve sermaye piyasalarindaki risk istahina hassasiyeti biiyiik
oranda diistiigii zaman, gider tavanlar orta vadede genel hiikiimetin toplam
dengesine gore tekrar hedeflenebilir ve avro bolgesi iilkelerinin Avrupa Istikrar ve
Biiyiime Pakt1 ile kendilerine hedef aldiklar1t GSYIH nin % 0’1 ile % 3’ii arasinda bir

bant diizeyi hedeflenebilir.

Biitce siniflandirmasi oldukca detayhidir. Detay diizeyinin azaltilmasi iist
yonetimin hesap verebilirliklerini  gelistirecek ve parlamenterlerin  biitce
miizakerelerinde sonuglar ve enflasyon iizerinde yogunlagmalarin1 kolaylastiracaktir.
Tiirkiye’de basarilan iyi ve cok sistemli siniflandirma, biitgce yerine finansal

muhasebe i¢in kullanilabilir.
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Bakanliklar, biitce ¢agrisina cevap verebilmek i¢in taninan zamami genellikle
kisa bulmakta ve bu zaman kisidinin sunduklar1 dokiimanlarin kalitesini azalttigini
belirtmektedirler. Bu duruma ¢6ziim olarak Maliye Bakanligi, biitce cagrisimi
Haziran aymnin sonunda yollamak yerine aym basinda yollamay1 diisiinebilir.
Takvimdeki bu diizenleme bakanliklara yasal dokiimanlarini hazirlamalar1 i¢in dort
hafta daha saglayacaktir. Bu durum, orta vadeli mali planin Yiiksek Planlama Kurulu
tarafindan Mayis’1n tigiincii haftasinda kabul edilmesini gerektirecek bir kaymay1 da

beraberinde getirecektir.

Tiirkiye finansal ve ulusal hesaplarinin, uluslararasi standartlar (SNA93 ve
ESA95) ile uyumlu olarak gelistirilmesi konusunda oldukca ilerleme kaydetmistir.
Bu, amaglarim biiyiikk o©lgiide gerceklestirmis, son ve en zor asamada olan
“uygulamaya” gelinmistir. Fakat bu c¢abalar heniiz tam olarak son bulmamistir.
Siirecin bir an Once tamamlanmasi Oncelikli konular arasina alinmali ve siirecin
kesintisiz devam etmesi saglanmalidir. Ciinkii etkin mali gozetim ve {iretken

uluslararasi igbirligi i¢in giivenilir hesaplar gereklidir.

Sonug itibartyla, kamu kesiminde yapilan reformlarin siirdiiriilebilirligi
degisime olan inancla dogru orantilidir. KMYKK’nin hazirlanmasi ve uygulamaya
gecirilmesi 6nemli bir basaridir. Ancak kanunun etkinligini artirmak daha fazla
oncelige sahiptir. 5018 sayilit KMYKK’nin tam olarak uygulanmasi ile birlikte, Tiirk
Biitce Uygulama sistemi ¢cogu OECD iilkesi ile ortak 6zelliklere sahip olacaktir. S6z
konusu niteliklerin baginda kamu idarelerinin kendi finansal hizmetler birimi i¢inde
goreceli olarak basit on-kontrol sistemi, nakit dagittmi ve yonetiminden sorumlu bir
Hazine ve birlestirilmis muhasebe sistemi gelmektedir. Fakat sisteme ¢ok kisa bir
zaman Once gecilmesi nedeniyle tam olarak iglevsel olabilmesi icin biraz zaman

gerekecektir.

KMYKK bir cerceve kanunu olmasina ragmen diger kanunlar iizerinde
otomatik bir egemenlige sahip degildir. Karisikligin ve karsit kanunlarin olmamasi
icin ikincil hukukun KMYKK ile uyumlulugunun kontrol edilmesi onemlidir.

