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KAMU HARCAMA YONETIMi BAGLAMINDA ORTA VADELI HARCAMA
SISTEMI VE TURKIYE ACISINDAN DEGERLENDIRILMESI

Biitcelemenin davramissal yonlerini de iceren kamu harcama yonetimi, yeni
bir biitceleme yaklasimidir. Bu yeni yaklasim, arzu edilen biitcesel sonuclara
ulasmak icin bir dizi kurumsal diizenlemeyi barindirmaktadir. Daha iyi sonuclara
yonelik en onemli kurumsal diizenleme orta vadeli harcama sistemidir. Kisaca orta
vadeli harcama sistemi, devletin elde edilebilir kaynak diizeyine gore harcama
yapmasini saglayan, cok yilli harcama planlamasi sistemi olarak tamimlanabilir.
Genelde ii¢ yillik biitce gider ve gelirlerinin tahmin edilmesini gerektiren sistem,
devlet tarafindan makro-mali disiplini artirmada etkin bir ara¢ olarak
kullanilabilmektedir. Orta vadeli yaklasim, gelecege yonelik politika kararlarinin
harcamalara etkisini degerlendirmeye izin verdiginden kaynak tahsisinde etkinligi
de giiclendirmektedir. Ayrica, orta vadeli harcama sistemi harcamaci birimlere
orta vade boyunca ongoriilebilirlik saglayarak kaynak kullamminda etkinligin
artmasim tesvik etmektedir. Bu tez, Avustralya, Isve¢, Almanya, Ingiltere gibi
bircok iilkede uygulanan orta vadeli harcama sisteminin, Tiirkiye oOrnegini
incelemektedir. Tiirkiye’de ¢ok yilli biitceleme olarak adlandirilan ve 2006-2008
biitcesi icin baslanan sistemin teknik kapasitesinin iyi olmadig1 ve basarili bir orta
vadeli harcama sistemi icin yeterli kosullar bulunmaksizin uyarlandigi, bu
calismada ulasilan temel sonuclar arasindadir. Ayrica yeni sistemin, merkezi mali
yonetimin parcali kurumsal yapisi iizerine insa edildigi de gosterilmektedir. Son
olarak tez, Tiirkiye’deki ¢ok yilli biitcelemenin kalitesini artiracak bazi onerileri
de icermektedir.

Anahtar Sozciikler
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Harcama Harcama Biitceleme Kamu Mali
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MEDIUM TERM EXPENDITURE FRAMEWORK IN THE CONTEXT OF
PUBLIC EXPENDITURE MANAGEMENT AND THE EVALUATION OF
TURKISH CASE

Public expenditure management is a new budgeting approach that also
includes the behavioral dimensions of budgeting. This new approach covers a
broad range of institutional arrangements to achieve desired budgetary outcomes.
Medium term expenditure framework (MTEF) is the most important one among
the institutional arrangements for the better outcomes. Briefly MTEF can be
defined as a system of multi year public expenditure planning that enables
government to spend in accordance with the level of resource availability. The
system which requires generally three years budget expenditures and revenues
estimates can be used as an effective instrument by the governments to increase
macro-fiscal discipline. Medium term approach also bolsters allocative efficiency
by allowing assess the resource implications of future policy decisions. Beside
MTEF encourage better operational efficiency by providing predictability during
the medium term period for the spending agencies. This thesis examines Turkish
case of MTEF that has been implemented in many countries, such as Australia,
Sweden, Germany, and United Kingdom. The system called multi-year budgeting
in Turkey that has been introduced for the budget term 2006-2008, has not
sufficient technical capacity and that it has been adopted unless there is sufficient
conditions for successful MTEF are some of the main finding of this study. In
addition, it has been indicated that the new system has been built on the
fragmented institutional environment of central fiscal management. Finally the
thesis comprises some recommendations that would enhance the quality of multi-
year budgeting in Turkey.

Key Words
Public Medium-Term Fiscal Multi-Year Turkish
Expenditure Expenditure Planning Budgeting Public Fiscal
Management Frameworks Management
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GIRIS

Biitceleme, dogusundan giinlimiize kadar, daha ¢cok normatif eksenli gelisen bir
kavramdir. Nitekim, gerek geleneksel gerekse modern biitceleme yaklasimlari, olmasi
gerekene dayalidir. Biitgenin yillik olma, genellik, birlik gibi geleneksel ilkelere uygun
hazirlanmas1 ya da Odeneklerin birtakim sistematik analizlere dayali olarak tahsis
edilmesi, iizerine diisen fonksiyonlar1 yerine getirmesi i¢in yeterlidir. “Saglikli oldugu
kabul edilen yazili ilke, kural ve tekniklerin”, yine saglikli sonuglar getirecegi
varsayimini betimleyen bu durum, uzun yillar biitiin iilkelere hakim olmustur. Buna
gore bircok iilke, geleneksel biitgeleme ilkelerine titizlikle uymus ya da performans
biit¢e, program biitce gibi modern biitgeleme teknikleri gelistirildiginde, onlart miimkiin
oldugunca uygulamaya calismistir. Bununla birlikte, her iki biitceleme yaklagimina da
ne kadar iyi bir sekilde uyulmak istenirse istensin, beklenmeyen bazi sonuglarla
karsilasildigr goriilmiistiir. Ozellikle séz konusu yaklagimlar1 uygulama konusunda
onemli yeterlilikleri bulunan geligmis iilkelerin, zengin kaynaklara ve Onemli siyasi
taahhiitlere ragmen istenmeyen genis biitce agiklar1 ile karsi karsiya kalmalar1 ya da
kaynaklar1 daha oOncelikli alanlara bir tiirli aktaramamalari, bu durumu daha iyi
betimlemektedir. Bu gelismeye istinaden, biitcelemenin normatif temelli gelisimi

sorgulanmaya baglanmis ve nigin istenmeyen sonugclarla karsilasildig: arastirilmistir.

Yapilan arastirmalar; normatif yaklagimlarin, biitcelemenin dogasina hakim olan
bazi gayriresmi unsurlarin varligi nedeniyle basarisiz olabildiklerini gostermistir.
Ornegin, geleneksel biitgelemenin iizerinde 1srarla durdugu genellik ilkesinin —biitce
siirecindeki oOrgiitlerin hareket alanini1 kisitlamasi sebebiyle— biitce dis1 fonlarin
kurulmas1 yoluyla c¢ignenmesi; biitce agiklarinin O6nemli bir sebebi haline
gelebilmektedir. Benzer sekilde, modern biitceleme yaklasimlarindan program biitce
teknigi; bu teknigi uygulayarak daha az 6denek alacak bir birim tarafindan uygulanmak
istenmeyebilmektedir. Bu bakis agisi, biitcelemede orgiitsel davranis ve tercihlerin de
oldugu; bu nedenle, biitgelemeden istenen sonuglarin elde edilebilmesi i¢in, s6z konusu
gayr1 resmi yonlerin de hesaba katilmasi gerektigi gercegini vurgulamistir. Boylece
biitceleme; normatif (yazili) oldugu kadar, yazili olmayan yonleri de igeren bir siireg

olarak goriilmeye baglanmistir. Giinlimiiz biitceleme yazininda kamu harcama yonetimi



olarak ifade edilen bu yaklasim, biitce siirecinde yer alan aktorlerin birbirleriyle
etkilesimlerinin, tercihlerinin ve davranislarini yonlendiren saiklerin de incelenerek

etkin biitcesel sonuclara ulasilabilecegini savunarak dikkatleri iizerine ¢cekmektedir.

Yeni bir biitceleme yaklasimi olarak ifadelendirilen kamu harcama yonetiminin
uygulanmasini1 6ngdrdiigii biitcesel yeniliklerin basinda ise orta vadeli harcama sistemi
gelmektedir. Kamu gider ve gelirlerinin, ekonomideki kaynak yapis1 da dikkate alinarak
orta vadeli bir sekilde programlanmasini1 saglayan sistem, dengeli ve etkin bir maliye
politikasi izlenebilmesinin 6n kosulu olarak goriilmektedir. Ayrica harcama kararlarinin
orta vadeli bir sekilde yonlendirilmesinin, istenen harcama kompozisyonuna ulagsma
yolunda da 6nemli bir avantaj getirecegi belirtilmektedir. Sistemin, biitceden pay alan
birimler i¢in de bir dngoriilebilirlik kaynagi oldugu vurgulanmaktadir. S6z konusu
nedenlerle orta vadeli harcama sistemi, basta Avustralya, Ingiltere, isve¢, Yeni Zelanda
gibi gelismis Ttlkeler tarafindan c¢esitli diizeylerde uygulanmaktadir. Sistemin son
yillarda birgok gelismekte olan iilkede de yayginlik kazanmaya bagladigr goriilmektedir.
Ozellikle uluslararast1 mali kuruluslar, mali disiplini temin etmede etkin olarak
kullanilabilen sisteme Onem vermekte ve bu iilkelerin sisteme gecisinde biiyiik rol
oynamaktadirlar. Bu ¢er¢cevede, kamu harcama yonetimi temelinde, orta vadeli harcama
sisteminin incelenerek Tiirkiye acisindan degerlendirilmesi, tezin yanit aradigi temel

soruyu olusturmaktadir.

Temel sorunun tezde nasil bir plan dahilinde ele alindigina gegmeden Once,
arastirmanin sinirlamalarindan bahsetmek yerinde olacaktir. Arastirmanin sinirlarini
cizen Onemli kisitlardan birisi; orta vadeli harcama sisteminin harcama eksenli bir
kavram olmasidir. Bu nedenle tezde, biitceleme alanindaki gelenege uyularak, sistemin
harcama yoniine agirlik verilmekte, gelir yonii kisaca islenmektedir. Arastirmada yer
alan kisitlardan ikincisi; arastirmanin, biitceleme teknigi eksenli olmamasidir. Bunun
temel sebebi; sistemin, kapsamina giren tiim kamu kurum ve kuruluslarini igermesi yani
makro esasli olmasi, biitceleme tekniginin ise oOrgiit bazinda ele alinan bir konu
olmasidir. Kuskusuz, makro diizeyde etkin bir orta vadeli harcama sistemi, Orgiit

bazinda etkin olarak uygulanan modern bir biitgeleme teknigini de gerektirmektedir.



Tez, yukarida sozii edilen kisitlar dahilinde, {i¢ boliim halinde yapilandirilmistir.
Kamu harcama ydnetimi ad1 verilen yeni biitgeleme yaklagiminin, orta vadeli harcama
sisteminin uygulanmasini 6ngoérmesi, bu konunun oncelikli olarak incelenmesini gerekli
kilmaktadir. Bu nedenle tezin birinci boliimii, kamu harcama yonetimi ile orta vadeli
harcama sistemini kavramsal ve kuramsal temelde ele alarak bu soruya yanit

aramaktadir.

Tezin ikinci boliimii, orta vadeli harcama sistemi uygulamasini incelemektedir.
Ilgili boliimiin temel amaci, orta vadeli harcama sisteminin genel uygulama
prosediiriinii belirtmek, sistemin etkin uygulanabilme kosullarin1 ortaya koymak ve
farkl iilkelerdeki uygulama orneklerini inceleyerek, bu sistemi uygulamay: diisiinen
ilkeler i¢in 6nem tasiyabilecek bazi bulgulara ulagsmaktir. Bu ¢ergevede ilgili boliimde
literatiirde en iyi uygulama &rnekleri olarak gosterilen Avustralya, Isve¢, Almanya,

Ingiltere ve Giiney Afrika incelenmek iizere segilen iilkelerdir.

Son boliimde ise orta vadeli harcama sisteminin Tiirkiye ac¢isindan
degerlendirilmesi ele alinmaktadir. Oncelikle iilkemizde sisteme olan ihtiyag tespit
edilmekte, daha sonra sisteme ge¢is agisindan Onem tasiyan bazi calismalara yer
verilmektedir. Fiilen 2006 yili merkezi yonetim biitce hazirlikliklar ile birlikte “cok
yill1 biitceleme” adi altinda orta vadeli harcama sistemine gecis yapan lilkemizdeki
uygulama modeli ve degerlendirilmesi ise daha sonraki basliklarda incelenmektedir.
Ayrica ilgili boliimde, sistemin daha etkin olabilmesi i¢in alinmasi diisiiniilen 6nlemler

de belirtilmektedir.



BIiRINCi BOLUM
KAMU HARCAMA YONETIMi VE ORTA VADELI HARCAMA SiSTEMI:
KAVRAMSAL —- KURAMSAL TEMELLER

Ozellikle 1980°1i yillardan itibaren gelir ve gider dengesizliklerinin tiim diinya
capinda bliylimesi ile birlikte bir¢cok alanda oldugu gibi biitceleme alaninda da Snemli
gelismeler yaganmistir. Gerek geleneksel biitceleme siireci gerekse modern biitce
sistemleri daha detayli bir sekilde incelenmis ve oOzellikle ni¢in istenmeyen biitce
aciklartyla kars1 karsiya kalindig1 sorgulanmistir. Bunun sonucunda, biitceleme alaninda o
zamana kadar dogru oldugu kabul edilen ve olmazsa olmaz olarak goriilen birtakim ilke
ve tekniklerin, etkin olmayan sonuglar dogurabildigi tespit edilmistir. Kamu harcama
yonetimi olarak adlandirilan yeni bir biitgeleme yaklasimimin dogmasina yol agan bu
tespit, biitceye olan bakis acisin1 6nemli dlglide degistirdigi gibi, biitce yeniliklerini de
oldukga etkilemistir. Nitekim, kokeni 1980’lerden Onceye giden orta vadeli harcama
sistemi; bu bakis acisiyla yeniden sekillendirilmistir. Kamu harcama yOnetiminin
uygulanmasini 6ngordiigii belki de en 6nemli biitce yeniligi olan orta vadeli harcama
sisteminin, s6z konusu yeni biitgeleme yaklasimi ¢er¢evesinde ele alinmasi olduk¢a 6nem
tagimaktadir. Bu ¢ercevede birinci boliimde; dncelikle kamu harcama yonetimi ile ilgili
teorik bilgiler verilerek, yaklagimin orta vadeli harcama sistemi ile olan iliskisi
belirtilmekte, daha sonra dogrudan sistemin kendisine 6zgii kavramsal ve kuramsal

konulara ge¢ilmektedir.

1. KAMU HARCAMA YONETIiMi: KAVRAMSAL VE KURAMSAL
CERCEVE

1.1. Kamu Harcama Yonetiminin Tanimlanmasi

1.1.1. Biit¢cenin dogusu ve normatif yonde gelisimi

Biitce, bir yazarin da belirttigi gibi, “aklin degil, tarihin bir iiriiniidiir”'. Modern
biitge sistemlerinin dogusu, 19. yiizyilin sonu ve 20. yiizyilin basinda olup nispeten

yenidir. Bu yillarda kamu harcamalarinin 6nemli derecede biiylimesi, yiirlitmenin

Wildavsky, Aaron, “A Budget for All Seasons? Why the Traditional Budget Lasts”, Public Administration
Review, November/December 1978, ss. 501-509, s. 501.



kaynak tahsisi kararlarinin, yasama tarafindan kontrol edilmesini glindeme getirmistir.
Kontroliin yapilabilmesi i¢in, kaynak tahsisi siirecindeki yetki ve sorumluluklar belirli
orgilitler arasinda boliisiilmiistiir. Boylece bir biitge siirecinde hangi agamalarin oldugu,
hangi kurumlarin ne gibi gorevleri, hangi asamada iistlenmesi gerektigi belirlenmistir’.
S6z konusu ¢ercevenin uzun yillar boyunca izlenmesi, tiim {ilkelerde uyulmasi
gerektigine inanilan bazi ilkeleri ortaya ¢ikarmistir. Zaman ig¢inde ¢ok az degisen ya da
hi¢ degismeyen bu ilkeler, biitcenin tiim gelir ve giderleri igermesini (genellik); biitge
doneminin bir yi1l olmasini (yillik olma); kamu parasinin, yasa koyucunun verdigi yetki
dogrultusunda harcanmasini (hukukilik) vb. gerektirmistir. Bu sekliyle biitce, tarihin
akist i¢inde, devletlerin icat ettikleri ve zamanla yazili (resmi) hale getirilen birtakim
asama ve ilkelerden olusan bir siire¢ ya da uygulama olarak gelismistir3. Geleneksel
biitceleme siireci olarak da adlandirilan bu yaklasim, uzun yillar izlenmistir ve hala

birgok yonden varligini korumaktadir®.

20. yiizyilin ortalari, geleneksel siirece ulusal diizeyde miidahalelerin bagladigi
yillardir. Ozellikle kamu harcamalarinin arttigi 1950°li yillarda, yasamaya gére daha
giiclii bir yiirtitme organi hayali ile iktisatcilar, geleneksel biitgeleme siirecini oldukca
teknik bir yaklasimla diizenlemeye ¢alismislardir’. Amaglarin belirlenmesi, bu amaglara
ulagtirabilecek alternatiflerin degerlendirilmesi ve sistematik analizlere dayali olarak
programlara 6denek tahsis edilmesine vurgu yapan optimal biitgce sistemleri, geleneksel
siirecin iizerine insa edilmistir. Ornek olarak 1950’lerde performans biitceleme,
1960’larda program biitceleme ve PPBS (Planlama-Programlama-Biitceleme Sistemi),
1970’1lerde sifir-esashi biitceleme gosterilebilir. Modern biitceleme yaklasimi olarak da
ifade edilen bu yaklasimda vurgu; Caiden’in deyimiyle, aynen geleneksel biitceleme

yaklasiminda oldugu gibi biitcelemenin yazili yonlerinedir. Gergekten, gerek geleneksel

Fozzard, Adrian, “The Basic Budgeting Problem: Approaches to Resource Allocation in the Public Sector and
their Implications for Pro-Poor Budgeting”, Overseas Development Institute, Center for Aid and Public
Expenditure, Working Paper 147, UK, July 2001, s. 23.

Schick, Allen, A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, World Bank Institute,
Governance, Regulation, and Finance Division, Second Printing, April 1999, s. 3-4.

Fozzard, a.g.e., s. 5.

Rubin, Irene S., “Budget Theory and Budget Practice: How Good the Fit?”, Public Administration Review,
March/April 1990, ss. 179-189, s. 179.



biitce siireci ve ilkeleri gerekse modern biitge teknikleri, hep olmasi gerekene ayarlidir;

diger bir ifadeyle normatif temellidir®.

Biitgelemenin, yukarida bahsedildigi sekilde normatif temelli bir gelisim
izlemesi; resmi biitce ilke ve tekniklerine uyulmasini, biit¢enin iistlendigi fonksiyonlari
yerine getirebilmesi i¢in On sart haline getirmistir. Bu nedenle, biitgenin temel ilkelerine
ve modern biitgenin 6ngordiigii siireclere, tiim tilkelerde eksiksiz bir sekilde uyulmaya
calisilmistir. Ornek vermek gerekirse, birgok iilkenin yiiriirliige koydugu tipik reform
paketi; biitce dis1 fonlarin biit¢e igine alinmasi, zamanh ve giivenilir bilgiler elde etmek
izere biitgeleme tekniginin ya da muhasebe sisteminin yenilenmesi gibi yenilikleri
icermigtir. Diger bir ifadeyle, biitce siirecine iligkin reformlarin ¢ikis noktasi, resmi ilke
ve tekniklerin, biitcelemede etkin sonuglar1 kendiliginden getirecegi varsayimi

olmustur’.

1.1.2. Resmi ilke ve tekniklerin yetersizligi ve kamu harcama yonetimi

yaklasim

Yukarida belirtildigi gibi biitcelemenin yazili yonleri —ister geleneksel ister
modern biitgeleme yaklasimi olsun— uzun yillar boyunca, biitgeleme alaninda s6z sahibi
olmustur. Bununla birlikte, zamanla bir¢ok iilkenin, temel standartlar1 karsilayan biitce
stireclerine ve ilkelerine uymasina ragmen, disiplinli ve etkin programlara sahip
olamadiklari; kamu harcamalarini kontrol etmede oldukga giicliikk ¢ektikleri; kamu
kaynaklarinin kotii  tahsis edildigi; kamu hizmetlerinde kronik verimsizliklerle
karsilastiklar1 goriilmiistiir. Ornegin gelismekte olan iilkeler, dzellikle uluslararas:
orgiitlerce Onerilen tipik reform programlarini uygulamalarina ragmen yukaridaki
olumsuzluklara maruz kalmis ya da bunlar1 giderememistir. Benzer durum, kamu
kaynaklarinin nispeten genis oldugu, milli gelir seviyesi yiiksek iilkeler i¢in de
gecerlidir. Kronik biitce agiklari; kaynaklarin oOnceligi azalan alanlardan, yiiksek

oncelikli alanlara aktarilamayisi; glinlimiizde bircok gelismis iilkenin yasadigi 6nemli

Caiden, Naomi, “The Boundaries of Public Budgeting: Issues for Education in Tumultuous Times”, Public
Administration Review, July/August 1985, ss. 495-502, s. 496. Caiden, Naomi, “Public Budgeting Amidst
Uncertainty and Instability”, Public Budgeting & Finance, Spring 1981, ss. 6-19, s. 11-12.
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sorunlar arasinda yer almaktadir®. Kuskusuz bu sorunlari tamamen biit¢e siirecine
baglamak dogru bir yaklasim olmamakla birlikte yapilan aragtirmalar; istenmeyen biitce
sonuglarii ortaya ¢ikarabilecek iktisadi ya da siyasi faktorlerin de tam bir agiklayici
olmadigimi gostermektedir. Nitekim gerek iktisadi agidan oldukga giiclii olan gerekse
siyasi acgidan etkin biitce sonuglar1 elde etme yoniinde kararli olan bir¢ok hiikiimet,
resmi biit¢e ilkelerine ve modern biitce tekniklerine uymalarina ragmen istenmeyen
bilitce aciklar1 ve etkinsizliklerle kars1 karsiya kalmlstlr(*)9. Bu durumun ortaya
cikarilmasi, biitceleme alaninda yeni bir yaklasimin dogmasina sebep olmustur. Kamu
harcama yénetimi olarak adlandirilan yaklagima gore, etkin oldugu kabul edilen biitce
ilkeleri, teknikleri ya da siirecleri; biitceden istenmeyen sonuglarin elde edilmesine yol
acabilir. Bu nedenle yillar boyunca biit¢e alanina hakim olan “etkin resmi kurallarin

uygulanmasi” diisiincesi yeterli degildir'.

1.1.3. Yazili olmayan kurallarin etkisi ve 6nemi

Kamu harcama yonetimi yaklasimina gore, biitgeleme siirecinde uyulmasi
gereken ilkeler ve teknikler; kararlarin nasil (6rnegin hangi biitge sistemi ile) ve ne
zaman aliacagi, biitce tahminlerinin sekli ve yapisinin nasil olacagi, biit¢enin
kapsaminin ne olacagi gibi sorulara cevap vermektedir. Bunlar; biitcelemenin yazili, bir
diger ifadeyle resmi yonlerini teskil etmektedir''. Biitcelemenin bir de yazili olmayan
yonleri bulunmaktadir. Biitce siirecinde yer alan birey ve oOrgiitlerin tutum ve
davraniglari, sahip olduklari saikler'™, izledikleri menfaatler (interests), siirecte yer alan

miieyyideler vb. yazili olmamakla birlikte, siirecteki etkilesimleri yapilandiran énemli

8 Schick, Allen, “The Role of Fiscal Rules in Budgeting”, OECD Journal on Budgeting, Volume 3, No:3, 2003, ss.
7-34,s. 11-12.
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Budget Deficits”, National Bureau of Economic Research, Working Paper No 4637, Cambridge, February 1994.
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sinirlamalardir'?. Biitgeleme bir oyuna benzetilirse, biitcenin resmi yonleri oyunun
yazili kurallarini; resmi olmayan yonleri ise yazili olmayan kurallarini gosterir. Buna
gére oyunun sonuglari, yazili kurallar kadar yazili olmayan kurallara da baghdir”®. Bu
nedenle en etkin oldugu kabul edilen yazili kurallardan istenen sonuglar elde
edilemeyebilir. Ornegin, biitcenin kapsamli olmasimi gerektiren yazili kurallar, biite
stirecindeki Orgiit ve bireylerin menfaatleri ile uyusmayabilir ve aksi saiklere sebep
olabilir; bunun sonucunda yazili kural, biit¢e dis1 fonlarin kurulmasi ya da mali disiplini
zedeleyici diger birtakim uygulamalarla cignenebilir'®. Benzer sekilde, modern
biitceleme yaklagimlarinin = 6ngérdiigli; amaclarin  ve alternatiflerin  belirlenip
degerlendirilmesi ve sistematik analizlere dayali olarak programlarin yetkilendirilmesi
kurali, kamu yararin1 gézetmek istemeyen bireylerce uygulanmayabilir ya da orgiitsel
geleneklerle zedelenebilir™. Bu nedenle, kamu harcama yonetimi yaklagimi, biitcenin
islevlerini etkin bir sekilde yerine getirebilmesi icin, biitcelemenin yazili olmayan
yonlerini de ele almaktadir. Buna gore biitce siirecinde yer alan aktorlerin amaclarinin
neler oldugu, birbirleri ile etkilesimlerinin ne gibi sonuglar dogurdugu, davranislarini
yonlendiren ve etkileyen saiklerin nelerden olustugu da bu yaklasimda ele

almmaktadir'.

Biitce siirecine hakim olan yazili kurallar kadar, yazili olmayan kurallarin da
blitcesel sonuclar1 etkiledigi diisiincesi, kurumsal iktisat akimina dayanmaktadir.
Akimin kurucularindan Douglass North’a gore kurallar, “insan akli tarafindan kurulan
ve siyasal, ekonomik ve sosyal etkilesimi yapilandiran sinirlamalar” olarak
tanimlanmaktadir. Bu sinirlamalar anayasa, yasa, miilkiyet haklar1 gibi yazili kurallar

olabilecegi gibi, miieyyideler, gelenekler, saikler vb. de olabilir. insan davranislarini

Norton, Andy — Elson, Diane, What’s behind the budget?, Overseas Development Institute, June 2002, s. vi.

13 World Bank, Public Expenditure Management Handbook, Washington, June 1998, s. 17.
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siirlayan bu kurallara “kurumlar” (institutions) adi verilmektedir'®. Kurumlar, belirli
amaglar1 olan birey ve orgiitlerin tercihlerine 6nemli derecede etkide bulunur. Diger bir
ifadeyle oyunun aktdrleri; yazili ve yazili olmayan kurallarca belirlenen bir yapi
(kurumsal yap1 ya da g¢evre) icinde, amaglarina ulasmaya g¢alismaktadir. Bu gergekten
hareketle kamu harcama yonetimi, biitcelemeden istenen sonuglarin elde edilmesi igin
yazili kurallar kadar; harcama kararlarin1 ve biitce aktorlerinin davraniglarini etkileyen

menfaat, gelenek ve saikler gibi yazili olmayan kurallara da odaklanmaktadir'’,

1.1.4. Biitceleme siirecinden elde edilen sonu¢larin 6n plana cikisi

Biitgelemede geleneksel yaklagim ile modern biitge tekniklerinin hareket noktasi,
biitceleme siirecini diizenlemektir. S6z konusu yaklasimlara gore biitceleme siirecinde
bazi ilkelere ya da iktisadi tekniklere uyulmasi halinde, biitceden beklenen fonksiyonlar
etkin olarak igleyecektir. Siireci —siirecin sonuglarindan bagimsiz bir sekilde— 6n plana
cikaran bu bakis agisina karsin, kamu harcama yonetimi; siirecin sonuglarini (outcomes)
6n plana ¢ikarmaktadir'®. Bu nedenle kamu harcama yonetimi, toplumsal olarak
ulasilmast arzu edilen sonuglara yonelimli bir biitceleme yaklasimi olarak da
tanimlanmaktadir’. Daha onceleri sonuglardan bagimsiz bir sekilde, biit¢e siirecinin
bizzat kendisinin etkin sonuglar getirecegi kabul edilirken, kamu harcama yonetiminde
biitce siirecinin sonuglara yonelimli olmasi1 gerektigi, aksi takdirde istenen sonuglarin
elde edilemeyebilecegi vurgulanmaktadir. Diger bir ifadeyle kamu harcama
yonetiminde, biit¢e siirecine hakim olan kurallarin sonuglara ulasmay1 kolaylastirici
hale getirilmesi hedeflenmekte, bu sebeple, biitce araciligr ile elde edilmek istenen

sonuglarin neler oldugu biiylik 6nem kazanmaktadir.

North, Douglass C., “Institutions”, Journal of Economic Perspectives, Volume 5, Number 1, Winter 1991, ss. 97-
112,.97.

United Kingdom Government, Department for International Development, Understanding and Reforming Public
Expenditure Management, April 2001, s. 13.

Schick, 4 Contemporary Approach...,a.g.e.,s. 1.

Asian Development Bank, What is Public Expenditure Management (PEM)?, The Governance Brief, Issue 1,
2001, s. 1.



1.2. Kamu Harcama Yénetiminde Ulasilmak Istenen Sonuclar

Kamu harcama yonetiminde ulagilmak istenen ii¢ diizey sonu¢ bulunmaktadir.
Makro mali disiplinin saglanmasi, kaynak tahsisinde etkinlik ve kaynak kullaniminda
etkinlik olarak ifade edilen ve zaman zaman “biit¢esel sonuglar” olarak da adlandirilan

bu sonuclar, asagida ele alinmaktadir.

1.2.1. Makro mali disiplinin saglanmasi

Kamu harcamalarinin kontrolii, her biitce sisteminin temel hedeflerinden biridir.
Biitgelemede harcama yapma talepleri, daima, hiikiimetin yapabilecegi ya da yapmak
istedigi harcama biiyiikliigiinii agmakta, dolayisiyla kamu harcamalarinin kontrol altinda
tutulmasi ya da sinirlandirilmast kaginilmaz olmaktadir. Aksi takdirde, sinirlanmamis
isteklerin yiiksek kronik agiklarla sonuglanmasi, yiiksek bir olasiliktir®. Bu nedenle,
makro mali disiplin en temel sekliyle; hiiklimetin, harcama taleplerinin tiimiinii kabul
etmemesi; biitgeyi ve diger araglari, harcama tutarmi simirlamak i¢in kullanmasi

anlamina gelmektedir®'.

Makro mali disiplin, toplam harcama biiyiikliigiine ilaveten toplam gelir, mali
denge ve kamu borcu olmak iizere biitiin mali performans kriterleri ile de yakindan
ilgilidir. Gergekten, gelir tutari, biitce acig1 ya da fazlast ve bor¢ yiikii kararmi
almaksizin harcamalarin sinirlandirilmas: da fazla anlam ifade etmez. Bu nedenle,

harcama smirlamasina, diger biitge bityiikliiklerinin simirlanmasi da eslik eder®.

Makro mali disiplinin temin edilmesi, her donemde asgari bir standart olmakla
birlikte, bunun nasil gergeklestirilecegi yillar boyunca degisiklik gostermistir. II. Diinya
Savasi oncesinde mali disiplin; biiylik dlgiide, biitgenin denk olmasi yani bir mali yilin
gelirlerinin giderlere denk olmasi olarak goriilmiistiir. S6z konusu denk biitce kuralinin
uygulanmasinda da hiikiimetler arasinda farliliklar olmustur. Ornegin bazilar1 bu kural
sadece cari gelir ve harcamalara, bazilar ise sadece yatirim gelirleri ve masraflarina

uygulamistir. Sonugta, ekonomik biiyiime ve durgunluk donemleri arasinda fark

20 Schick, A Contemporary Approach...., a.g.e., s. 47.
2! Schick, Allen, Managing Public Expenditures, November 2001, s. 4.
22 Schick, A Contemporary Approach...., a.g.e., s. 47.
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gbdzetmeyen denk biitce normu, savas ya da genisleme donemlerinde bile kati bir sekilde

uygulanmaya calisilmis ve siklikla ihlal edilmistir.

II. Diinya Savasindan sonra denk biitce normunun yerini, biit¢e biiyiikliiklerinin
konjonktiir degisikliklerine paralel olarak degismesine izin veren esnek bir kural almistir.
Bu kurali 6ngoéren ve Onderligini Keynes’in yaptig1t dinamik maliye politikasina gore
hiikiimet, ekonomiyi istikrarli bir biiylime ¢izgisinde tutmak {izere talebi aktif olarak
yonetmeli, ekonomik dengeyi saglamalidir. Bu politikay1 uygulamaya ¢alisan bazi iilkeler
tarafindan biit¢e aciginin optimal bir {ist diizeyi belirlenmeye ¢alisilsa da dinamik maliye

politikasi, kamu harcamalarinda 6nemli artiglara ve yapisal biitge agiklarina yol acrmstir’.

Gerek kat1 denk biitce kuralinin gerekse esnek dinamik maliye politikasinin mali
disiplini saglayamamasi; ne kat1 bir dengeyi gerektiren ne de esnek bir politikaya izin
veren lglincii bir yaklasimm On plana ¢ikmasini saglamistir. Kamu harcama
yonetimince de benimsenen bu yaklasima gore mali disiplinin tesisinde énemli olan
stirdiiriilebilirliktir. Mevcut mali konumun birkag yil siirdiiriiliip siirdiiriilemeyecegi ile
ilgili olan bu kavram, hem denk biitce normu hem de dinamik talep yonetimi gibi kisa
donemli degildir. Siirdiiriilebilirlik, hiikiimetin gelecekteki ekonomik kosullarin ve
gelir-gider durumlarinin 15181 altinda, mevcut mali konumunu devam ettirme
kapasitesini yansitmaktadir™. Bu nedenle giiniimiiz mali disiplin anlayis;, mali

biyiikliiklerin siirdiiriilebilir sinirlar dahilinde tutulmasi anlamina gelmektedir®.

1.2.2. Kaynak tahsisinde etkinligin saglanmasi

Kamu harcama yonetiminde ulagilmak istenen sonuglardan bir digeri de, kaynak
tahsisinde etkinligin saglanmasidir. Kaynak tahsisinde etkinlik kisaca, her bir birimin
biitceden ne kadar pay alacag ile ilgilidir ve iki temel boyuta sahiptir. Birincisi; biitgesel
kaynaklarm, hiikiimetin oncelikleri ile diger bir deyisle politikalarl(*) ile uyumlu olarak

taymlanmasidir. Kaynak tahsisinde etkinligin ikinci boyutu ise kaynaklarin, sektorler ve

2 Schick, “The Role of Fiscal Rules.....”, a.g.m., s. 15.

2% Schick, Managing Public Expenditures, a.g.e., s. 4.

% QECD, Does Budgeting Have A Future?, Public Management Service Public Management Committee, 22nd
Annual Meeting of Senior Budget Officials, PUMA/SBO(2001)4, Paris, 21-22 May 2001, s. 9.

Asian Development Bank, What is Public Expenditure...., a.g.e., s. 1.

Burada sozii edilen politika kavrami —tezin bundan sonraki boliimlerinde de kullanilacag: iizere— “birbirleriyle
iligkili ve uyumlu hedefler biitiinii” anlamindadir. Premchand, A, Public Expenditure Management, IMF,
Washington, 1993, s.23.

26
*)
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programlar arasinda ve iginde, en yiiksek etkinlik saglanacak sekilde tahsis edilmesidir.
Biri siyasal, digeri iktisadi nitelik arz eden bu iki boyutun birbiri ile biitiinlestirilmesi
geregi, biitceleme alaninda yaygin kabul goren bir gercektir. Bu nedenle hiikiimetlerin,
oncelikleri belirlerken, cesitli programlarin ya da harcamalarin etkinligi ile ilgili

degerlendirmeleri (evaluation) de dikkate almas1, bir zorunluluk olarak goriilmektedir®’.

Idealde, mali kosullar ne olursa olsun, hiikiimetlerin kaynak tahsisinde etkinligi
saglamaya calismas1 gerekir. Ulkenin az gelismis ya da gelismis olmasi, biitcenin
genislemesi ya da daralmasi, ek Odenekten yararlanabilme imkaninin varligi ya da
yoklugu gibi durumlarm, buna engel olmamasi en uygun durumdur. Bununla birlikte
uygulamada mali kosullar, hiikiimetlerin kaynak tahsisinde etkinlik arayisini
etkilemektedir. Buna II. Diinya Savasi sonrasi donem ile 1980 sonrasi donem ornek

gosterilebilir.

Hiikiimetlerin genisleyici politika izledigi II. Diinya Savas1 sonras1 donem, giiglii
ekonomik biiylimenin yaninda vergi artiglarinin goriildiigii yillardir. Genel olarak
bakildiginda bu dénem; yeni hizmet taleplerini karsilayacak ilave kaynak bulmanin sorun
teskil etmedigi bir donemdir. S6z konusu mali kosullar, biitgelemenin; sozii edilen yeni
hizmetlere, ilave kaynaklar1 dagitma araci olarak algilanmasina sebep olmustur. Dogal
olarak kaynak tahsisinde etkinlik de, ilave kaynaklarin taymnlanmasi bazinda ele
almmustir. Diger bir deyisle, dnceki yillarda karsilanan hizmetlerin etkinligi, cok az dikkat

cekmistir®®.

Ozellikle 1980’lerden sonra, mali stresin artmasi, bazi iilkelerin niifus
yaslanmasi ve go¢ sorunlartyla karst karsiya kalmasi ve uluslararas: teroér gibi konular,
ekonomik biiyiime devam etse bile kamu harcamalarinin artis1 iizerinde baskilar
meydana getirmistir. Bu kosullar altinda biitcelemede ilave kaynaklarin tahsis
edilmesinden, mevcut kaynaklarin yeniden tahsis edilmesine (reallocation) dogru bir

egilim meydana gelmistir. Boylece, Onceligi eskiyen programlardan, yeni programlara

¥ QECD, Does Budgeting Have..., a.g.e., s. 13.
28 Schick, A Contemporary Approach...., a.g.e., s. 90.
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dogru kamu fonlarinin tahsis edilmesi yani mevcut biit¢e tabaninin sorgulanmasi, biiyiik

6nem kazanmigtir®’.