Ulkemizde yillarca birikmis, mali sorunlarmn bugiinden yarina coziilmesi
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beklenemez. Coziim ancak orta ve uzun vadeli bir siire¢ icinde saglanabilecektir.
Tezimizin temel hipotezi olan “Tiirkiye’de ¢ok yilli biitce anlayisinin
uygulanabilirligi ve siirdiiriilebilirligi”’ne hem uygulayicilar hem de teorisyenler
onemli Olciide destek vermektedir. Destegin varligi, orta vadeli biitce yaklasiminin
uygulanabilmesi i¢in gerekli olan en Onemli sarttir. Ancak bu yeni yaklasima karsi
kararsiz veya giivensiz bir kesimin varligi da inkar edilemez. Calismada OVP ve
OVMP’lere destek daha cok uygulayicilardan gelmistir. Bu konuda, uygulamacilar

teorisyenlere kiyasla daha iyimserdir.

Mali reform siireci, uzun bir siirectir. Amag, siirdiiriilebilir toplumsal ortak
faydanin ve ekonomik refahin saglanmasi, vatandaglarin yasam kalitesinin asamali
olarak arttirilmasidir. Bu ise ancak modern ve etkin bir kamu mali yonetim sistemi

ile miimkiin olabilecektir.
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EKLER

EK 1: Genel ve Ozel Biitceli idareler Biitce Baslangic Odenekleri ve Gerceklesmeleri (2006-2009 Ekonomik Simiflandirma)

Harcamalar

1-Faiz Hari¢ Harcama
Personel Giderleri

Sosyal Giiv.Kur. Devlet Primi
Mal ve Hizmet Alimlar1

Cari Transferler

Sermaye Giderleri

Sermaye Transferleri

Bor¢ Verme

Yedek Odenekler

2-Faiz Harcamalari

2006 Biitce
Tahmini

171.661.165
125.401.140
35.781.416
4.960.144
17.438.006
47.026.941
12.408.917
1.834.421
4.256.200
1.695.095
46.260.025

Kaynak: Muhasebat Genel Miidiirligii

Not (1): Diizenleyici ve Denetleyici Kurum Biitgeleri dahil edilmemistir.
Not (2): Hazine yardimi ve gelirden ayrilan pay harig.

2006 Biitce
Gerceklesmeleri

175.465.581
129.502.872
37.572.769
5.060.608
18.718.842
47.770.282
12.054.729
2.637.015
5.688.627

0
45.962.709

2007 Biitce
Tahmini

202.114.188
149.168.212
43.319.551
10.026.233
15.115.500
59.241.547
11.748.762
3.647.400
3.694.600
2.374.619
52.945.976

2007 Biitce
Gerceklesmeleri

201.119.719
152.366.844
43.284.529
5.787.717
21.908.481
61.029.898
12.968.060
3.542.364
3.845.795

0
48.752.875

2008 Biitce
Tahmini

219.093.841
163.093.891
48.234.517
6.359.019
22.337.039
67.167.712
11.407.002
2.084.420
3.933.510
1.570.672
55.999.950

2008 Biitce
Gerceklesmeleri

222.952.933
172.291.638
48.509.286
6.383.687
23.618.665
67.768.088
18.428.721
3.172.592
4.410.599

0
50.661.295

2009 Biitce
Tahmini

255.308.711
197.808.741
56.776.730
7.214.202
24.951.304
85.455.364
14.457.671
2.824.819
4.660.842
1.467.809
57.499.970
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EK 2: Genel ve Ozel Biitceli Idareler Odenek Teklif Tavanlar1 OVMP Tahminleri (2006-2009 Ekonomik Siniflandirma)
2006-Y1h Biitcesi

Yillar

2006

2007

2008

2006

2007

2008

Biitce

Genel Biitge
Kapsamindaki
Kamu
idareleri
Toplami
Genel Biitce
Kapsamindaki
Kamu
Idareleri
Toplam1
Genel Biitge
Kapsamindaki
Kamu
idareleri
Toplamt