1.2.3. Kaynak kullaniminda etkinligin saglanmasi

Makro mali disiplin ile kaynak tahsisinde etkinlik, Ozellikle biitgenin
hazirlanmas1 sirasinda ilgi odagi olurken, bir diger biit¢esel sonug¢ biiylik Olclide
biitgenin uygulanmasi ile iliskilidir’’. Kaynak kullaniminda ya da hizmet sunumunda
etkinlik olarak adlandirilan ii¢lincli sonug, kisaca; kamu hizmetlerinin makul bir kalite

ve maliyette iiretilmesi (sunulmasi) anlamina gelmektedir’'.

Kaynak kullaniminda etkinlik, uzun yillar siiresince geleneksel biitcelemenin
etkisiyle girdilerin kontrol edilmesi yoluyla saglanmaya ¢alisiimistir. Ozellikle, harcama
maddelerinin merkezi birimlerce kat1 bir dis kontrole tabi tutulmasi; tiim hiikiimetlerin
ilk onceleri agirlik verdigi bir uygulama olmustur. Hatta bazi gelismis llkeler bile
oldukca geliskin biit¢e sistemleri olsa da, bu dis kontrolden vazge¢cmemistir. Personel
alimi, mal-malzeme satin alimlar1 gibi 6nemli noktalarda yapilan merkezi kontroller;
yoneticileri olumsuz etkilemesi ve cesitli biirokratik islemlere yol agmasindan dolay1
elestirilmistir. lkinci Diinya Savasi’ndan sonra ¢ogu iilke, dis kontrolleri gevseterek,
hizmet sunan kurulus i¢inde gerceklestirilen i¢ kontrole agirlik vermistir. I¢c kontrol,
kamu parasin1 sarf eden birimin, hukuka uygunluk ve diizenliligin saglanmasindan
oncelikli olarak sorumlu olmasi mantig1 ile getirilmistir. D1 kontrollere gore ileri bir
adim olarak goriilen bu kontrol sekli de; biirokratik maliyetleri azaltmasma ve
yoneticiye isin organizasyonunda daha fazla zaman vermesine ragmen, girdi odakli
yapist ile istenen basariy1 getirememistir. Kilit kararlarda merkezin onayinin devam
etmesi ve kuruluglara tahsis edilen paranin kullanim yerlerinin yine kat1 bir sekilde
diizenlenmesi, yoneticilerin etkin sekilde hizmet sunmasii smirlamistir. Bahsedilen
yaklasimlarin istenen basariy1 saglayamamasi; giiniimiizde, girdi kontroliinden ¢iktilarin

kontrol edilmesine dogru bir egilim meydana getirmistir. Bu yeni yaklasim, yoneticiye

* QECD, Reallocation: The Role of Budget Institutions, Public Governance And Territorial Development,

Directorate Public Management Committee, Working Party of Senior Budget Officials, Rome, 3-4 June 2003,
GOV/PUMA/SBO(2003)15, 2003, s. 2-3.

3 OECD, Does Budgeting Have..., a.g.e., s. 22.

31 Asian Development Bank, What is Public Expenditure...., a.g.e.,s. 1.
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daha biiyiik yetkiler vermekte, buna karsin iiretilen ¢iktilar nedeniyle de hesap verme
sorumlulugunu sart kosmaktadir*>.

Sekil 1

Kamu Harcama Yonetiminde Sonuclar

Makro . Makro-
Mali Toplam Harcilma Kontroluﬂ < ekonomik
Disiplin Maliye Bakanliginin baskin rolii hedefler
Kaynak Tabhsisi Politika
< hedefleri

Stratejik alanlar (sektorler arasi)

Bakanliklararasi koordinasyon
Kaynak mekanizmalart

Tahsisinde [ |
Etkinlik

Stratejik alanlar i¢inde programlarin-
faaliyetlerin 6nceliklendirilmesi
Bakanliklar, harcamaci birimler

Kullamimda Hizmet Sunumu Faaliyet
Etkinlik Yénetim birimleri, programlar, < performanst
projeler

!

] o Etik kodlar,
Insan Kflynagl S{onetlm yazili olmayan
Sistemleri kurallar

Kaynak: OECD, Managing Public Expenditure: A Reference Book for Transition Countries, Edited by
Richard Allen — Daniel Tommasi, SIGMA, 2001, s. 20.

Ug bashk altinda ele alinmaya calisilan ii¢ diizey biitgesel sonug, yukaridaki
sekilde oOzetlenmektedir. Sekilde gorildiigii gibi makro mali disiplin, toplam
bliyiikliikler diizeyinde kontrolii gerektirmektedir. Bu nedenle, mali disiplinin hem

orgiitsel hem de makro-ekonomik yonii bulunmaktadir. Kaynak tahsisinde etkinlik,

32 Schick, A Contemporary Approach...., a.g.e.,s. 113-118.
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harcamalarin planlanmas1 ya da programlanmasi ile ilgili olup orgiitler arasi diizeydedir
(sektorler arasi ve sektor igi). Kaynak kullaniminda etkinlik ise daha ¢ok orgiit igi

(mikro) bir konu olmaktadir™.

1.2.4. Sonuclarin etkilesimli yapisi

Kamu harcama yonetiminde ulasilmak istenen sonuglar olarak belirtilen makro
mali disiplin, kaynak tahsisinde etkinlik ve kaynak kullaniminda etkinlik, birbirleri ile
de iliskilidir. Idealde bu ii¢ sonucun da birbirini takviye etmesi beklenmekte ise de bu,
uygulamada kendiliginden ger¢eklesmez. Cogu durumda makro mali disiplin oncelikli
olmaktadir. Ornegin, borglarin arttifi ve bor¢ servisi maliyetlerinin yiikseldigi bir
durumda hiikiimetler, harcama ve gelir seviyelerini yakinlastirmaya daha ¢ok odaklanir.
Aksi takdirde gelir-gider dengesizlikleri; ekonominin biitiinii ve toplum i¢in onulmasi
zor durumlar tetikleyebilir. Makro mali disiplin ¢ogu kez 6ncelikli olmakla birlikte onu
giiclendirmek icin segilen yontemler, kaynak tahsisinde etkinligi ve kaynaklarin etkin
kullanimimni —bir¢ok iilkede goriildiigii gibi— olumsuz etkileyebilir. Ornegin Giiney
Asya’da mali disiplini saglamak i¢in saglik hizmetlerine iliskin programlardan yapilan
harcama kesintilerinin, ydneticilerin hizmet sunma yeterligini olumsuz etkiledigi
belirtilmektedir. Bu 6rnekte, mali disiplini saglarken saglik kuruluslarina verilecek gelir
diizeylerinde meydana gelen belirsizliklerin; orgiit diizeyinde faaliyetlerin yoneticilerce
etkin bir sekilde planlanmasina engel oldugu goriilmektedir’®. Benzer sekilde, mali
disiplini temin i¢in kullanilan araglar; kaynak tahsisini ve kaynak kullaniminda
etkinligi, toplumdaki sosyal gruplar ve 6zellikle yoksullar aleyhine de degistirebilir.
Hatta mevcut harcama diizeyi korunurken, bir kisim ilkogretim harcamasi yerine yliksek
Ogretim harcamasiin ikdme edilmesi bile —iilkeden iilkeye degisebilmekle birlikte—
gelir gruplar1 iizerinde etkilidir’>. Bu nedenle hiikiimetlerin, ekonomi politikas
araclarim1  kullanirken biitcesel sonuglar arasindaki dengeyi ve toplumun c¢esitli

yonlerden etkilenme derecesini gézonilinde bulundurmalar1 gerekmektedir.

33 Schiavo-Campo, Salvatore — Tommasi, Daniel, Managing Government Expenditure, Chapter 1: An Overview of

Public Expenditure Management, Asian Development Bank, April 1999, s. 5.

United Kingdom Government, Department for International Development, Understanding and Reforming...,
a.g.e,s. 8-9.

McKay, Andrew, “Assesing the Impact of Fiscal Policy on Poverty”, United Nations University, World Institute
for Development Economics Research Discussion Paper No: 2002/43, Finland, April 2002, s. 10.

34

35
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1.3. Kamu Harcama Yonetiminde Kurumsal Yapi

1.3.1. Kurumsal yapinin énemi

Kamu harcama yonetiminde ulasilmasi arzu edilen biitcesel sonuglar; biitce ve
politika siireglerinin birlikte isledigi kurumsal yaprya baghdir. Kurumsal yapi, daha
once de belirtildigi gibi harcama kararlarinin alinmasina ve aktorlerin davraniglaria
etkide bulunan saik, gelenek ve kurallardan olusan ¢evreyi yan51tmaktad1r36. Kurumsal
yapinin incelenmesi, birbirini tamamlayici iki yonden 6nem tagimaktadir. Birincisi, arzu
edilen biitgesel sonuglara ulagilmasini engelleyen saiklerin ve kurallarin neler
oldugunun, ancak kurumsal yapi ele alinarak ortaya konabilmesidir. Ikincisi ise istenen
biitgesel sonuglara ulasmay1 saglayacak kurumsal diizenlemelerin (ya da biitcesel
yeniliklerin) tespit edilerek uygulamaya gegcirilmesi i¢in kurumsal yapiy1 incelemenin
gerekli olmasidir. Ozetle, eger mevcut kurumsal yapinin, aktdrlerin davranislarina ve
tercihlerine nasil etkide bulundugu tespit edilebilirse; bu yapinin istenen biitcesel
sonuglara gore yonlendirilmesi miimkiin olabilecektir. Bu 6nemden dolayi, siyasal
ekonomi ve biitce literatiirlinde de oldukca dikkat ¢eken kurumsal yapi konusu®’

asagidaki bagliklarda, demokratik parlamenter bir rejim esas alinarak agiklanmaktadir.

1.3.2. Analitik cerceve: asil — vekil iliskileri

Yasama tarafindan onaylanan biitce, belirli amacglara ulasmak i¢in hiikiimete
harcama yapabilme, gelir elde edebilme ve bor¢lanma yetkisi veren bir belgedir. Bu
belge, basit teknik bir siirecin sonucu olmayip, aslen siyasal bir siirecin pargasidir. Bu
nedenle biit¢e siirecini iyi bir sekilde anlayabilmek; siirecteki rol ve sorumluluklarin
resmi yapisi ile yazili kurallarin yaninda, biitge siirecinin sonuglarina etkide bulunan
giicleri, biirokratlar ile siyaset¢ilerin kararlarini etkileyen saikleri de ele almayi
gerektirmektedir’®. Kamu harcama yonetimi, biitgelemeyi ¢evreleyen séz konusu

kurumsal yapiy1, temelde yetki devri kavrami iizerine insa edilen ve asil-vekil modeli

36 United Kingdom Government, Department for International Development, Understanding and Reforming...,

a.ge.,s. 13.

Gleich, Holger, “Budget Institutions and Fiscal Performance in Central and Eastern European Countries”,
European Central Bank Working Paper Series No:215, Germany, February 2003, s. 3.

Norton — Elson, a.g.e., ss. v-vi.

37

38
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olarak adlandirilan bir yaklasimla ele almaktadir. Iktisadi sézlesme teorisinin bir
uzantist olan asil-vekil modeli; asi/ ad1 verilen ve ¢esitli nedenlerle kendi basina
gergeklestiremeyecegi bir gorevi yerine getirmesi i¢in yetki devrinde bulunan bir taraf
ile yetkiyi devralan ve asilin menfaatlerine uygun bir sekilde hareket ederek gorevi ifa
edecegi varsayilan vekil arasindaki etkilesimi ifade etmektedir’’. Bu cergevede kamu
harcama yonetimi; biitgelemeyi, asil ve vekiller arasindaki yetki devirlerine, diger bir
ifadeyle bu iki taraf arasinda imzalanan ya da imzalandigi varsayilan sozlesmelere

dayandirmaktadir™.

1.3.2.1. Aktorler ve yetki devri zincirleri

Kamu harcama yonetiminde aralarinda yetki devirleri gerceklesen {i¢ temel aktor
bulunmaktadir. Bu aktorler; vatandaslar, milletvekilleri ve biirokratlardir. Hem kamusal
kararlarin alinmasi hem de bu kararlarin uygulanmasi, ilgili aktorlerin isbirligi ile

gergeklestirilmektedir41 .

Asagidaki sekilde goriildiigii gibi kamu harcama yonetiminin aktorleri arasinda

dort temel yetki devri gergeklesmektedir®:
(1) Se¢menlerden milletvekillerine (yasamaya)
(2) Milletvekillerinden Bagbakana ve Kabinesine (hiikiimete)

(3) Bagsbakan ve Kabinesinden, farkli idari birimlerin (bakanliklarin) basi olan

Bakanlara (genelde Kabine tliyesidirler)

(4) Farkl1 idari birimlerin bast olan bakanlardan, birimlerindeki biirokratlara.

39 Harfst, Philipp — Schnapp, Kai-Uwe, “Are Agents Able to Control their Principal’s Control Structures? An

Empirical Attempt to Measure the Institutional Potential of Parliaments to Control their Executives”, ECPR Joint
Sessions of Workshops, Workshop 5: Institutional Theory: Issues of Measurement and Change, Edinburgh,
March 28 — April 2, 2003, s. 3.

Hendrick, Rebecca — Forrester, John P., “Budget Implementation”, Handbook of Government Budgeting, Edited
by Roy T. Meyers, Jossey-Bass Publishers, San Francisco, 1999, ss. 568-596, s. 577.

Molander, Per, “Budgeting Procedures and Democratic Ideals”, Journal of Public Policy, Vol 21, Issue 1, 2001,
ss. 23-52, 5. 26.

Strem, Kaare, “Parliamentary Democracy as Delegation and Accountability”, ESRC Research Seminar on
Modelling Political Accountability: The Principal-Agent Model, School of Management, University of East
Anglia, December 6, 2002, s. 11.

40
41

42
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Sekil 2

Temsili Bir Demokraside Asil-Vekil iliskileri: Kavramsal Cerceve

Aktorler Kurumlar (Institutions)

Se¢menler

Secim Yasasi
Siyasal Partiler Yasast

Anayasal > Milletvekilleri (Yasama)
Kontrol
Birimleri
Hiikiimeti Kurma Yasasi
Giivenoyu Kurallart
Biitce Yasast
Muhasebe, Raporlama ve
v Denetim Yasas1
Hiikiimet
idari Kontrol
Birimleri Hiikiimet Kurallar1 | Biitce
Sistemi
v
Bakanlar
Bakanlik I¢sel Diizenlemeler
Kontrol
Birimleri
\J
Biirokratlar -
Anayasa ve
Yasalar
Rapor Yetki
verme devri

Kaynak: World Bank, Public Expenditure Management..., a.g.e., s. 20’den uyarlanmustir.
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Aktorler genelde, bir yetki devrinde asil iken, diger yetki devrinde vekil olarak
gorev iistlenmektedir®®. Bu devirleri yonlendiren temel yazili belgeler ise anayasa ve

yasalar olmaktadir.

Kamu harcama yonetiminde ilk yetki devri, se¢gmenlerin (asillerin), secim
sistemi araciligi ile milletvekillerine (vekillere) devrettigi yetkilere dayanmaktadir.
Demokratik toplumlarda {i¢ temel sorun nedeniyle se¢cmenler, milletvekillerine yetki
devretmektedir. Bunlardan birincisi, asilin karar alma kapasitesinin simirli olmasidir.
Toplum adina alinmasi1 gereken kararlar1 olusturmak i¢in kaynak ve zaman sinirlamasi
ile yiiz yiize olan vatandaslar, vekillere yetki devretmektedir. ikinci sebep, uzmanliktir,
ki siradan vatandaslarda bulunmayan bilgi ve beceriler, yetkinin bu niteliklere sahip
kisilere devredilmesini gerektirmektedir. Son olarak yetki devri, asillerin es zamanli ve
kolektif olarak dogru tercihlere ulasamamasi nedeniyle de gereklidir. Kolektif eylem
problemi olarak da adlandirilan bu durum, toplumdaki bazi bireylerin sosyal olarak
istenmeyen davraniglara sahip olmasi nedeniyle toplum tercihlerinin dogru bir sekilde
yansitilamamasi anlamma gelmektedir*. Bahsedilen nedenlerden &tiirii vatandaslar,
ozellikle toplumdaki farkli grup ve bireylerin tercihlerini bir sekilde uyumlastirip,
biitiinlestirerek vatandaslarin isteklerine hitabeden kamu politikalar1 iiretmeleri igin
milletvekillerine yetki devrinde bulunmaktadir®. Sekilde de goriildiigii gibi bu devrin

gerceklesmesinde siyasi parti yasasi ile se¢im sistemi 6nemli rol oynamaktadlr(*).

Parlamenter demokrasilerde aktorler arasindaki ikinci ana yetki devri,
milletvekilleri ile hiikiimet arasindadir. Bir biitiin olarak ¢ogunluga sahip olan partinin /
partilerin faaliyetleri yonlendirdigi yasama; yasal politikalar1 olusturmada, gorevi
temelde uygulanacak politikalar icin alternatifler 6nermek olan uzman bir vekile

(hitkiimete) yetki devrinde bulunmaktadir®®. Sekil 2’de goriilebilecegi gibi hiikiimeti

43
44
45

World Bank, Public Expenditure Management..., a.g.e., s. 19-20.

Strem, a.g.e, s. 3-5.

Atiyas, 1zak — Saymn, Serif, Sivasi Sorumluluk, Yénetsel Sorumluluk ve Biit¢e Sistemi: Bir Yeniden Yapilanma
Onerisine Dogru, TESEV Yayn, Istanbul, 1997, s. 6.

Ozellikle segim sistemleri, kamu harcama yonetimi sonuglarini énemli derecede etkileyen bir kurumsal degisken
olarak kabul gérmektedir.

Lupia, Arthur — McCubbins, Mathew D., “Who Controls? Information and the Structure of Legislative Decision
Making”, Legislative Studies Quarterly, XIX, 3, August 1994, ss. 361-384, s. 363.

*)
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kurmaya iligkin kurallar, glivenoyu kurallar1 ve bizzat biitge yasasi, bu yetki devrini

yonlendiren yazili kurallar arasinda yer almaktadir®’.

Ucgiincii ana yetki devri olan hiikiimetten bakanlara yetki devri ise demokratik
stirecteki diger yetki devirlerinden biraz farklidir. Bu iligkide, bakanlara yetki verecek
olan hiikiimet, yine bakanlardan olusmaktadir. Diger bir deyisle, asiller ayn1 zamanda
vekili kendileri yaratmaktadirlar. Hemen hemen tiim kabine tiyeleri, ayn1 zamanda vekil
konumundadir. Bu iligkiyi de, hiikiimetin kolektif karar almasin1 ya da bakanlarin karar
almada daha fazla Ozerklige sahip olmasim1i belirleyen yazili  kurallar

yonlendirmektedir®®.

Yetki devirlerindeki son halkada ise bakanlarin politika amaclarina ulasmada
kendilerine teknik uzmanliklar1 ile yardimci olabilecek biirokratlara yetki devretmesi
yer almaktadir. Politika olusturma ve uygulama sorumluluklarinin devrini diizenleyen

yazili kurallara 6rnek olarak ise idari prosediirler ve bakanlik genelgeleri gésterilebilir49.

1.3.2.2. Yetki devrinden dogan hesap verme sorumlulugu iligkisi

Bir sozlesme ile asilden vekile yetki devrinin gerceklesmesi, bu iki aktor
arasinda bir hesap verme sorumlulugu iliskisinin dogmasina da yol agmaktadir. Bu
iligki, asile iki tiir hak kazandirmaktadir. Bunlardan birisi, vekilden bilgi talep etme
hakki, ikincisi vekile yaptinm uygulama hakki. Hesap verme sorumlulugu iliskisi ile
vekiller; asiller lehine hareket edip etmedikleri konusunda, asillere bilgi vermek
durumundadir. Aym1 zamanda asil, vekilin performansini o6diillendirme ya da
cezalandirma (vekilin aldig1 karar1 veto etme, yetkiyi geri alma ya da ozel ceza
uygulama gibi) hakkina da sahip bulunmaktadir’®. Sekil 2’de, parlamenter
demokrasilerde yer alan dort ana yetki devrinin timi i¢in dogan bu hesap verme
sorumlulugu iligkisi, vekilin asile iletmesi gereken raporlar ile gosterilmek

istenmektedir.

47
48

World Bank, Public Expenditure Management..., a.g.e., s.20.

Andeweg, Rudy B., “Ministers as double agents? The delegation process between cabinet and ministers”,
European Journal of Political Research, Vol 37, 2000, ss. 377-395, s. 377-378, 385.

Huber, John D., “Delegation to civil servants in parliamentary democracies”, European Journal of Political
Research, 37,2000, ss. 397-413, s. 397, 400.

Strem, a.g.e., s. 9.
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1.3.3. Biitcelemenin yazili olmayan yonleri

Kamu harcama yoOnetimi; ulasilmak istenen sonuclarin, yazili olmayan bazi
sinirlamalara da bagli oldugunu kabul etmektedir. Diger bir ifadeyle yaklasim,
aktorlerin davranislarini yonlendiren ve kagit iistinde olmayan bazi gayr1 resmi
yonlerin varligin1 savunmaktadir. Biitgelemede davranis boyutu olarak da adlandirilan
gayriresmi yOnlerin ¢ikis noktasi ise yukarida bahsedilen asil-vekil iliskilerinin
dogasinda bulunan bazi varsayimlardir. Buna gore asil ve vekil arasinda meydana gelen
yetki devrinden beklenen isbirligini olumsuz etkileyebilen ve aktdrlerin istenmeyen
davraniglarda bulunmasina sebep olabilen baslica iki temel teorik varsayim

1. Bunlardan birincisi, aktérlerin rasyonel olmalaridir. Rasyonel

bulunmaktadir
davranig; aktorlerin her birinin bazi tercihlerinin oldugunu ve daha fazla tercih ettikleri
sonuclara ulasmak {izere davranmislar sergilediklerini ifade etmektedir. Ikinci onemli
varsayim ise bilginin eksik ve asimetrik olusudur. Buna gore asiller, bilgi eksikligi ile
kars1 karsiyadir; yetki devrini lizerine alan vekil, daima asile gore bilgi avantajina
sahiptir. Yetki devri halkalarinin tiimii i¢in gegerli olan bu temel varsayimlarin, kamu

harcama ydnetimi sonuglarin1 ne yonde etkiledigi ise asagidaki bagliklarda agiklanmaya

calisilmaktadir.

1.3.3.1. Tercih (ya da saik) uyusmazliklari ve makro mali disiplin

Daha once belirtildigi gibi her bir yetki devri zinciri, asil ile vekil arasinda bir
isbirligini gerektirmektedir. Kamu harcama yonetiminde aktorlerin rasyonel olmalari,
asil ve vekil arasindaki tercihlerin farklilagmasina boylece yetki devri zincirinin
zayiflamasina yol agabilmektedir. Gergekten eger vekil, asille tam anlamiyla uyusan
saik ve tercihlere sahip degilse, yetki devrinin bazi problemlere yol ag¢masi

muhtemeldir’>.

® Diger varsayimlarla birlikte genis agiklama i¢in bkz. Strom, a.g.e. s. 5-8.
5L Strem, a.g.e., s. 6; Molander, a.g.m., s. 4.
52 Strem, a.g.e.,s. 8.
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Tercih ya da saik uyusmazIig1 nedeniyle istenmeyen sonuclarin elde edilmesinin
belki de en giizel 6rnegi, kaynak tahsisi siirecinde harcamaci kuruluslar ile Maliye
Bakanligi arasinda"” gerqeklesmektedir53. Devlet biit¢cesinden harcamaci kuruluslara
tahsis edilecek kaynaklar, ortak bir havuz olarak kabul edilebilir. Diger bir deyisle bu
kaynaklar, harcamact kuruluslar tarafindan ortak bir sekilde kullanildigindan dolay1
miisterektir. Miisterek kaynaklarin 6nemli bir 6zelligi sinirli  olmasi, birgok
kullanicisinin varligi ve asir1 tiiketilme egilimidir. Devlet biitcesinden 6denek tahsis
edilmesi, tiim harcamaci kuruluslarin yararinadir. Bununla birlikte rasyonel davranan
harcamaci kurulusun, alabildigi kadar fazla pay almasi da tekil olarak kendi yararinadir.
Devlet biitgesinde her birim, hiikiimetin mali disiplini temin etmesini isteyebilir ancak;
genellikle her biri ulasabildigi kadar fazla kaynak talep ederek kendi menfaati dahilinde
hareket eder. Ciinkii, toplam harcamalarin sorumlusu sadece bir harcama birimi
degildir. Bu nedenle birimler genellikle kendi taleplerini, hiikiimetin saglamak istedigi
makro mali disipline zarar verici olarak gdrmezler’®. Bu siirecin sonucunda harcamaci
kuruluglar ile Maliye Bakanlig1 arasinda gergeklesen pazarliklar genellikle makro mali
disiplin agisindan olumsuz sonuglanir. Diger bir deyisle harcama diizeyi, asilin istedigi
biiyiikliikten daha fazla olur. Ortak havuz problemi ya da tutuklunun ikilemi® ) adiyla da
bilinen bu durumun, kamu agiklarinin altinda yatan énemli bir sebep oldugu literatiirde

iddia edilmektedir’’.

® Bununla birlikte yetki devri zincirlerinin her bir halkasinda, rasyonel davramisin olumsuz kolektif etkileri
bulunmaktadir.

Ostrom, Elinor, Governing The Commons, Cambridge University Press, 1991, s. 2-5..

Schick, 4 Contemporary Approach...., a.g.e., s. 8.

Ortak havuz problemi; Aristo ve Hobbes gibi birgok diisiiniiriin dikkat ¢ektigi bir konudur. Kit bir kaynagin
miisterek kullanimini agiklayan ifade; Garrett Hardin’in ¢oban-gayir 6rnegi ile sembollesmistir. Bu drnege gore
ortak kullanima agik olan bir meradan, bir mevsim boyunca iyi sekilde beslenebilecek hayvan sayisi bellidir ve L
ile gosterilebilir. Coban sayisinin iki oldugu disiiniildiigiinde, isbirlik¢i yaklagim; otlayacak hayvan sayisinin L/2
olduguna isaret etmektedir. Isbirlikci olmayan yaklasim ise her bir cobanm kar edecegini diisiinerek miimkiin
oldugu kadar fazla hayvan otlatmasidir. {lk yaklasim sonucunda elde edilecek kar birimi 10 ise ikinci yaklasimda
bu 0 (stfir)’a iner. Eger sadece bir ¢coban hayvanlarint L/2 oraninda sinirlarsa; diger ¢oban 11 birim, sinirlayan
¢oban ise -1 birim kar edecektir. Bu durumun ger¢eklesmesi biraz gii¢ oldugundan c¢obanlar ya anlasarak hayvan
otlatacaklar ya da baskin yaklagimi tercih ederek kar saglayamayacaklardir. Diger ¢obanin nasil davranacagini
kestiremeyen ¢obanm (tutuklu) tercihi ise baskin yaklasim olacaktir. ilgili gobanin yasadig1 ikilem de tutuklunun
ikilemi olarak bilinmektedir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. Ostrom, a.g.e., s. 1-6.

Ornegin bkz. Hagen, Budgeting Institutions for Aggregate..., a.g.e., s. 10.

53
54
(**)

55
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1.3.3.2. Tercihlerin agiklanmasi sorunu, bilgi asimetrileri ve kaynak tahsisinde etkinlik

Kaynak tahsisinde etkinlik, toplumdaki bireylerin, uygulanacak politikalarin
oncelikleri ile ilgili fikirlerinin bilinmesi ile saglanabilir. Ancak, toplum tercihlerinin
tam olarak bilinmesi oldukea giictiir’®. Bunun 6nemli nedenlerinden birisi, bireylerin
tercihlerinin 6zel mallarda oldugu gibi piyasada otomatik bir sekilde agiklanmamasidir.
Bireylerin kamu mallarina olan tercihlerini goniillii bir sekilde aciklamaya
yanasmayabilmeleri de bir diger neden olarak belirtilebilir. Bu ylizden hiikiimetlerin

()57

gergek tercihleri otomatik olarak elde etmesi miimkiin degildirt 7', Diger bir ifadeyle

gercek tercihlerin ortaya ¢ikarilmasi, maliyeti oldukga yiiksek olan bir islemdir™.

Kamu harcama yonetiminde kaynak tahsisinde etkinligi zedeleyen diger bir
problem de aktorlerin sahip olduklar1 bilgi (ya da enformasyon) diizeyine iliskindir.
Biitgesel kaynaklar gibi kisitli bir kaynak olan bilgi, yetki devri zincirlerinde vekiller
tarafindan tretilir. Bu nedenle vekiller, bilgi kullanicis1 konumunda bulunan asillerden
daha fazla bilgiye sahiptirler. Buna ilaveten bilgiyi liretmek ve yaymak belirli bir
maliyet gerektirmektedir. Bilginin bahsedilen nitelikleri; modern biitgelemede gelismis
iilkelerde bile yaygmlikla karsilasilan bilgi asimetrilerini ortaya cikarmaktadir™.
Asillerin, vekillere oranla daha az bilgi edinebilmesi olarak da ifade edilen bu kavram,;
kamu harcama yonetiminde yetki devri sozlesmelerinin eksik olmasina yol acarak
kaynak tahsisinde etkinligi olumsuz etkilemektedir®™. Hiikiimet hiyerarsisi icinde
Maliye Bakanligi ile harcamaci kuruluslar arasindaki bilgi asimetrisi buna 6rnek olarak
verilebilir. Vekil konumunda bulunan harcamaci kuruluslar, biitce tekliflerini
degerlendirerek onaylayacak olan bakanliga gore hizmet maliyetleri, kalitesi ve nispi

etkinligi vb. ile ilgili daha fazla bilgiye sahiptir. Bu nedenle kuruluslarin biitce

56 Asian Development Bank, What is Public Expenditure..., a.g.e., s. 2.

' Bu konuda bkz. Bruin, Gert de, Decision-Making on Public Goods, Het Spinhuis, Amsterdam, 1991, s. 131-136.

57 Barnett, Richard R., “Preference Revelation and Public Goods”, Current Issues in Public Sector Economics,

Edited by Peter Jackson, MacMillan, 1993, ss. 94-131, s. 94-95.

Campos, J. Edgardo — Pradhan, Sanjay, Budgetary Institutions and the Levels of Expenditure Outcomes in

Australia and New Zealand, Asian Development Bank Publications, Philippines, 1999, s. 8. (http://www.adb.

org/Documents/Papers/Budgeting_Institutions/)

¥ Ae.,s. 9-11.

60 Lane, Jan-Erik, “Relevance of the Principal-Agent Framework to Public Policy and Implementation”, Lee Kuan
Yew School of Public Policy, Working Papers, SPP 31-03, 2003, s. 5-6. (http://www.spp.nus.edu.sg/docs/wp/

wp29.pdf).
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tekliflerini sunarken gercek maliyetleri saklayarak en uygun kaynak tahsisini

engellemeleri siklikla karsilagilan bir davramisgtir°".

1.3.3.3. Bilgi asimetrileri ve kaynak kullaniminda etkinlik

Yukarida bahsedilen bilgi asimetrileri, kurulus diizeyinde sunulan hizmetin
etkinligini de onemli derecede etkilemektedir. Hizmet sunulan kesimle i¢ i¢e olan
birimler, hizmetin nasil en iyi sekilde sunulabilecegi ile ilgili bilgiye sahiptir62. Asiller,
vekilin faaliyetleri ile ilgili yeterli bilgiye sahip olmadiklar1 ve onlar1 tam olarak
izleyemedikleri i¢in vekilin istenmeyen davramsta bulunmasi miimkiin olabilmektedir®.
Ornegin, birgok iilkede yaygm gériilen biitcesel davranis, yil sonunda iptal olunacak
olan oOdeneklerin yerli yersiz harcanmasidir. Harcanmayan oOdenegin gelecek yil
(muhtemelen) daha az Odenek tahsis edilmesi ile bir anlamda cezalandirilmasini
onlemek isteyen harcamaci kuruluslar, 6deneklerini yil sonuna katar tiiketirler. Kaynak
kullaniminda etkinsizlige yol acan bu davranisin en 6nemli nedeni ise yasamanin ya da
Maliye Bakanliginin, 6deneklerin politika amaclart i¢in kullanilip kullanilmadig ile

ilgili yeterli gozlem bilgisinin olmamasidir®,

2. KAMU HARCAMA YONETIMINDE KURUMSAL DUZENLEMELER

Kamu harcama yonetimi, yukarida bahsedilen kurumsal yapiyr makro mali
disiplini temin etmek, kaynak tahsisinde ve hizmet sunumunda etkinligi saglamak tizere
yeniden yapilandirmaya calisan bir yaklagimdir. Bu yapilandirma, aktorlerin saiklerini
etkileyerek davraniglarin1 yonlendirmesi beklenen ve kurumsal diizenlemeler ad1 verilen
mekanizmalarin uygulanmasi ile gerceklestirilmektedir. Kurumsal diizenlemelerin iki
temel amacindan ilki; rasyonel hareket eden aktorlerin, igbirligini zedeleyen farkli

tercihlerini uyumlastirmak, diger bir ifadeyle ortak tercihleri paylasmalarim

Ornegin harcamaci kurulus, maliyeti oldukga diisiik gdsterdigi bir programa ddenek alarak, bu program igin yil
icinde ek odenek isteyebilmekte ya da gelecek yil program igin &denek talebinde bulunma hakkini
kazanabilmektedir. Asian Development Bank, What is Public Expenditure..., a.g.e., s. 2.

1Ay

62 Campos-Pradhan, a.g.e., s. 13.

63 Strem, a.g.e., s. 29-30.

64 Lindstidt, René, “The Institutional Foundations of Delegation: Legislative Monitoring Regimes in Weak and
Strong Party Systems”, 2005 Meeting of the Midwest Political Science Association, April 13, 2005, s. 4.
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saglamaktir. Diizenlemelerin ikinci amact ise asil ve vekil arasindaki bilgi
dengesizliklerinin giderilmesi; boylece asilin, vekilin davraniglari hakkinda yeterli bilgi

sahibi olmasinin saglanmasidir®.

Tablo 1

Kamu Harcama Yonetiminde Sonuclar ve Kurumsal Diizenlemeler

SONUCLAR KURUMSAL DUZENLEMELER*
1. Giiglii bir Maliye Bakanligi
Makro Mali 2. B“utge. te.klzﬂerz alinmadan once, makro harcama
s diizeyinin sinirlanmasi n
Disiplin > I
3. Gergekgi ve siirdiiriilebilir mali hedefler (va da kurallar) é =
4. Biit¢enin kapsamli yapist E %
=<
1. Kabinenin, ¢ok yillr tahminleri dikkate alarak oncelikleri | & E‘;
belirlemesi 2 E
2. Biitge teklifleri alinmadan once, harcama grubu (sektor) g: 2
Kaynak - =
. . ve harcamaci kuruluslar icin harcama tavanlar Q%
Tahsisinde . . . . e
- belirlenmesi ve sektor i¢i kaynak tahsisinde harcamaci =
Etkinlik ) Z =
kuruluslara esneklik taninmasi = E
3. Objektif kriterlerin kullanilmasi E E
4. Biitcenin kapsamli yapisi E g‘
@ <
Kaynak 1. Harcamaci kuruluslara nispi otonomi verilmesi =
Kullaniminda 2. Kaynak akiglarinda ongoriilebilirlik
Etkinlik 3. Yoneticinin performansindan sorumlu olmasi

* Daha sonra goriilecegi iizere italik olarak gosterilen diizenlemeler; orta vadeli harcama sisteminin 6nemli
bir 6gesi ya da 6zelligi olmaktadir.

Kaynak: Campos-Pradhan, a.g.e. s. 32.

Kamu harcama ydnetiminin {i¢ diizey sonucuna yonelik kurumsal diizenlemeler,
Tablo 1’de toplu bir sekilde gosterilmektedir. S6z konusu diizenlemelere iliskin

aciklayici bilgilere ise asagidaki basliklarda yer verilmektedir.

55 Lupia, Arthur, “Delegation of Power: Agency Theory”, International Encyclopedia of the Social and Behavioral

Sciences 5, Edited by Neil J. Smelser — Paul B. Baltes, Oxford, UK, 2001, ss. 3375-3377; Fozzard, a.g.c., s. 39-
41.
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2.1. Makro Mali Disiplini Saglamaya Yonelik Diizenlemeler

Daha once soz edildigi gibi kamu harcama ydnetiminde, hiikiimet biit¢esinin
ortak bir havuza benzemesi; harcamaci kuruluslarin rasyonel hareket etmeleri nedeniyle
mali disiplinin zedelenmesine yol agabilmektedir. Rasyonel hareket eden aktorlerin
rasyonel olmayan bir sonuca yol agabildigini gdsteren bu durum, aslinda aktorler
arasindaki koordinasyon basgarisizliginin bir sonucudur. Buna gore, kamu biitcelemesine
katilan harcamaci kuruluslar, harcama taleplerinin makro diizeyde getirecegi maliyetleri
hesaba katmada basarisizdir”. Kamu harcama yonetimi  bu  koordinasyon
basarisizligini; her bir karar alicinin harcama kararini giiglii bir sekilde koordine ederek,
diger bir deyisle onlari, biitceye bir biitiin olarak bakmaya zorlayarak engellemeye

calismaktadir” %,

2.1.1. Maliye Bakanhgmnin giiclii olmasi

Harcamaci kuruluslarin  harcama taleplerini  koordine etmenin Onemli
yollarindan birisi, onlar arasinda koordinasyonu saglayabilecek bir kurumu
giiclendirmek ve ona bu konuda yetki vermektir. Hiikiimet i¢inde harcamaci
kuruluglar ya da bakanliklar arasinda koordinasyonu kurabilecek en uygun birim ise
Maliye Bakanligidir. Mali girisimci olarak da adlandirilan birim, kurulus eksenli
harcama menfaatleri ile smirlanmadigindan ve bizzat, biitcenin hazirlanmasindan
sorumlu oldugundan, biitceyi biitiinlesik sekilde gorebilecek kurumdur. Kuruluslari
izleme yetenegi olan ve kendisi ile mali disiplinin temini agisindan isgbirligine kars1
isteksiz olan taraflara karsi ceza uygulayabilecek ya da onlar tesvik etmek ig¢in

odiiller kullanabilecek, yetkileri artirilmis bir Maliye Bakanliginin, ortak havuz

) Bu durum biitge siirecinin par¢alanmasi olarak adlandirilmaktadir. Bu konuda detayli bir ¢alisma icin bkz.
Perotti, Roberto — Kontopoulos, Yianos, “Fragmented fiscal policy”, Journal of Public Economics, Vol 86, 2002,
ss. 191-222.