Ozel Biitgeli
Idareler
Toplam1

Ozel Biitgeli
Idareler
Toplamt

Ozel Biitgeli
Idareler
Toplami

Personel
Giderleri

31.552.474.000

33.581.983.000

34.735.633.000

3.649.032.000

3.866.597.000

4.038.881.000

Sosyal
Giivenlik
Kurumlarina
Devlet Primi
Giderleri

4.356.711.000

6.295.759.000

6.688.802.000

538.144.000

726.058.000

777.613.000

Mal ve
Hizmet Alim
Giderleri

14.192.587.000

11.330.615.000

11.581.954.000

2.276.630.000

2.086.517.000

2.163.103.000

Faiz Giderleri

48.912.000.000

44.035.000.000

41.132.000.000

19.030.000

17.127.000

16.014.000

Cari
Transferler

33.953.719.000

38.936.912.000

42.518.556.000

2.636.580.000

2.712.799.000

2.852.745.000

Sermaye
Giderleri

9.069.042.000

9.521.863.000

9.977.564.000

3.214.333.000

3.329.409.000

3.385.093.000

Sermaye
Transferleri

868.454.000

892.042.000

930.451.000

406.251.000

424.534.000

441.514.000

Bor¢ Verme

2.394.166.000

2.315.915.000

2.411.470.000

992.263.000

1.036.915.000

1.078.391.000

. Yedek
Odenekler

1.112.000.000

1.170.000.000

1.228.000.000
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Kurum
Toplam

146.411.153.000

148.080.089.000

151.204.430.000

13.732.263.000

14.199.956.000

14.753.354.000



2007

2008

2009

2007

2008

2009

Genel Biitce
Kapsamindaki
Kamu
Idareleri
Toplam1
Genel Biitge
Kapsamindaki
Kamu
Idareleri
Toplami
Genel Biitce
Kapsamindaki
Kamu
Idareleri
Toplam1

Ozel Biitgeli
idareler
Toplam1

Ozel Biitgeli
Idareler
Toplam1

Ozel Biitgeli
idareler
Toplami

36.357.895.000  8.869.599.000

38.791.170.000  9.253.465.000

42.817.542.000  8.387.275.000

4.060.100.000

4.331.832.000

4.781.462.000

950.394.000

991.529.000

898.722.000

12.040.680.000  44.100.000.000  58.348.951.000

12.526.466.000 41.760.000.000 65.974.124.000

13.224.351.000

2.148.266.000

2.244.939.000

2.323.517.000

38.650.000.000  71.182.705.000

0

0

0

2007-Y1h Biitcesi

832.080.000

869.523.000

899.958.000

10.475.713.000

10.947.119.000

11.330.268.000

2.817.745.000

2.944.541.000

3.047.601.000

2.828.601.000

1.865.339.000

1.395.626.000

473.763.000

495.083.000

512.410.000

2.712.958.000

2.804.169.000

2.902.840.000

1.027.043.000

1.073.260.000

1.110.824.000

1.832.800.000

2.154.000.000

2.267.000.000
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177.567.197.000

186.075.852.000

192.157.607.000

12.309.391.000

12.950.707.000

13.574.494.000



2008

2009

2010

2008

2009

2010

Genel Biitce
Kapsamindaki
Kamu
Idareleri
Toplam1
Genel Biitge
Kapsamindaki
Kamu
Idareleri
Toplami
Genel Biitce
Kapsamindaki
Kamu
Idareleri
Toplam1

Ozel Biitgeli
idareler
Toplam1

Ozel Biitgeli
Idareler
Toplam1

Ozel Biitgeli
idareler
Toplami

5.137.423.000

5.395.186.000

5.937.183.000

42.717.927.000 5.562.010.000

44.861.196.000 5.833.202.000

49.367.911.000  6.068.819.000

649.962.000

681.651.000

709.180.000

13.602.284.000

14.140.577.000

140.690.397.000  47.250.000.000  83.017.335.313

2.558.737.000

2.661.086.000

2.767.531.000

59.300.000.000  71.903.732.204

50.100.000.000  77.922.903.532

0

0

0

2008-Y1h Biitcesi

903.602.000

939.835.000

977.523.000

9.681.933.000

2.083.079.000

10.637.755.000  2.468.600.760

11.726.678.000  2.507.263.550

2.721.466.000

2.997.313.000

3.262.079.000

470.297.000

489.108.000

508.673.000

3.012.615.000

3.150.760.000

3.216.949.800

1.198.200.000

1.246.128.000

1.295.973.000

1.765.000.000  212.219.370.204

1.850.000.000 213.659.416.292

1.939.000.000 222.586.552.663

0

0

0
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13.639.687.000

14.410.307.000

15.458.142.000



2009

2010

2011

2009

2010

2011

Genel Biitce
Kapsamindaki
Kamu
Idareleri
Toplam1
Genel Biitge
Kapsamindaki
Kamu
Idareleri
Toplam1
Genel Biitge
Kapsamindaki
Kamu
Idareleri
Toplam1