Bu agiklamalart oyun teorisi de desteklemektedir. Aktorler arasindaki isbirligi basarisizligindan kaynaklanan
sorunun ¢oziimii, baskin strateji kavramina dayanmaktadir. Oyun teorisi baglaminda ayrintili bilgi i¢in bkz. Dixit,
Avinash — Barry Nalebuff. Thinking Strategically: A Competitive Edge in Business, Politics, and Everyday Life,
Second Edition, WW Norton & Co Inc, New York, 2004.

Hagen, Budgeting Institutions for..., a.g.e., s. 10.

(**
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probleminde hatali davranmasi ihtimali diisiiktiir”. Uygulamadaki ¢alismalar da bunu
desteklemektedir. Buna gore biit¢e hazirliginda gerceklestirilen biitcesel miizakerelerde
giiclii bir maliye bakaninin oldugu iilkelerde, biit¢e agiklarinin daha diisiik oldugu

belirlenmistir(*)68.

Maliye Bakanliginin gii¢lii olmas: ise farkli sekillerde olabilmektedir. Ornegin
Alman modelinde; maliye bakani, biitce ile ilgili tiim bakanlar kurulu kararlarin1 veto
edebilme giicii ile donatilmistir. Bu veto, sadece basbakanin dahil oldugu kabine
cogunlugu ile asilabilmektedir®. Diger bircok gelismis iilkede Maliye Bakanligi’nin
(ya da denk birimin) giiglii bir orgiit yapisina sahip oldugu goriilmekte; ayrica
bakanlik, orta vadeli harcama sisteminden, makro Odenek tavanlarmin’

belirlenmesinden ve performans Olgiilerinin onaylanmasi gibi kritik goérevlerden

sorumlu tutulmaktadir’®.

2.1.2. Toplam harcamalarin biitce teklifleri alinmadan simirlanmasi

Harcamaci kuruluslar arasinda koordinasyonu saglayici bir diger kurumsal
diizenleme ise biitce hazirlig1 prosediiriiniin degistirilmesi ile ilgilidir. Geleneksel
biitce hazirlama prosediiriinde; Oncelikle biitge teklifleri kuruluslardan alinmakta
daha sonra Maliye Bakanlig1 ile pazarliklar neticesinde toplam harcama biiyiikligi
ortaya c¢ikmaktadir. Mali disiplini zedeleyebilen(***) bu uygulama yerine kamu
harcama yoOnetimi; toplam harcama biiyiikliigiiniin, biitge hazirlama siirecinin
basinda yani harcamaci kuruluslardan teklifler alinmadan Once, kaynak elde

)

edilebilirligi gézetilerek(**** belirlenmesini ve kati bir sekilde uygulanmasini

57 Hallerberg, Mark — Hagen, Jiirgen von, “Electoral Institutions, Cabinet Negotiations, and Budget Deficits in the

European Union”, NBER Working Paper Series No 6341, Cambridge, December 1997, s. 9.

Bu sonuca ulasan ¢aligmalardan bir digeri i¢in bkz. Hallerberg — Hagen, a.g.e., s. 10 ve 22.

Feld, Lars P., “Budgetary Procedures and Public Finance or: Quis custodiet ipsos custodes?”, Journal for

Institutional Innovation, Development and Transition, Vol 6, 2002, ss. 4-17, s.5.

Hagen, Budgeting Institutions for..., a.g.e., s. 13.

) Makro 8denek tavani konusu i¢in bkz. bir sonraki baslik (2.1.2.) ve ileride 2.2.2.

" Ppremchand A., “Budgetary Management in the United States and in Australia, New Zealand, and the United
Kingdom”, Handbook of Government Budgeting, Edited by Roy T. Meyers, Jossey-Bass Publishers, San
Francisco, 1999, ss. 82-115,s. 110.

" Ortak havuz problemi ile ilgili kisimda belirtilen bu konu i¢in bkz. baglk 1.3.3.1.

**) Ekonominin gelecekteki durumu ve maliye politikasi hedefleri gbz éniinde bulundurularak, hiikiimetin elde
edebilecegi kaynak diizeyine iligkin orta vadeli tahminler araciligiyla gerceklestirilmektedir. Bu konuda bkz.
ikinci boliim baglik 1.1. ve 1.2.

*)
68
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ongdrmektedir’'. Ayni zamanda Maliye Bakanligim da giiglendiren bu uygulama,
ileride daha ayrintil1 olarak agiklanacagi gibi orta vadeli harcama sisteminin de dnemli

bir 6gesi olmaktadir.

2.1.3. Gerg¢ekgi ve siirdiiriilebilir mali hedefler

Kamu harcama yonetiminin, makro mali disiplinin saglanmasi i¢in 6ngdrdigi
kurumsal diizenlemelerden birisi de; hiikiimetin, biitceleme siirecinin basinda kolektif
olarak miizakere edilerek kabul edilen mali hedeflere uyacagma iligkin taahhiitlerde
bulunmasidir. Mali hedefler genellikle; biitce agig1, bor¢lanma ya da harcama diizeyi
gibi mali degiskenlerde belirli bir orana ya da rakama ulagsma seklinde belirlenmektedir.
S6z konusu hedefler, harcamaci kuruluglari ortak bir paydada bulusturmakta boylelikle
tiim taraflar1 ilave bir harcama yapmanin yaratacagi vergi yiikiiniin tiimiinii dikkate

almaya zorlamaktadir'""?

. Biit¢e teklifleri alinmadan 6nce olusturulan mali hedefler,
hiikiimetin kendisi tarafindan konulabilecegi gibi, Avrupa Para Birligi ya da IMF gibi
dis otoritelerce de konulabilmektedir. Orta vadeli harcama sistemi, hiikiimetin kendi
mali hedeflerini, orta vadeli olarak olusturmasini ve / veya varsa dis otoritelerce
konulan hedeflerin dikkate alinmasini gerektirdiginden, bu kurumsal diizenlemeyi de

icermektedir”.

2.1.4. Biit¢enin kapsamhihig:

Makro mali disiplinin saglanmasinda bir diger 6nemli kurumsal diizenleme de
biitcenin kapsamli olmasidir. Kapsamlilik, iyi bir biitgeleme ve mali yonetimin temel
ilkelerinden birisidir ve biitcenin, hiikiimetin biitlin mali islemlerini kapsayacak
bityiiklikte olmasim gerektirmektedir’®. Biitcenin kapsamadigi gelir ve giderlerin
bulunmasi, birgok kez, farkli alternatiflerin ele alinmasini zorlastirmakta ve mali
disiplini bozmaktadir. Kapsamli biitceler, biitiin harcama tekliflerinin ayn1 zaman dilimi

icerisinde ayni mali hedefler dogrultusunda ele alinmasini kolaylagtirir ve mali

71
™)

Schick, 4 Contemporary Approach..., a.g.e., s. 12-13.

Bu yaklagimin, ayn1 zamanda Maliye Bakanliginin biitce uygulamasi sirasinda yeterli izleme ve kontrol giiciine
sahip olmasini gerektirdigi de vurgulanmaktadir. Hallerberg — Hagen, a.g.e., s. 10.

7 Ae,s. 11

3 Schick, Managing Public Expenditures, a.g.e., s. 6.

™ World Bank, Public Expenditure Management..., a.g.e.,s. 1.

28



disiplinin gozetilmesine yardimci olur. Bu nedenle biitge reformlari, kurumsal yapiy1
giiclendirmek ve biitcenin ekonomiye etkilerini daha iyi gorebilmek acisindan biitceyi

daha kapsaml1 hale getirmeye gayret etmektedir’.

2.2. Kaynak Tahsisinde Etkinligi Saglamaya Yonelik Diizenlemeler

Kamu harcama yonetiminde kaynak tahsisinde etkinligin saglanmasi; uygulanacak
politikalarin, etkin bir 6ncelik sirasina koyulmasina yonelik saiklerin tesis edilmesini ve
sektorler arasinda ve i¢inde etkin kaynak tahsisinin gergeklestirilebilmesi i¢in gereken

enformasyonun kalitesini artiran kurumsal diizenlemeleri gerektirmektedir’.

2.2.1. Kabinenin, cok yill tahminleri dikkate alarak oncelikleri belirlemesi

Tercihlerin agiklanmasi1 sorununun asgariye indirilerek kaynak tahsisinde
etkinligin giiclendirilmesi icin gereken en Onemli kurumsal diizenlemelerden biri,
hiikiimetin genel stratejik Oncelikleri etkin olarak belirleyebilecek kapasitede olmast,
boylelikle harcamaci kuruluslarin alacaklar1 kararlara Onderlik etmesidir. Bu agidan;
hiikiimet programlari, ulusal kalkinma plani ya da cesitli strateji raporlari, politikalarin
belirlenmesi ve kamu harcamalarnin 6ncelik sirasma konmasinda énemli girdilerdir’’.
Ozellikle son yillarda Kanada, Finlandiya, Fransa, Macaristan, Italya, Yeni Zelanda gibi
geligmis {ilkelerin, onceliklerin belirlenmesi siirecine toplum katkisini artirmak {izere
hiikiimet Onceliklerini gdsteren raporlar aracilifi ile bir tartisma ortami olusturmaya

calistiklari gérﬁlmektedir78.

Ulkeden iilkeye degisen cesitli yollarla iizerinde uzlasma saglanmaya calisilan
stratejik politika ve Onceliklerin, biitge gergeklikleri esas alinarak belirlenmesi de ayri
bir 6nem tasimaktadir. Elde edilebilir kaynaklardan bagimsiz sekilde belirlenen politika

ve onceliklerin yillik biitceye asir1 bir yiik getirmesi yiiksek olasiliktir’”’. Bu nedenle

> Shand, David, “OECD Uye Ulkelerinde Biitge Reformlar1”, Cev. Hakki Odabas, Maliye Dergisi, Say1 130, Ocak-
Nisan 1999, ss. 86-102, s. 93.

Campos — Pradhan, a.g.e., s. 8.

Schick, A Contemporary Approach..., a.g.e., s. 16; The National Economic and Social Council, Achieving
Quality Outcomes: The Management of Public Expenditure, Dublin, December 2002, s. 91.

Joumard, Isabelle v. dgr., Enhancing the Effectiveness of Public Spending: Experience in OECD Countries,
OECD Economics Department, Paris, 2004, s. 21.

World Bank, Public Expenditure Management..., a.g.e., s. 22.
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hiikkiimetin uyguladig1 politikalarin orta vadeli maliyetlerini gdsteren orta vadeli
harcama sistemi olduk¢a yararlidir. Sistem, s6z konusu hizmet maliyetlerini ve elde
edilebilir kaynak tahminlerini, birden fazla yil i¢in karsilastirmali géstermekte boylece
hiikiimet tarafindan yiiriirliie koyulacak politika degisikliklerinin ya da yeni
politikalarin, maliyetleri nasil etkileyebilecegi hakkinda karar vericilere 6nemli bilgiler

sunmaktadir®,

2.2.2. Kat1 harcama tavanlari ve esneklik

Hatirlanacag1 gibi Maliye Bakanligi ile harcamaci kuruluslar arasindaki bilgi
dengesizligi, kaynak tahsisinde etkinligi zedeleyen onemli sorunlardan biridir. Kamu
harcama yoOnetiminde bu sorun, aynen toplam harcamalarda oldugu gibi harcamaci
kuruluslar i¢cin de biitge teklifleri alinmadan 6nce harcama tavanlari belirlenmesi ile
asilmaya calisilmaktadir. Orta vadeli harcama sisteminin bir pargasi olan ve kati bir
sekilde uygulanan(*) bu tavanlarin amaci; harcamaci kuruluglari, harcama tavanlari
icinde kalmakla gorevlendirerek kaynaklarin yeniden tahsis edilmesini tesvik etmektir.
Diger bir deyisle amag, belirli bir harcama yapma sinirin1 agamayacagmi bilen
kurulusun, kaynaklarin nasil en iyi sekilde tahsis edilebilecegi ile ilgili sahip oldugu

bilgileri kullanmasini saglamaktir.

Kat1 harcama sinirlamalarinin uygulanmasi, gerekli ancak yeterli olmayan bir
diizenlemedir. Ciinkii geleneksel sistemde yeniden tahsis edilen kaynaklarin asagi
yukar1 tamami, merkezi biitge uzmanlarinin istegi ile yapilmaktadir. Bu tiir bir isleyis
ise harcamaci kuruluslar1 etkin bir kaynak tahsisinden ziyade pazarlik yapmaya
itmektedir. Bu nedenle kamu harcama yo6netimi, kat1 harcama tavanlarinin, kuruluslara
taninan kaynak tahsisi esnekligi ile desteklenmesini 6ngérmektedir. Buna gore hiikiimet
yine biitce i¢inde hangi sektér ya da kuruluslara ne kadar 6denek ayrilacagini

belirlemekle birlikte, sektor / kurulus i¢i kaynak tahsisi sorumlulugunu ilgili kurulusun

80 Schick, A Contemporary Approach..., a.g.e., s. 16.

) Siki biitge tavani/kisiti, yalnizca istisnai durumlarda agilabilir. Yumusak bitce kisiti ise gerek Maliye
Bakanlhiginin siklikla gereksiz ek Odenekleri onaylamasi ya da onay gerektirmeyen yollarla kolayca
cignenmektedir. Yumusak biitce kisitlari; ihtiyag karsiligi olmayan gereksiz tekliflerin ve agirt harcamanin olmasi
icin gii¢lii saikler vermektedir. Pearson, Mark, “Recent changes in public expenditure management in UK. Do
they have any relevance for SWAp, PRSP and MTEF processes in low income countries?”, International Health
and Social Development Issues Note, 2001, s. 3.
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kendisine birakmaktadir. Boylece kaynaklarin yeniden tahsis edilme sorumlulugu,

merkezi uzman ya da kontrolorlerden, bakanlara ve yoneticilere devredilmektedir®'.

2.2.3. Objektif kurallarin kullanilmasi

Kaynak tahsisinde kuruluslara esneklik verilmesi, kaynak tahsisinde objektif
kurallarin uygulanmasini gerektirmektedir. Proje ve programlarin nispi 6nceligini ve
onemini degerlendirmek i¢in kullanilan fayda-maliyet analizi ve etki alani (incidence)
analizi bu kurallarin 6rneklerindendir. Fayda-maliyet analizi 6zellikle net sosyal yararin
ortaya c¢ikarilmasinda onemli rol oynarken, etki alani analizi; kazanan ve kaybeden
taraflarin saydam olarak goriinmesini kolaylastirir. Bu tiir kurallar hem biitcesel
catismalar1 ¢cozmede yardimci olmakta hem de hiikiimetin partizanlikla su¢clanmasinin

oniine gegmektedir®.

2.2.4. Biitcenin kapsamh olmasi

Biitgenin kapsamhiligi, kaynak tahsisinde etkinligi de etkileyen Onemli bir
kurumsal diizenlemedir. Biitge dis1 fonlarin varhi@ ve / veya belirli harcama
kategorilerinin (6rnegin kamu girisimlerine yardimlarin) biitgce disinda birakilmasi;
karar vericilerin, harcamalar1 tahsis edebilme yeteneklerini zayiflatir. Ornegin
Kolombiya gibi bazi Latin Amerika iilkelerinde, bu tiir harcamalarin 6énemli boyutlarda
olmasi, Onceliklendirme siirecinden genis bir harcama tutarinin ayrilmasi anlamina

gelmektedir™.

2.3. Kaynak Kullaniminda Etkinligi Saglamaya Yonelik Diizenlemeler

Kaynak kullaniminda ya da hizmet sunumunda etkinlige yonelik kurumsal
diizenlemeler, harcamaci kuruluslarin bilgi avantajinin degerlendirilmesine yoneliktir.
Hizmetin nasil etkin bir sekilde sunulabilecegi hakkinda daha bilgili olan kurulusa

kaynak kullanim konusunda nispi otonomi verilmesi 6énemli bir diizenlemedir. Kurulusa

81 Schick, A4 Contemporary Approach...., a.g.e.,s. 15-17.
82 Campos-Pradhan, a.g.e., s. 10.
¥ Ae.,s.9-10.
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tahsis edilen gelir-giderlerde bir yili askin bir sekilde ongdériilebilirligin saglanmasi bir
diger diizenleme olarak belirtilebilir. Kamu harcama yonetimi, kuruluglara 6zgiirliik ve
ongoriilebilirligin yaninda; yoneticilerin ortaya koydugu performanstan dolay1 sorumlu
olmalarimi talep etmekte, diger bir deyisle harcama kontroliinii girdilerden c¢iktilara

dogru kaydirmaktadir®.

2.3.1. Kuruluslara nispi otonomi verilmesi

Personel, ulasim, tedarik gibi girdilerin her biri i¢in yapilabilecek azami
harcamay1 detayli olarak belirten ve siki bir sekilde kontrol eden geleneksel biitge,
yonetsel Ozgiirliigli sinirlayarak hizmet sunumunda etkinsizliklere yol agmaktadir.
Kamu harcama yonetiminde, Orgiitsel performansi zedeleyen bu uygulama yerine
“yoneticilerin yonetmesine izin verme” ilkesi on plana ¢ikmistir. Bircok siki girdi
kontroliiniin kaldirilmasini / gevsetilmesini 6ngdren bu ilke, yoneticilere faaliyetlerinde

6zgiir hareket edebilmeleri imkanini tammaktadir®.

Girdi kontrollerini azaltarak kurulusa kaynak kullaniminda O6zgiirliik getiren
uygulamalarin basinda biitce ddeneklerinin konsolide edilmesi gelmektedir. Ozellikle
biitlin cari harcamalarin tek bir kalemde toplanmasi ile gerceklestirilen uygulama, biitge
kategorileri arasindaki transferleri kolaylast1r101d1r86. Giinlimiizde birgok iilke, biitce
kalemlerinin sayisini azaltma yoluna gitmektedir. Ornegin Italya, biitce kalemlerinin
sayisint 6000°den 800’e, Kore 113’ten 46’ya indirerek kuruluslara kaynak kullaniminda

daha fazla hareket serbestisi saglamistir®’.

Kaynak kullaniminda yonetsel 0Ozgiirlik taniyan bir diger uygulama ise
kuruluslara gelecek yila o&denek tasima yetkisinin verilmesidir. Bu mekanizma,

harcamaci kuruluslarin yil sonunda kullanilmayan 6deneklerin iptal olmamasi i¢in tiim

84
85

Schick, 4 Contemporary Approach...., a.g.e., s. 19.

Schick, Managing Public Expenditures, a.g.e., s. 17.

8 OECD, Budget Reform in OECD Member Countries: Common Trends, Meeting of Budget Directors from the G-
7 Countries Berlin, Germany, 5-6 September 2002, PUMA/SB0(2002)9, 2002, s. 8.

Arm, Tiilay, “Parlamenter Biitce Denetimi ve Biitce Komisyonu: Biitce Reformlar1 Uzerine Uluslararas1 Bir
Karsilastirma”, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Diizenlenmesi Baglaminda Sayistay Semineri, TESEV, Istanbul,
22 Kasim 1999, ss. 1-32, s. 26.
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) engel olmak i¢in tasarlanmistir. Buna

6deneklerini kullanma egilimine girmelerine’”
gore harcamact kuruluglar, yil i¢inde kullanmadiklar1 6denekleri belirli bir tutari
asmamak kaydiyla gelecek yila tastyabilirler®. Bu tip durumlarda, gelecek yila taginan
Odenekler, gelecek yilin 6denekleri belirlenirken hesaba katilmayarak kurulusa esneklik
saglanir. Baz1 iilkelerde yil i¢inde fazla harcama yapmak gerektiginde gelecek yil
biitcesinden borglanarak kullanma imk&m1 saglayan bir mekanizmaya da yer

verilmektedir. Ornegin Avustralya’da harcamaci kuruluslar, % 6’ya kadar gelecek yilin

biit¢esinden harcama yapabilme yetkisine sahip bulunmaktadir®.

Harcamaci kuruluslara, kullanic1 fiyatlandirmalarindan dogan biitiin veya bazi
gelirleri ellerinde tutmalarina izin veren net odenek uygulamasi da yonetsel otonomiyi
artiricidir. Harcamalarin ek gelirler dogrultusunda artmasini saglayan bu uygulama,

kurulusun gelir elde etmesini de tesvik edicidir’.

2.3.2. Kaynak akislarinda ongoriilebilirlik

Geleneksel biitceler, harcamaci kuruluslarin sadece bir yil siiresince elde edecegi
Odenek diizeyine iliskin bilgiler igerir. Ayn1 zamanda bu ddeneklerin ¢esitli harcama
kesintileriyle azaltilmasi, belirsizligi artirir. Kisaca, kuruluslarin kullanabilecegi kaynak
diizeyinde 6ngoriilebilirligin bulunmamasi, hizmet sunma agisindan 6énemli bir engeldir.
Kamu harcama yonetiminin bu aksakligi 6nlemek i¢in getirdigi baslica diizenleme;
biitgenin zaman dilimini tek yilin dtesine genisletmektir’'. ilerde bahsedilecegi gibi orta
vadeli harcama sistemi, kuruluslarin orta vadede hiikiimetten alacag: fonlar1 gostererek
ongoriilebilirlik dlizeyini artirmakta ve hizmet sunumunda etkinlige katkida

bulunmaktadir ¢,

) Geleneksel yillik biitgenin klasik bir etkisi olan bu durum “Aralik ay: telasi” olarak bilinmektedir. Tarschys,
Daniel, “Time Horizons in Budgeting”, OECD Journal on Budgeting, Vol 2, No 2, 2002, ss. 77-103, s. 88.

8 OECD, Modern Budgeting, Paris, 1997, s. 22.

8 Shand, a.g.m., s. 96.

%* Aly.

' Schick, A Contemporary Approach..., a.g.e., s. 18-20.

) Ongoriilebilirligi artirarak kaynak kullaniminda etkinlige hizmet etmek, orta vadeli harcama sisteminin énemli bir
amacini olusturur. Bu konuda bkz. baglik 3.3.3.
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2.3.3. Yoneticinin performansindan sorumlu olmasi

Yoneticiye taninan hareket Ozgiirliigli ve kaynak akisinda oOngoriilebilirlik,
hizmetlerin kendiliginden etkin bir sekilde sunulmasi icin yeterli degildir. Gergekten,
bahsedilen diizenlemelere ragmen harcamaci kuruluslarin en diisiik maliyetle hizmet
sunmalarinin bir garantisi bulunmamaktadir. Bu nedenle, yoOnetsel otonomi ile
giiclendirilen  yoneticilerin,  kullandiklar1 ~ kaynaklarla  ortaya  koyduklar
performanslarindan sorumlu tutulmasi bir diger énemli kurumsal diizenleme olarak
onerilmektedir’. Sonug esasli yonetim anlayisi adiyla da bilinen s6z konusu kurumsal
diizenlemenin onemli 6gelerinden biri performans sézlesmeleridir. Bu tiir sozlesmeler
bir yoneticinin (ya da harcamaci kurulusun), belirli kaynaklarla belirli ¢ikt1 diizeyini
tiretmek ya da belirli sonuglar1 saglamak iizere taahhiitte bulundugu belgelerdir. Kurulus
ile merkezi bir organ (biitge ofisi gibi) ya da kurulus ile yoneticileri arasinda gegen
miizakereler sonucunda imzalanan sozlesmeler; genellikle li¢ ya da daha fazla yili
kapsamaktadir. Soézlesme siiresi boyunca performans, belirlenen hedeflere ulagsma
acisindan izlenmekte; sdzlesme donemi sonunda tam bir gdzden gegirme yapilarak yeni
dénem miizakerelerine baslanmaktadir’. Bu alanda 6zellikle Yeni Zelanda ileri
uygulama orneklerine sahip bulunmaktadir. S6z konusu iilkede kuruluglarin yoneticileri,
kendilerinden beklenen temel sonuglari agiklayan uzun donemli (bes yila kadar)
sozlesmelerle calismaktadir. Bu sozlesmeler, standart kurallar dikkate alinmaksizin
yoneticilerin istthdam kosullarin1 ve alacaklari {icretleri miizakere edebilmelerini de
saglamaktadir. Benzer diizenlemeler, Ingiltere gibi diger bazi gelismis iilkelerde de

uygulama alanina sahiptir’.

Yoneticileri yiiksek performans elde etmeye yonelten bir diger uygulama ise
performans esaslt biitceleme teknigidir. Kaynaklarin yonetilmesi ve tahsisi siirecinin,
kuruluglarin genel amaclar1 (sonuglar) ile iliskili olarak diisiinlilmesini saglayan bu
teknik, “sonuclarla kaynaklar1 baglayan™ biitce sistemi olarak da adlandiriimaktadir®.

Performans esasli biitceleme tekniginin standart bir sekli bulunmamaktadir. Cogunlukla

92
93

Campos-Pradhan, a.g.e., s. 13-14.

OECD, Budgeting for Results: Perspectives on Public Expenditure Management, Paris, 1995, s. 54.

%% OECD, Does Budgeting Have..., a.g.e., s. 25.

% Joyce, Philip G., “Performance-Based Budgeting”, Handbook of Government Budgeting, Edited by Roy T.
Meyers, Jossey-Bass Publishers, San Francisco, 1999, ss. 597-619, s. 598-599.
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hiikiimetler; sonuglar ya da ¢iktilarla ilgili verileri belgelerde gostermeyi, performans
biitce olarak kabul etmektedir. Giinlimiizde ¢ok az iilke bu sistemi, kaynaklardaki bir

artis ile sonuclardaki bir artigi iligkilendiren tarzda kullanmaktadir®®.

Performans kriterleri ile 6deneklerin iligkilendirilmesi de kamu kurumlarinin,
performans hedeflerine ulagmalarini tesvik etmeyi saglayan bir aractir. Belirli hizmetler
icin dogrudan bir 6diil ya da yaptirim sistemi olarak igleyen bu uygulamada, genellikle
kamu hizmeti veren kuruluslarin hizmet sunma kapasiteleriyle 6l¢iilen performanslari
ile orantil1 olarak onlara 6deme yapilmasi kabul edilmektedir. S6z konusu performans
esaslt finansmana; saglik ve egitim sektorleri tipik 6rnek teskil etmektedir. OECD
iilkelerinin  %75’inde bir kisim ¢iktt hedefleri ile biitge Odenekleri iliskisi

bulunmaktadir’’.

2.4. Hesap Verme Sorumlulugu ve Saydamhgin Giiclendirilmesi

Yukarida bahsedilen kurumsal diizenlemelerin etkin ve baglayici olmasi igin
saydamligin ve hesap verme sorumlulugunun giiclendirilmesi gerekmektedir. Saydam
olmayan ve performansin hesabinin yeterince verilmedigi bir ortamda, istenen harcama
sonuglarina ulagilmast mimkiin degildir; c¢ilinkii bdyle bir ortamda, aktorlerin
istenmeyen davramglarda bulunma ihtimalleri artmaktadir. Ornegin saydamligin
olmayist; hiikiimetin, “yaratict muhasebe uygulamalarina”, yani harcama maddesinin
gercek tutarini gizleyici muhasebe islemlerine yonelik saikler iiretmekte, ayni zamanda
mali blyiikliiklerin etkin bir sekilde kontrol edilmesini gﬁglestirmektedirgg. Bu
baglamda, hesap verme sorumlulugu ile saydamligin ¢esitli mekanizmalarla
giiclendirilmesi; kurumsal diizenlemeleri ihmal etmeleri halinde aktorlere bazi

maliyetler yiiklenmesini saglar, dolayistyla taahhiitlerinin giivenilirligini artirir®

% OECD, Managing Public Expenditures, a.g.e.,s. 21-22.

7 Joumard v.dgr., a.g.e., s. 30.

% Ayala, Ulpiano — Perotti, Roberto, “The Colombian Budget Process”, Working Papers Series. Documentos de
Trabajo. No. 14, April 2000, s. 4-5. (ftp://ftp.fedesarrollo.org.co/pub/documentos/WP14.pdf)

% Campos — Pradhan, a.g.e., s. 5.
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2.4.1. Hesap verme sorumlulugunu gii¢clendirici mekanizmalar

Hesap verme sorumlulugunu giiclendiren mekanizmalarin basinda, taahhiit
edilen harcama ya da biitce agig1 diizeyine ulasilip ulagilmadiginin gerekgeli olarak
ortaya konmasi gelmektedir. Bu tiir bir hesabi verecegini bilen hiikiimetin ya da
kurulusun, taahhiit edileni asan bir harcamada bulunmasi riski azalmaktadir. Ayrica
asir1 harcama yapilmasi halinde devreye girecek bazi yaptirimlar, makro mali disiplinin
zedelenmemesi i¢in énemlidir'®.

Uygulama sonrasinda programlarin sistematik olarak degerlendirmelere
(evaluations) tabi tutulmasi, kaynak tahsisinde etkinlik agisindan bir hesap verme

mekanizmasi olarak nitelenebilir'®!

. Yine biit¢e siirecinde parlamentonun roliiniin
giiclendirilmesi, 0Ozellikle yiriitme tarafindan Onerilen harcama onceliklerinin
tartisilabilmesi agisindan onemlidir. Giiniimiizde, ¢esitli kuruluslarin biitge ile ilgili
goriislerini parlamentoya bir rapor aracihigi ile aktaran Irlanda biitce komitesi,
parlamentonun sahip oldugu bilgi diizeyini artirarak onun roliinii gliclendirmeye

calismaktadir'®.

Kuruluslarin ~ etkin  kaynak kullanmalar1  bakimindan ise gorev ve
sorumluluklarinin ve irettikleri c¢iktilarin ag¢ik olmasi; hesap verme iligkilerini
netlestiren giiclendirici bir mekanizma olarak goriilmektedir. Kuskusuz performans

denetimlerinin etkin olarak yapilmas da hizmet sunumunda etkinligi artiricidir'®.

2.4.2. Saydamhg@ gii¢clendirici mekanizmalar

Saydamligin gii¢lendirilmesi; bilgilerin zamaninda ve dogru bir sekilde
aciklanmasini, anlagilabilir ve ulasilabilir olmasim1 gerektirmektedir. Bu bakimdan
dogas1 geregi zaten karmasik bir yapiya sahip olan biit¢e siirecinden halkin,
parlamentonun ve bizzat yiiriitme organinin kendisinin elde ettigi kaliteli ve doyurucu
bilgi diizeyinin artirilmasina ihtiya¢ vardir. Bu tiir etkin bir sistem, mali bilgileri etkin

bir sekilde kayit altina alan tahakkuk esasli bir muhasebe sistemini; performans

1% Campos — Pradhan, a.g.e., s. 7.

A, s. 12,
102 Arn, a.g.e., s. 25.
1% Campos-Pradhan, a.g.c., s. 14.
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bilgilerini 6lgerek kaydeden etkin bir performans élgiim sistemini; gerek mali gerekse
performansla ilgili verileri, belirli donemlerde agiklayan etkin bir raporlama sistemini'”
gerekli kilmaktadir. Ayrica tim bu bilgilerin giivenilirligini gézetecek etkin bir dus
(viiksek) denetim sisteminin olmasi da saydamlik acisindan bir sigorta islevi

gormektedir'™*.

3. BIR KURUMSAL DUZENLEME OLARAK ORTA VADELI
HARCAMA SIiSTEMi

Daha once deginildigi gibi kamu harcama yonetimi yaklasimi, etkin biitgesel
sonuclarin elde edilebilmesi i¢in geleneksel mekanizmalarin yetersiz oldugunu, bu
nedenle etkin sonuclar1 saglamaya yonelik birtakim kurumsal diizenlemelerin yliriirliige
konulmas1 gerektigini savunan bir biitgeleme yaklasimidir. Yukaridaki basliklarda ele
alman séz konusu diizenlemeler, biitgesel sonuclarin her birine yonelik bazi 6nemli
ozellikler ya da onlemler iceren yapisiyla orta vadeli harcama sisteminin can alict bir
konumda bulundugunu gostermektedir. Bu 6nem dolayisiyla birgok iilke tarafindan
uygulanmaya c¢alisilan sisteme iligkin kavramsal ve kuramsal bilgiler, ilerleyen

satirlarda ele alinmaya c¢aligilmaktadir.

3.1. Orta Vadeli Harcama Sistemi Kavrami ve Benzer Kavramlarla

Karsilastiriimasi
3.1.1. Orta vadeli harcama sisteminin tanimlanmasi
Genel bir ifadeyle orta vadeli harcama sistemi, biitgenin geleneksel olarak tek bir
yila odaklanmasi egiliminden, orta vadeli bir doneme odaklanmasina dogru gegisi

simgelemektedir'®. Sistem, iilkeden iilkeye; “ok yilli ya da orta vadeli biitgeleme”,

“ileriye yonelik (forward) biitce”, “ileriye yonelik tahminler”, “cok yilli tahminler”,

) Kuskusuz, kamu kuruluslarinin kamuoyunu aydinlatmalar: geregi ile bireylerin bilgi edinme haklarmnin, yasal
zemine kavusturulmasi, bu raporlama sisteminin 6nemli bir alt-yapisini olugturmaktadir.

104" Atiyas, izak — Sayin, Serif, “Devletin Mali ve Performans Saydamligi”, Ed. izak Atiyas — Serif, Saym, Kamu
Maliyesinde Saydamlik, TESEV Yayimlari, Istanbul, 2000, ss. 7-15, s. 8-10.

1 Holmes, Malcolm — Evans, Alison, A Review of Experince in Implementing Medium Term Expenditure
Frameworks in a PRSP Context: A Synthesis of Eight Country Studies, Overseas Development Institute, London,
November 2003, s. 5.
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“mali planlama” gibi oldukca farkli terimle ifade edilmektedir. Bununla birlikte bu tiir
bir yaklagimin biitce literatiiriindeki genel adi, orta vadeli “harcama planlamasi ve
tahminleme (forecasting)” ya da “cok yilli biitce planlamasi”dir'®. Nitekim William
Allan’n, bu alandaki temel eserlerden birisi olarak gosterilen makalesinde harcama

planlamasi su sekilde tanimlanmaktadir'®”:

Kamu harcama planlamasi, yillik biitcelemenin dogal bir uzantisidir, ki
oncelikli amact hem kamu harcamalarinin toplam diizeyi iizerindeki kontroli
hem de kaynaklarin belirli faaliyetlere tahsisini gelistirmektir.

Premchand’1in klasik eserinde ise harcama planlamasi, daha acgik bir sekilde ifade
edilmektedir. Yazara gore harcama planlamasi, biit¢e siirecinin bir pargasi olup gelecek
birkag¢ yillik donemde yapilacak harcamalarin; hedefleri, uygun bir oranda artmasi ya da
azalmasi, harcamalarin ekonomi ve gelir kaynaklar i¢in ifade ettigi anlamlar ile orta
vadeli donemde ihtiyag¢ olan sektdrlere (bazi sektorlere kesintilerle beraber) kaynaklarin
tahsis edilmesi ile ilgilidir. Harcama planlamasi siireci ile tiretilen harcama planlari,

yillik biitgenin de dogrudan temel girdisi konumundadir'®.

Bu ¢ercevede orta vadeli harcama sistemi; glinimiiz kamu harcama yonetimi
anlayisi ile sekillenen bir kamu harcama planlamasi uygulamasi olarak tanimlanabilir.
Sistemin iilkeden tilkeye farkli terimlerle adlandirilmasinda oldugu gibi tanimlanmasi
da oldukca farkli sekillerde yapilmaktadir. Kisa bir 6rnek vermek gerekirse, Birlesmis
Milletlerin bir yayminda, sistem i¢in ¢ok genel bir ifade kullanilarak “saydam bir
planlama ve biitge yapma siireci”'®’ denirken, Diinya Bankasi’nin bir yaymninda sistemin
amaclarindan birine vurgu yapilarak “harcamaci birimlerin talepleri ile harcanabilir
kaynaklar arasindaki dengesizligi azaltmayir amaclayan ve her yil tekrarlayan bir

siiregtir”''® denmektedir. Bu tiir tanimlar gogaltilabilir. Bu alandaki yogun kavram

106
107

OECD, Managing Public Expenditure...,a.g.e.,s. 175.

Allan, William, “Public Expenditure Planning and Forecasting”, Public Budgeting and Financial Administration
in Developing Countries, Vol Edited by Naomi Caiden, Policy Studies and Developing Nations (A Multi-Volume
Treatise), Series Edited by Stuart S. Nagel, Vol 3, 1996, ss. 93-113, s. 100.

Premchand, A., Government Budgeting and Expenditure Controls: Theory and Practice, Second Printing, IMF,
Washington, 1984, s. 205.

United Nations Development Program, Guidelines for Developing and Implementing a Medium Term
Expenditure Framework (MTEF), January 2000, s. 7.

United Nations Development Program, What is a Medium-Term Expenditure Framework (MTEF), Public
Expenditure Review Phase II, VIE/96/028, The Government of Vietnam, January 2000, s. 1.
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109

110

38



karigikligr da goz Oniine alinarak ¢alismada, sistemin temel Ozelliklerine deginilerek

cesitli tanimlar verilmesi ve bunlarin bir sentezinin yapilmasi tercih edilecektir.