Ozel Biitgeli
idareler
Toplam1

Ozel Biitgeli
idareler
Toplanmul

Ozel Biitgeli
Idareler
Toplam1

50.206.636.000

54.927.337.000

60.180.477.000

5.928.917.000

6.486.378.000

7.106.725.000

9.439.258.000

10.287.106.000

11.128.718.000

1.132.274.000

1.233.973.000

1.334.933.000

Kaynak: Biit¢e ve Mali Kontrol Genel Mudiirligii

16.199.782.000

18.366.070.000

21.517.398.000

2.367.879.000

2.695.081.000

3.171.803.000

2008-Y1h Biitcesi

56.750.000.000

54.791.836.000

59.991.794.000

91.811.538.000

106.636.273.000

121.044.031.000

1.151.060.000

1.276.228.000

1.400.259.000

12.422.102.988

14.264.203.990

17.010.853.271

2.966.837.634

3.311.384.680

4.077.340.813

1.740.205.000

2.102.937.000

2.459.854.000

580.738.000

745.559.000

1.160.966.000

2.947.666.000

3.083.608.000

3.291.049.000

1.328.826.000

1.516.446.000

1.701.490.000

1.451.400.000 242.968.587.988

1.714.288.000  266.173.658.990

2.035.845.000 298.660.019.271

0

0
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15.456.531.634

17.265.049.680

19.953.516.813



EK 3: Kamu Harcama Yonetim Anketi

Asagidaki anket, “Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkiye Uygulamasimin

Degerlendirilmesi” konulu doktora tezi i¢in hazirlanan bir ¢alismadir.

Anketteki sorulara vereceginiz cevaplar sadece bu calismada ve bilimsel amach
olarak kullanilacaktir. Calismamiza ayirdiginiz zaman ve yardimlariniz icin tesekkiir ederiz.

1. Cahistigimz Kurum
( ) Universite ( ) Maliye Bakanlign ( ) DPT ( )Diger..................

P 0) 1177 ) | DO PPN

Kamu Harcama Yonetimi ile ilgili Genel Sorular

Eklemek Istediginiz Goriisleriniz:

Kesinlikle

Katilmiyorum

Katilmiyorum

Kararsizim

Katihyorum

Kesinlikle
Katiliyorum

Tirk kamu mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmaya
ihtiyaci vardi ve bu kapsamda 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunun kaldirilmas1 ve 5018 sayilh Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol kanununun uygulamaya konulmasi yerinde olmustur.

Biitcenin hazirlanma siirecinde 5018 sayili kanun ile 1050 sayili
kanun arasinda biiyiik bir farklilik yoktur.

Tirk kamu mali yonetim sisteminin yeniden yapilandirilmaya
ihtiyaci vardi ve bu kapsamda 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanunun kaldirilmas1 yerinde olmustur, ancak 5018 sayili
Kanunla getirilen yeni sistem uygun degildir.

Merkezi idarelerde mali yonetim sistemimiz deneyimli personel
tarafindan uygulanmaktadir.

Yerel idarelerde ve merkez dis1 kamu idarelerinde, mali yonetim
sistemimiz deneyimli personel tarafindan uygulanmaktadir.

Tiirkiye’de mali reformlar gecis siireci akademik platformlarda
yeterli diizeyde tartisilmadan yapilmaktadir.

Mali reformlar genellikle siyasiler tarafindan sahiplenilmektedir.

Biirokrasi, mali reformlar1 desteklemekte ve sahiplenmektedir.

Tiirk kamu harcama yonetimi hakkinda yeterli diizeyde akademik
calisma yapilmaktadir.

Kamu harcama yonetim ve uygulamasi Anayasada ayrintili bir
sekilde yer almalidir.

Uluslararast mali kuruluslarin  biitceye yonelik  kisitlayici
politikalar yerinde politikalardir.

Tiirkiye’de politika degisiklikleri ile ilgili olarak maliyet-fayda
analizleri yapilmaktadir.

362




Makro Mali Disipline Yonelik Sorular

Eklemek Istediginiz Goriisleriniz:

Kesinlikle
Katilmiyorum

Katilmiyorum

Kararsizim

Katihyorum

Kesinlikle
Katihyorum

Maliye politikalarinin ~ belirlenmesinde ve uygulanmasinda
kurumlararasi uyum vardir.

5018 sayili yasa ile kamu idarelerindeki harcamalar iizerinde
Maliye Bakanliginin giicii zayiflatilmistir.

Planlarin (kalkinma plami, yillik prog. vb.) mali disiplinin
saglanmasinda katkis1 vardir.

Orta vadeli program (OVP) ve orta vadeli mali plan (OVMP) mali
disiplinin saglanmasinda 6nemli bir rol iistlenecektir.

Planlama ve programlama belgelerinin (kalkinma plani, yillik
program, hiikiimet programi, yillik yatirim programi, orta vadeli
program, orta vadeli mali plan, stratejik planlar, performans
programlari, sektorel plan ve programlar gibi) coklugu maliye
politikalarinin etkinligini zayiflatacaktir.

Makro diizeyde harcama veya agiklara iligkin mali kurallar yasal
diizenlemelerde yer almalidir.

5018 sayili yasa ile biit¢cenin kapsami uluslararasi standartlara
uygun bir sekilde belirlenmistir.

Doner sermaye isletmelerinin biit¢e disinda tutulmasi mali disiplini
bozucu etkiye sahiptir.

Biitgenin ii¢ yillik yapilmast makro mali disiplinin saglanmasina
katkida bulunacaktir.

Tiirkiye’de cok yilli biitge anlayisinin uygulanabilir oldugunu ve
devam edecegini sanmiyorum.

Kamu idarelerinin 6denek iistii harcama yapmasini 6nleyen yeterli
mekanizmalar vardir.

Biitgelerin “samimiyet prensibi” ¢ercevesinde gercek ihtiyaclara ve
gercek rakamlarla uygun bir sekilde hazirlandigini diisiiniiyorum.

Tiirk biit¢e sisteminde planlama anlayis1 yeterli diizeydedir.

Yapilan planlarin sekli uygulamalar oldugunu diisiiniiyorum.

5018 sayili kanunla birlikte 6denek tavanlarinin Yiiksek Planlama
Kurulu (YPK) karariyla biitce siirecinden 6nce belirlenmesi, biitce
siirecinin igleyisi icin yerinde olmustur.

Harcamalara tavan getirilmesi harcamaci birimlerin asir1 harcama
egilimlerini azaltir.

OVP ve OVMP hazirhik calismalarinda akademisyenlerden
yeterince yararlanilmamaktadir.

OVP ve OVMP’larin amacina uygun olarak ve Ozenle
diizenlendigini diisiinmiiyorum.

5018 sayil1 kanunla OVP, OVMP ve Strateji Planlar1 kullanilarak
kalkinma planlari ile yillik biitceler arasinda bag kurulmustur.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlarin 5018 sayili kanunun sadece
bazi hiikiimlerine tabii tutulmasini dogru bulmuyorum.
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Harcama Oncelikleri ve Tahsisine iliskin Sorular

Eklemek Istediginiz Goriisleriniz:

Kesinlikle
Katilmiyorum

Katilmiyorum

Kararsizim

Katihyorum

Kesinlikle
Katihiyorum

Kamu kaynaklar1 kurumlararasi ihtiyaca gore onem ve oOncelik
strastyla adil bir sekilde dagitilmaktadir.

Aciklanan ekonomik ve mali veriler giivenilirdir.

Merkezi yonetim birimlerinin kaynak tahsisi Oncesinde tahsis
yapilacak kamu idareleri hakkinda yeterli bilgi ve belgeye sahip
oldugunu diistiniiyorum.