3.1.1.1. Politika esaslilik

Orta vadeli harcama sisteminin temel 6zelliklerinden birisi, politika esasli bir
sistem olmasidir. Hiikiimetin belirledigi politikalara odakli olmasini 6n plana ¢ikaran
tanimlarda sistemin, “biitgenin, politika esasli olarak hazirlanmasin1 saglayan bir
yaklasim” ya da “biitgenin hazirlanmasini, politika ve strateji esasli bir yaklagimla
destekleyen, hilkiimetin tamamimni  kapsayan™'' bir ara¢ olarak tamimlandig
goriilmektedir. Kamu harcama planlamasimin taniminda verildigi gibi orta vadeli
harcama sistemi de, kamu harcamalarinin orta vadede; hangi amag ve hedeflere ulasmak
icin yapilacagimin, daha giincel bir deyisle hayata gecirilecek politikalarin,
belirlenmesini ve bunlarin rakamsal olarak tahmin edilmesini gerektirmektedir. Gerek
politikalarin gerekse onlarin gerektirdigi harcamalarin orta vadeli olarak tespit edilmesi
demek; yillik biitge'” kararlarinin, orta vadeli bir siirecin icinde ve politika esasl1 olarak
alinmasi anlamina gelmektedir. Bu nedenle orta vadeli harcama sisteminin, “politikalar

ile yillik biitgenin” baglantisin1 kuran bir arag oldugu ifade edilmektedir' 2.

3.1.1.2. Kaynak kisitlarinin dikkate alinmasi

Sistemin, politika esasli olmasinin yaninda; ekonominin gelecekteki durumu ve
maliye politikasinda gozetilen hedefler ¢ercevesinde tahmin edilecek olan, elde
edilebilir kaynaklar: dikkate alarak hareket etmesi, bir diger dnemli niteligidir. Buna
gore her bir biitce hazirhigi donemi basinda; sistemin kapsamina giren kamu
birimlerinin, orta vadede elde edebilecegi gelirler ve bunlarin kaynaklari tahmin
edilmektedir. Buradaki amag; bir biitiin olarak kamu kuruluslarinin, elde edilebilir
kaynaklardan habersiz bir sekilde hareket etmelerini engellemektir. Bu ayn1 zamanda,
sektor ya da kurulug bazinda izlenen hizmet politikalarinin, elde edilebilir kaynaklar

gozetilerek, kontrollii bir sekilde, hayata gecirilmesi anlamina gelmektedir. Gergekten,

1 Holmes, Malcolm, Medium-Term Expenditure Frameworks, Australian Government Aid Program, Brisbane,
2006, s. 9 (http://www.ausaid.gov.au/forums/pdf/holmes.pdf).

® Tlerde deginilecegi gibi orta vadeli harcama sisteminde biitge, yillik olma niteligini kaybetmemektedir.

112 World Bank, Public Expenditure..., a.g.e., s. 32.
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bir biitiin olarak harcamaci birimlerin izledigi politika maliyetlerinin; elde edilebilir
kaynaklart astigmin biitge hazirligi basinda anlagilmasi; hizmet politikalarinin
daraltilarak, bir kisim harcamanin gelecege otelenmesine imkan verir. Kuskusuz, maliye
politikas1 hedefleri gozetilerek elde edilebilir kaynaklar1 artirmak da miimkiindiir. Her
iki halde de sistem; iilke kamu maliyesinin siirdiiriilebilirligine katkida bulunma firsati

vermektedir' ">,

Sekil 3

Orta Vadeli Harcama Sisteminde Kaynak Yapisimin Dikkate Alinmasi

ELDE EDILEBILIR
Birinci Adim KAYNAKLAR
IHTIYACLAR
ikinci Adim Sektor / kurulus bazindaki

politikalara dayanir. Politikalar
onceliklendirilerek maliyetlenir

ugs

Politikalarin (ihtiyaglarin) elde
3 edilebilir kaynaklarla
Ugtincti Adim karsilastirilarak
DENKLESTIRILMESI

ugs

YILLIK BUTCE
(ve otesindeki birkag yillik
harcama ve gelir tahminleri)

Kaynak: United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s. 12; Muggeridge, Elizabeth —
Byaruhanga, Charles V., Perspectives on Improving Planning and Budgeting in Mozambique,
Draft Report, Consulting Africa, May 2002, s. 10’dan uyarlanmustir.

'3 Schick, Managing Public Expenditures, a.g.e., s. 29.
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Sekil 3, yukaridaki aciklamalar1 betimleyicidir. Sekilde goriildiigii gibi 6ncelikle,
orta vadenin her bir yil1 i¢in, elde edilebilir kaynaklar belirlenmekte daha sonra da ayni
donemde uygulanacak sektor / kurulus politikalarinin maliyetleri ¢ikarilmaktadir.
Uciincii adimda ise elde edilebilir kaynaklarla politikalarin uyumlastirilmas: ve
denklestirilmesi yoluna gidilmektedir. Siiphesiz, bu islem i¢in politikalar arasinda bir
onceliklendirmenin (¢ogu zaman) yapilmasi da gerekmektedir. Buna gore politikalarin
maliyetleri, elde edilebilir kaynaklardan fazla oldugunda; hayata gecirilecek politikalar
—kaynak artisina gidilmedigi varsayimi ile—  yukaridan asagiya dogru en oOncelikli
olanlardan  secilecek;  kaynaklarin  yetmedigi  politikalar, sonraki  yillara

ertelenecektir 4,

Hizmet politikalarinin, kaynak kisitlarina gore ayarlanmasini (ve belirlenmesini)
saglayan Ozelliginden dolay1 sistem; ‘“elde edilebilir kaynaklar1 belirlemek ve bu
kaynaklar1, hiikiimetin oncelikleri ve politikalari ile uyumlu olarak tahsis etmek i¢in bir
arag”, “yillik biitge kararlarinin, [elde edilebilir kaynaklara gore belirlenen] ¢ok yilli

5115

harcama kisitlar1 altinda alindig1 bir siire¢” ", ya da “yillik biit¢e kararlarinin, gelecek

3-5 yilin her biri i¢in kurulan toplam / sektorel harcama sinirlarina gore alinmasini

55116 117

saglayan bir diizenleme™ > seklinde tanimlanmaktadir " ".

3.1.1.3. Orta vadeli harcama ve gelir tahminlerinin tiretilmesi

Kaynak kisitlar1 ile politikalar1 uyumlastiran orta vadeli harcama sisteminin
diger bir niteligi de iiretilen belge ve tahminlerle ilgilidir. Buna goére sistemin
uygulanma siirecinde; politikalarin, orta vadeli (genellikle ii¢ y1l) harcama tahminlerini
gosteren bir “orta vadeli harcama cergevesi” (OVHC) adli belge(**) iiretilmektedir. Bu
belge, ayni zamanda, orta vadeli harcama sistemine isim veren belge niteligi

tasimaktadir. Belgenin “cergeve” olarak isimlendirilmesinin sebebi ise orta vadede —

) Sistemin bu yoni, sifir esashi biitgeleme sistemine benzetilmektedir. Houerou, Philippe Le — Taliercio, Robert,
Medium Term Expenditure Frameworks: From Concept to Practice: Preliminary Lessons from Africa, World
Bank, Africa Region Working Paper Series No. 28, February 2002, s. 2-3.

United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s. 12-13.

Schick, Managing Public Expenditures, a.g.e., s. 28.

16 OECD, Does Budgeting Have..., a.g.¢., s. 5.

17 Quansahi Phyllis — Opoku, Patience — Doe, Daniel, “Budget design and MTEF Planning”, World Bank Institute,
s. 12. (http://www1.worldbank.org/wbiep/fiscalpolicy/m6.htm)

Ingilizce’de, “medium-term expenditure framework” ya da kisaca MTEF olarak gegmektedir.

1
1
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kapsamda yer alan kuruluslar ve bir biitlin olarak sektor/program agisindan—

astlmayacak ya da i¢inde kalinacak sinirlar1 gostermesidir.

Cergevenin birinci yil1i, asagidaki sekilden izlenebilecegi gibi biitce yil1 (t yil1)
iken daha sonraki yillar1 (t+1 ve t+2) dis yillar (out-years / additional years) olarak
adlandirilmaktadir. Genellikle dis yillarin harcama tahminleri ile birinci yilin, yani yillik

biitgedeki harcamalarin detay derecesi ayni olmaktadir!'®

. Bununla birlikte birinci yil,
parlamentoda onaylanarak yasa hiiviyetini kazanirken, dis yil tahminleri onaya tabi
tutulmamakta, sadece yol gosterici nitelik arz etmektedir'"®. Bu nedenle orta vadeli
harcama gergeveleri; yasal finansman araci olmaktan ziyade biitce yonetim araci olarak
kabul edilmektedir'*’.

Sekil 4
Orta Vadeli Harcama Cercevesi ve Devri Yapisi

| OVHC 2003 — 2005 |
A

~ —
Biitce Tahsisat1| |ileri Tahminler| [ileri Tahminler
2003 (t yiln) 2004 (t+1 yiln) 2005 (t+2 yiln)

[ [
Bu yol gésterici tahsisatlar gelecek
yilin OVHC sinde, yeni politika
oncelikleri ve makroekonomik
durumla uyumlagtirilarak bir yil
ileriye kayar.

N/ N/

Onaylamr

Biitce Tahsisat1| |ileri Tahminler| [ileri Tahminler
2004 (t y1iln) 2005 (t+1 yil) 2006 (t+2 yil)
| Onaylanr |
— -
——

OVHC 2004 - 2006

Kaynak: Overseas Development Institute, Implementing a Medium-Term Perspective to Budgeting in the
Context of National Poverty Reduction Strategies, London (http://www.odi.org.uk/pppg), s. 5.

) Bununla birlikte bazi iilkelerde dis yillar; yillik biitge kadar detayli tahmin edilmemekte, sadece makro harcama

biiyiikliikleri ve/veya genel sektor harcamalari bazinda tahminlere yer verilmektedir.

"8 OECD, Budget Reform..., a.g.e., s.4.

"9 Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 13: Multi-Year Expenditure
Programming Approaches, a.g.e., s. 3.

120 OECD, Budgeting for the Future, OCDE/GD(97)178, Paris, 1997, s. 5.
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Orta vadeli harcama sistemi araciligiyla tiretilen tahminler sadece harcamalarla
sinirlt olmayip, gelirleri de igerir. Diger bir deyisle kuruluslarin orta vadede yapacaklari
gider diizeylerine, gelir tutarlar1 da eslik eder. Hem harcama hem de gelir tahminlerini,
genelde yillik biitce detayinda gosteren belge ise “orta vadeli biitge” olarak

adlandirilmaktadir'?!.

3.1.1.4. Orta vadeli harcama ve gelir tahminlerinin devri yapisi

Orta vadeli harcama sisteminin bir diger 6zelligi de genellikle yillik biitce
siirecine entegre olmas1” ve her vil, yullik biit¢e paralelinde tekrarlanmasidir. Bu, ayni
zamanda; orta vadeli harcama sistemi aracilifiyla {retilen harcama ve gelir
tahminlerinin, her bir yil ileriye dogru hareket ettigini (kaydigini) de gostermektedir'**.
Sistemin s6z konusu 6zelligi, yukaridaki sekilde betimlendigi gibi li¢ yillik bir OVHC

araciligi ile agiklanabilir.

Sekilde goriildiigii gibi 2003-2005 OVHC’de; 2003 yili (t yili), yillik biitce
harcama tahminlerini (6denekleri); 2004 (t+1) ve 2005 (t+2) yillar1 ise dis yil harcama
tahminlerini gostermektedir. Sistem her yil tekrarlayan (ya da devri) nitelik
tasidigindan; yeni ti¢ yillik OVHC, 2004 yil1 biitge hazirlig: siireci ile paralel bir sekilde
(2003 yilinda) hazirlanacaktir. Yeni hazirlanan OVHC, 2004-2006 yillarini kapsayacak
olup birinci yili olan 2004 biitce harcama tahminleri parlamentoca onaylanacak; 2005
ve 2006 dis y1l harcama tahminleri ise yillik biitge ile birlikte parlamentoya sunulacak,
ancak onaylanmayarak sadece yol gosterici nitelik tasiyacaktir. Bu ¢ergevede, ge¢mis
OVHC’de 2004-2005 dis yillari, yeni OVHC’de (politika esasli olarak) gozden
gecirilerek yer almis olacak; ancak bunlardan birincisi, dis yil olma o6zelligini
kaybederek biitce yili haline gelecektir. Ayn1 zamanda yeni ¢erceveye; ligiincii yil olan

2006 dis yili da ilave edilecektir™, Boylelikle, eskisine gore yeni OVHC de, 2003 yili

2! Y1lmaz, Hakan Hakki, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas:: Diinya Bankasi Orta Vadeli Harcama
Sistemi, DPT, Ankara, Agustos 1999, s.33, 39, 43.

) Orta vadeli harcama sistemi yillik biitgelemenin yerini alan bir uygulama olmayip, biitgelemenin harcama
detaylarindan ¢ok, dnemli program ve politika kararlarina dogru odaklanmasini saglamaktadir. Schick, Managing
Public Expenditures, a.g.e., s. 29.

122 United Nations Development Program, What is a Medium-Term...., a.g.e., s. 1.

) OVHC nin son yilina hedef yil adi da verilmektedir. OECD, Reallocation: The Role of...., a.g.e.,s. 17.
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diismiis, 2006 yili ise eklenmis, ¢ergeve de bir yil ileriye dogru hareket etmis’’ (rolling)

olacaktir'?’.

3.1.1.5. Harcama tahminlerine esas olan politikalarin niteligi

OVHC’de yer alan harcama tahminlerinin 6nemli bir 6zelligi de, bu tahminlere
esas olan politikalara iliskindir. Buna gore orta vadeli harcama sisteminde; politikalar,
belli baslt iki gruba ayrilarak harcama tahminleri ile iligskilendirilmektedir. Bunlardan
birincisi; mevcut (existing) politika olarak adlandirilan gruptur. Mevcut politika,
OVHC’nin kapsadigi donemde; uygulanmasi kararlagtirillan (onayli) politikalara
ulagsmak ve (gerekiyorsa) aymi diizeyde siirdiirmek icin gereken harcamalari igerir.
Ornegin, egitimle ilgili bakanhigin uygulayacagi politikalardan birisinin; “egitim
kuruluglarinda, 6gretmen basma diisen 6grenci sayisini 40’a diistirmek” oldugunu
diisiindiigiimiizde; mevcut politikanin gerektirdigi harcamalar; a) bu hedefe ulagsmak
icin gereken harcamalar ve b) bu politikayr gelecekte (6rnegin dis yillarda)

stirdiirebilmek i¢in gerekecek ilave harcamalardan olugsmaktadir'**.

Harcama tahminleri ile iliskilendirilen diger politika grubu ise yeni politika (new
policy) olarak adlandirilmaktadir. Yeni politikalar; mevcut politika diizeyindeki
degisiklikler (6rnegin ulasilacak c¢ikt1 sayisinin artirilmasi) sonucunda gereken ek
harcamalar1 ve / veya OVHC doneminde ilk kez uygulanacak olan politikalar igin

gereken harcamalart belirtmeye yaramaktadir'®.

Yukarida sozii edilen ayrimin belki de en onemli faydasi; mevcut politika
diizeyinin gerektirdigi harcamalarin, elde edilebilir kaynaklarla karsilastirilabilmesi;
boylece yeni politika harcamalarina tahsis edilebilecek kaynak tutarinin onceden

bilinebilmesidir'®.

) Genel uygulama bu olmakla birlikte, Ingiltere’nin 1997 yili ile birlikte yeni uygulamaya koydugu OVHC; iki
yilda bir gdzden gegirilerek, ileriye dogru hareket etmektedir. Bu konuda bkz. Ikinci boliim, baslik 3.4.

Overseas Development Institute, Implementing a Medium..., a.g.e., s. 5.

12 OECD, Managing Public Expenditure..., a.g.c., s. 180-183.

125" A.e., s. 182; Premchand, Government Budgeting...,a.g.e.,s. 217.

126 OECD, Does Budgeting..., a.g.e., s. 16.
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3.1.1.6. Orta vadeli olmasi

Orta vadeli harcama sisteminin bir diger niteligi, yukaridaki agiklamalarin da
gosterdigi gibi, mali yilin 6tesindeki birka¢ yili kapsamasidir. Bir¢ok iilke, orta vadeli
harcama sisteminin siiresini {i¢ y1l olarak belirlemistir. Bunun 6nemli nedenleri arasinda {i¢
yildan fazla bir donem i¢in yapilan harcama tahminlerinin genellikle zaman alic1 olmasi ve
hesaplama gii¢liigiiniin bulunmasidir'?’. Ayrica, li¢ yili agan bir donem siyasal olarak da
oldukca uzundur ve daha 6nemli olan ilk yillara, gereken dikkatin verilememesine yol
acabilmektedir'*®. Genel uygulama ii¢ yillik olmakla birlikte, bu dénemi 4, hatta 5 yil
olarak uygulayan hiikiimetlerin oldugu da belirtilmelidir (Bkz. Tablo 2).

Tablo 2
Orta Vadeli Harcama Sisteminde Kapsanan Y1l Sayisi

3YIL 4 YIL 5 YIL
Kanada Hollanda ABD
Cek Cumhuriyeti Almanya
Italya Meksika
Fransa
Yeni Zelanda
Isveg

Kaynak: OECD, Reallocation: The Role of..., a.g.e., s.18; OECD/World Bank, Budget Practices and
Procedures Database, (http://ocde.dyndns.org).

3.1.1.7. Kamu harcama ydnetimi diizenlemelerini igermesi / desteklemesi

Orta vadeli harcama sisteminin en O6nemli Ozelliklerinden birisi de, kamu
harcama y&netimi yeniliklerini iizerinde barindirabilmesidir. Ornegin harcamalarin orta
vadeli bir sekilde planlanmasi; ¢ogunlukla, hiikiimetlerin harcamalarla birlikte, gelir,
biitce acig1 ya da fazlasi ve bor¢ diizeyi gibi degiskenler icin orta vadeli mali hedefler

(*)129

belirlemesini de gerektirmektedir Benzer sekilde; orta vadeli harcama

cercevesindeki tahminlerin, harcamaci kuruluslar i¢in siki1 kisitlar anlamina gelmesi ve

127 United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s. 7.

128 Spackman, Michael, “Multi-Year Perspective in Budgeting and Public Investment Planning”, OECD Global
Forum on Sustainable Development: Conference on Financing Environmental Dimension of Sustainable
Development, Paris, 24-26 April 2002, s. 3-4.

Bu nedenle sistem, orta vadeli hedefler ile yillik biitgeler arasinda koprii kuran bir uygulama olarak da
tanimlanmaktadir. OECD, Budgeting for Results..., a.g.e., s. 25.

129 Ace., s. 4.

*)
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bu ozelligin biitcesel esneklik uygulamalar: ile desteklenmesi de, sistemin kurumsal
diizenlemeleri biitiinlestirme 06zelligine isaret etmektedir. Son bir 6rnek vermek
gerekirse, sistemin politika esasli yapisi ve politikalarin maliyet tahminlerinin yapilmasi
gerekliligi, ¢ikti ya da eylem esasli bir biit¢celeme sisteminin varligin1 da 6ngérmektedir
ki, giiniimiizde bu ihtiyag, politikalarin belirlenmesini de kolaylastiran performans esash
biitce yonetim ve teknikleri ile saglanmaya calisgilmaktadir. Goriildiigii gibi, kamu
harcama yonetimi reformlari, ya orta vadeli harcama sisteminin énemli bir 6gesi ya da

onun énemli destekleyicisi konumunda bulunmaktadir.