Kamu harcama yasalarinin, tiiziiklerinin ve yonetmeliklerinin agik,
basit ve sade bir sekilde yapilmadigim diisiiniiyorum.

Kamu kurumlarina 6denek tahsisinde performans kriterleri goz
Oniine alinmaktadir.

Kamu kurumlari, biitge tekliflerini gercek¢i hazirlamaktadir.

Merkezi idare ile yerel idare arasindaki kaynak dagilimi bu
idarelerin gorevleri ile uyumlu degildir.

Kaynak tahsisinde bazi1 kamu idarelerine yonelik politik ayrimeilik
yapilmaktadir.

Biitgeler katilimci yontemlerle i¢ ve dis paydaslarla (is cevresi,
STK lar, isci birlikleri, ¢iftci birlikleri vb.) hazirlanmaktadir.

Biitgce calismalart 6ncesi, YPK (Yiiksek Planlama Kurulu) yerine,
Bakanlar Kurulunda bir toplant1 yapilmalidir.

Biitce Oncelikleri ve hatta kurumlarin Oncelikleri ve Odenek
tavanlar1 YPK tarafindan belirlenmelidir.

Merkezi mali yonetimlerde (DPT, Maliye Bakanligl) mevcut ve
Onerilen program ve projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin
projeksiyonunu yapan bir gelecek tahmin sistemi vardir

Kamu idarelerinde (genel yoOnetim, yerel idareler) mevcut ve
onerilen program ve projelerin gelecekteki maliyet etkilerinin
projeksiyonunu yapan bir gelecek tahmin sistemi vardir.

Odeneklerin artis yontemini saglikli buluyorum.
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Kamu Hizmetlerinin Sunumuna iliskin Sorular

Eklemek Istediginiz Goriisleriniz:

Kesinlikle
Katilmiyorum

Katilmiyorum

Kararsizim

g | o
g | =
s | =
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Katihyorum

Strateji Gelistirme Birimleri, kamu kaynaklarmin kullaniminda
etkinligin saglanmasinda 6nemli bir rol iistlenecektir.

Kamu kurumlarinda etkin ve etkili kaynak kullanimi yapilmaktadir.

5018 yasa ile birlikte harcama yetkililerinin (Genel Md., Dekan,
Daire Bagkanmi vb.) yetki ve sorumluluklari ac¢ik ve uyumlu bir
sekilde diizenlenmistir.

Ic kontrol sistemi, kamu idarelerinin mali yonetim sisteminin
gelistirilmesinde faydali olacaktir.

Tiirk biitce sisteminde kamu idarelerine verilen odenekler ile
gerekli diizeyde katma deger iiretilmektedr.

Kamu idareleri biitge uygulamalarini kamuoyuna diizenli araliklarla
duyurmaktadir.

Kamu idareleri biitce uygulamalarini kamuoyuna dogru bir sekilde
duyurmaktadir

I¢ denetim uygulamasinin basarili olacagimi diisiiniiyorum.

Kamu idarelerinde harcama yetkililerinin calistiklar1 birimlerinin
zaman zaman degistirilmesi (rotasyon) gerekmektedir.

Kamu idarelerinde Strateji Gelistirme Birimlerine, personel
istthdaminda  gerekli  niteliklere  sahip  personel  alim
yapilmamaktadir.

Merkezi idare ile diger kamu idareleri arasinda biitcelemede
anlayis, egitim ve teknoloji kullaniminda biiyiik farkliliklar vardir.

Kamu idarelerince hazirlanan stratejik planlarlarin gercek¢i ve
uygulanabilir oldugunu sanmiyorum.

Yatirim programlarimin etkinligi ve verimliligi icin “iz 6denek”
uygulamasinin  mali disiplin agisindan bir tehlike olarak
goriiyorum. (Iz 6denek: Ekonomik konjonktiir itibariyla yatiriminin
durdurulmasina karar verilen ancak yatirim programinda
muhafazasinda yarar goriillen projelere tahsis edilen 1.000 TL.
tutarindaki 6denekleridir.)

Katkilariniz ve ayirdiginiz zaman igin tesekkiir ederim.
Ars. Gor. Hiiseyin Giiclii CICEK
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