Yukaridaki niteliklere dayanarak orta vadeli harcama sistemini; biitcenin
genellikle ti¢ y1llik bir donem i¢in politika esasli olarak hazirlanmasini saglayan ve ayni
zamanda politikalarin, elde edilebilir kaynaklarin biiyiikliigii dikkate alinarak
belirlenmesini ve Onceliklendirilmesini gerceklestiren; stratejik planlama, performans
biitceleme gibi kamu harcama yonetimi diizenlemelerini igeren bir, ¢ok yilli, devri

(rolling) harcama planlamasi uygulamasi olarak tanimlamak miimkiindiir.

3.1.2. Orta vadeli harcama sisteminin benzer kavramlarla karsilastirilmasi

3.1.2.1. Orta vadeli mali ¢er¢eve ve orta vadeli biit¢e gergevesi

Giinlimiizde daha ¢ok, halki, hiikiimet kurumlarini ve firmalar1 bilgilendirmeyi
ve Otesinde istikrarli bir ¢cevrede daha detayli politika kararlar1 alabilmeyi saglayan,
kisacas1 bir politika araci olarak goriilen; sadece genel biiylikliikler diizeyindeki
tahminleri gosteren plana orta vadeli mali ¢er¢eve (OVMC) adi verilmektedir.
Kaynaklar1 ve masraflar1 da kapsayan ¢erceve, orta vadede mali politikanin
stirdiiriilebilirligine ve tiim ekonomik birimlerin aldiklar1 kararlara yardimci olmay1
hedeflemektedir'*’. Orta vadeli harcama sistemi ise makro diizeyli mali biiyiikliiklerin
yaninda; kurulus ve sektor diizeyinde harcama ve gelir tahminleri olusturulmasini da
igerir. Diger bir deyisle OVMC, orta vadeli harcama sisteminin bir 6gesi olarak

nitelendirilebilir.

130 Asian Development Bank, Public Financial Management, 2004, s. 15. (http://www.adb.org/governance/gov_
toolkits.asp).
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Tablo 3
Orta Vadeli Biitce Cercevesi

1999 | 2000 2001 2002 2003
Cari | Biitge Tahmin | Tahmin | Tahmin

| Gelir Tahminleri | | |

Genis fonksiyon bazinda harcamalar
Temel sektorler / harcama alanlan
Savunma ve giivenlik
Cari
Sermaye
Egitim
Cari
Sermaye
Ulasim
Cari
Sermaye
Devam eden bilyiik projeler
Motoryolu E76

Biiyiik yetkilendirilmis programlar
Sosyal refah
Cari politikalar
Eksi-art1 politika degisikligi

Diger harcamalar
Cari
Sermaye
Yardimlar

Kaynak: OECD, Managing Public Expenditure..., a.g.e., s. 181°den uyarlanmistir.

Genel politika ve tahminleri gosteren OVMC(C’de yer alan toplam harcama
tahminlerinin; temel fonksiyon ve/veya stratejik alanlara boliinmesi ve bunlarin temel
ekonomik siniflandirma bazinda gelir tahminleriyle desteklenmesinden olugan belgeye ise
orta vadeli biit¢ce ¢ergevesi (OVBC) denmektedir''. Cercevenin amac; kaynaklar1, ulusun
stratejik Onceliklerine gore tahsis etmek ve bunlarin genel mali hedeflerle uyumunu
saglamaktir. Harcamaci kuruluslar icin orta vadeli biitge tahminleri gelistirilmesinde

132

birinci adimi olusturan OVBC ~*, yukaridaki tabloda goriildiigii gibi OVMC’ye gore daha

detayli harcama ve gelir tahminleri icermektedir'®®. Orta vadeli harcama sistemi ise

31 OECD, Managing Public Expenditure..., a.g.e., s. 180.
132 United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s. 11.

133 Oxford Policy Management, “Medium Term Expenditure Frameworks — panacea or dangerous distraction?”, May
2000, s. 2.
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OVB(C’ye gore daha detayli tahminlerin {iretilmesini saglamaktadir. Sistem,
OVB(’deki sektor ya da temel fonksiyona ilaveten program/kurulus bazinda da
hazirlanip uygulanmaktadir. Diger bir deyisle orta vadeli harcama sistemi, kuruluslar
diizeyinde orta vadeli biitcelerin hazirlanmasinm1 da saglamaktadir. Ayrica sistem;

faaliyet ve ¢ikt1 esash biitgelemenin 6gelerini iginde barindirmaktadir'**.

3.1.2.2. Kalkinma plani

Orta vadeli harcama sistemi, kalkinma plani ile de karistirilmamalidir. Kalkinma
plani, genellikle bes yil gibi sabit bir donemi kapsar ve bu donemden sonra bir diger
plan yiirlirliige girer. Orta vadeli harcama sistemi ise her bir yil ileriye hareket eder; bir
yil diiser ve sona bir yil eklenir. Zaman bakimindan goriilen bu farkliligin yaninda,
siire¢ yoniinden de temel farklilik bulunmaktadir. Buna gore orta vadeli harcama
sistemi, mali kisit odaklidir; kalkinma plani ise herhangi bir mali sonugtan bagimsiz

olabilir'®.

Bir diger belirgin fark da kalkinma planlarinin  genellikle mevcut
politikalardan ziyade yeni harcamalarla ilgili olarak yapilandirilmasidir. Orta vadeli
harcama sistemi ise 6zellikle meveut politikalarin gelecekte ifade ettigi etkileri icerir'*°.
Kalkinma plani ile orta vadeli harcama sistemi ayni anda bir arada da olabilir. Bu
durumda her ikisinin uyumlu olmasi idealdir; ancak farkli kurumlarin gérevlendirilmesi

ve farkli siyasi diisiincelere odaklanilmasi nedeniyle uyum sorunu olabilmektedir'’.

3.1.2.3. Uzun vadeli biitceler

Orta vadeli harcama sistemi, uzun vadeli biitceler ile de karigtirrlmamalidir. Orta
vadeli harcama sistemine gore daha az yaygin olan bu tiir planlar, biitce yilinin
Otesindeki birka¢ on yili icerir. Giiniimiizde ABD ve Danimarka gibi iilkeler, biit¢cenin
harcama ve gelir kisimlarin1 kapsayan 30-40 yillilk uzun doénemli planlar
hazirlamaktadir. Bu tiir planlarin ilk amact; istenmeyen harcama egilimlerini erkenden

tespit etmek, diger bir ifadeyle bir erken uyari sistemi olmaktir. Ozellikle mevcut

134
135
136
137

Oxford Policy Management, a.g.e., s. 2.

Schick, Managing Public Expenditures, a.g.e., s. 30.
Premchand, A., Government Budgeting..., a.g.e., s. 214.
Schick, Managing Public Expenditures, a.g.e., s. 30.

wow W
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politikalarin uzun doénemli siirdiiriilebilirligini belirlemede kullanilan pléanlar, niifus
degisikliklerinin (6rnegin yaslanan niifusun) devlet maliyesine etkilerini gdstermede

oldukca yararlidir'*®,

Orta vadeli harcama sisteminin {iretecegi tahminlerin, uzun vadeli biitce
tahminleri ile desteklenmesi olduk¢a yararli bir uygulamadir™. Omegin cesitli
harcamalarin gelecekte getirecegi borg yiikiiniin; bes, on y1l ve dtesinde goriilmesi, orta
vadeli harcama g¢er¢evesindeki tahminleri olusturmada destekleyici olarak kullanilabilir.
Zaman zaman halka da ilan edilen bu tiir uzun dénemli ¢alismalar islevseldir. Bununla
birlikte bu tiir incelemelerin hedefinin, orta vadeli harcama sistemi tahminlerinden agik

bir sekilde ayrilmasi gerekmektedir'*’.

3.1.2.4. Cok yill1 6denekler

Orta vadeli harcama sistemi, mali yilin ¢ok yilli olmasi demek olmayip, yillik
biitge ve 6deneklerin birden fazla yil igerisinde degerlendirilmesi anlamimdadir'®®. Bu
nedenle ddeneklerin birden fazla yil i¢in verildigi “cok yilli 6denek” uygulamalarindan
ayrilmaktadir. Giiniimiizde biitcenin yillik olma ilkesine uymayarak mali yili birden
fazla y1li kapsar sekilde genisleten iilkeler, 6denekleri birden fazla yil i¢in vermektedir.
Bu anlamda, 6zellikle iki yillik bir biitge siireci orneklerine uygulamada Amerika’nin
bazi eyaletlerinde rastlanmaktadir. Buna goére Amerika’da 19 eyalette, her iki yilda bir
yeni biitge hazirlanarak yasalasmaktadir'®'. Orta vadeli harcama sisteminde ise biitce

yillik olma niteligini yitirmemektedir.

3.1.3. Orta vadeli harcama sistemi ile geleneksel biitce sisteminin farkhihklar

Tek bir yila odaklanan geleneksel biitge sistemi ile genelde ii¢ yillik bir
perspektife sahip olan orta vadeli harcama sistemi birbirlerinden farklidir. Makro mali

disiplin agisindan bakildiginda geleneksel biitce, kisa doneme odaklandigindan mali

138 OECD, Budgeting for the Future, a.g.e., s. 6-7.

) Tiim AB iilkeleri, istikrar ve yakinsama programlari altinda uzun dénemli biitge projeksiyonlart hazirlamaktadir.

Joumard v.dgr., a.g.e., s. 17.

Allan, a.g.m., s. 110.

140 Shand, a.g.m., s. 94.

41 McCaffery, Jerry, “Features of the Budgetary Process”, Handbook of Government Budgeting, Edited by Roy T.
Meyers, Jossey-Bass Publishers, San Francisco, 1999, ss. 3-29, s. 4.
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disiplinin zedelenmesine oldukca elveriglidir. Hatta sirf bu nedenle birgok iilkede
disiplin, uluslararasi kuruluslarca saglanmaya calisilmaktadir. Orta vadeli harcama
sistemi ise 3 yillik bir donem i¢indeki makroekonomik iligkilere, elde edilebilir
kaynak diizeyine dayandigindan mali disiplini saglayabilir. Ikinci farklilik, politika ve
biitceleme iligkisinin kurulmasi bakimindandir. Geleneksel biitcelerde politikalar,
genellikle kaynak gercekliklerinden olduk¢a bagimsiz yapilir. Bu nedenle politikalarin
siklikla siirdiiriilemez hale geldigi ve yapilan harcamalarin, hiikiimetin istedigi
oncelikleri yansitmadig goriiliir. Orta vadeli harcama sistemi ise bu iligkileri
giiclendirmek iizere tasarlanmistir. Performansa odaklanma ya da sonug esaslilik ise
licinci farka isaret etmektedir. Buna gore geleneksel biitceler girdi odakl
oldugundan, sonuglara ve c¢iktilara vurgu yapmaz. Orta vadeli harcama sistemi ise
tizerinde uzlasilan ¢ikt1 ve sonuglarin, elde edilebilir kaynaklar dahilinde sunulmasina
dayanmaktadir. Dordiincii farklilik; yoneticiler agisindandir ve su sekilde belirtilebilir:
Geleneksel biitcelerde, detayli girdi kontrolleri nedeniyle yoneticilerin serbest hareket
edebilmeleri giigtiir. Orta vadeli harcama sistemi ise yoneticilere, ulasilmasi gereken
cikti ve sonuglar1 belirlemede daha fazla otonomi saglayan diizenlemelerle
desteklenmektedir. Besinci olarak sayilabilecek bir farklilik da biitce kapsamliligi ile
ilgilidir. Buna gore geleneksel biitceler, genellikle kapsamliliktan uzaktir. Orta vadeli
harcama sistemi ise kapsamlidir ve sektdér — program diizeyinde katilimciliga da
aciktir. Aym1 zamanda geleneksel biitcelerde, cari ve yatirim harcamalarinin ayri
degerlendirilmesi oldukca fazla goriilirken, orta vadeli harcama sistemi; toplam
kaynaklar1 koordineli bir sekilde degerlendirmek {iizerine kurulmustur. Son olarak
geleneksel biitcelerde harcamaci kurulus ile Maliye Bakanligir arasindaki biitce
goriismeleri, biitcenin tamamu ile ilgili iken orta vadeli harcama sisteminde daha ¢ok

yeni harcamalarla ilgilidir'**,

142 United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s. 8-10.
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3.2. Orta Vadeli Harcama Sisteminin Gelisimi

3.2.1. Tarihsel gelisim

Orta vadeli harcama sistemi, Ikinci Diinya Savasi sonrasi, biitgeleme alanina
program biitge” ile birlikte getirilen iki Gnemli yenilikten biridir. Diger biitge
reformlarinda oldugu gibi oOncelikle gelismis iilkelerde gelistirilmis, daha sonra da
gelismekte olan iilkelere adapte edilmeye calisilmistir. Savas sonrast donemdeki
biitgeler; programlar1 genisletmeye odakli oldugundan, orta vadeli harcama sisteminin
bu donemdeki islevi, uzun donemli biiylimeyi gerceklestirmek igin plan yapmak
olmustur'®. Diger bir ifadeyle bu donemde sistem; daha 6nce tanimladigimiz gibi
mevcut programlarin / politikalarin maliyet tahminlerinden ziyade gelecek biit¢elerde
baglanacak yeni politika harcamalarim gdstermek iizere tasarlanmistir'**. 1980’lerden
sonra gelir ve gider dengesizliklerinin (mali stresin) artmasi ile sistemin, kaynak

kisitlarina uyulmasi islevine gore yeniden yapilandirildigi goriilmektedir.

3.2.1.1. Geligmis tilkeler baglami1

Birkag yili igeren biitce tahminlerinden ilki, 1946 yilinda ABD’de yapilmus,
bununla birlikte teknik problemlerin fazlalig1 nedeniyle fazla dikkat cekmemistir. Bu tiir
diizensiz uygulamalarin disinda, ¢ok yilli kamu harcama planlamasinin sistematik
olarak gelistirilmesi ve biitge siirecinin bir parcasi haline gelmesi; Ingiltere’de kamu
harcamalarinin kontrol edilmesi amaciyla 1960’larin baglarinda kurulan Plowden
Komitesi’nin  tavsiyelerine dayanmaktadir'®. Komite, ilerlemis maliyetleme
yontemlerine ve geliskin biitce mekanizmalarina ragmen, teknik diizeyde biitce
siirecinin  yetersiz oldugunu goérmiis; toplam harcama biiyiikliigiini belirleyen

birimlerin, birbirinden bagimsiz olarak hareket ettigini fark etmistir. Buna gore harcama

kararlari, harcama alanlar1 arasinda baglantilar kurulmadan, diger bir deyisle, gelecek

) Program biitce ile ilgili detayl: bilgi i¢in bkz. Falay, Nihat, Program Biit¢e ve Sifir-Esasli Biitce Sistemleri, Filiz
Kitabevi Yaym, Istanbul, 1995, ss. 61-100; Edizdogan, Nihat, Kamu Biitcesi, 5. baski, Ekin Kitabevi Yayin,
Bursa, 2005, ss. 183-211.

43 Schick, Allen, “Why the Deficit Persists as a Budget Problem: Role of Political Institutions”, Government
Financial Management: Issues and Country Studies, IMF, Washington, 1990, ss. 38-52, s. 39.

44 Schick, Allen, “Macro-Budgetary Adaptations to Fiscal Stress in Industrialized Democracies”, Public
Administration Review, March/April 1986, ss. 124-134, s. 130.

145 Premchand, Government Budgeting..., a.g.e., s. 206.
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kaynak diizeyi hakkinda tam bir bilgi sahibi olunmadan verilmekte; bu da kisa donemde
aliman kararlarin gelecekte getirecegi maliyetlerin goriilememesine yol agmaktaydi.
Buradan hareketle ilgili komite, kamu harcamalariin gelecek birkag¢ yillik donem igin
acik ve diizenli olarak incelenmesini (survey) ve gelecege onemli yiikk getiren harcama
kararlarinin bu incelemeler 15181inda almmasi gerektigini 6nermistir'*°. Boylece, ¢ok yilli
harcama planlamasi; Ingiltere ve diger gelismis iilkelerde, yeni programlari belirleme ve
gelecek il biitgelerinde onlara finansman saglama araci olarak kullanilmaya
baglanmistir'’. Acikea, gelecekte elde edilebilecek kaynaklara iliskin bir sinirlamaya
dayanmayan bu uygulama; bir¢ok iilke tarafindan uygulanmis, ancak istenen basari
saglanamamustir'**, Kamu kesimini genisletme araci olarak gériilen bu ilk deneyimler'”,
kamu harcamalarinin kontrol altina alinamamasi ile gozden diigmiistiir'*®. Cok yilli
harcama planlamasinin bu ilk seklinde OECD iilkelerinin karsilastiklari {i¢ grup sorun

oldugu ifade edilmektedir'’.

1) Yeni programlart belirlemek amaciyla yapilan tahminlerde, ekonominin
bliylime orani iyimser tespit edilme egiliminde olmus, bu da planlama doneminde elde
edilebilir kaynaklarin asir1 tahmin edilmesine ve dolayisiyla kamu harcamalarinda

yukartya dogru baskilara yol acilmistir.

2) Harcamaci kuruluslar, orta vadeli harcama tahminlerini, kendilerine verilen
harcama yetkisi olarak gormisler, bu da kamu harcamalarinda asagiya dogru

revizyonlari giiclestirmistir.

3) Yapilan planlarda reel ifadeler kullanildigindan 1970’lerde meydana gelen
ekonomik biiyiime azalis1 ve enflasyondaki yiikselme; harcama tahminlerinin, fiyat
artiglarina otomatik olarak ayarlanmasini saglamis, bu da kamu maliyesi iizerinde baski

yaratmistir.

146 premchand, Government Budgeting..., a.g.e., s. 207.

147 OECD, Managing Public...., a.g.e., s. 176.

148 Asian Development Bank, Public Financial Management, a.g.e., s. 15.

) Genisleyici donemin bir parcasi iken sistem igin, genelde yillik biitce hazirlig: ile dogrudan ilgisi olmayan ayri bir
birim gorevlendirilmistir. OECD, Budgeting for Results..., a.g.e., s. 25.

49 Ay,

150 A.e., s. 5.
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1980’lerle birlikte biitce agiklarinin siirekli hale gelmesi, ¢ok yilli harcama
planlamasinin eksiklikleri ile birlikte yeniden dikkatleri iizerinde toplamasina yol
acmustir'>'. Bu sefer, diizgiin iktisadi varsayimlarla da desteklenen ve reel ifadelerden
vazgecilerek nominal ifadeler kullanilan bu tiir planlarin gorevi; gelecekte yapilacak

harcamalar iizerine kisitlamalar (ya da tavanlar) getirmek olmustur'>”

. Ayrica sistem
zamanla, harcamalarin biiylimesini frenlemek i¢in kullanilmaya baglanan diger yaklasim
ve tekniklerle de biitiinlesmistir. Ornegin ilk uygulamalar1 &ncelikle Kanada’da daha
sonra da Avustralya’da goriilen “paket (envelope) biitcelemesi” bunlardan biridir'>>. Bu
uygulamanin 6zili; programlarin, sosyal kalkinma, savunma, ekonomik kalkinma gibi
genis politika sektorleri ya da paketler icinde toplanmasi ve bakanlar kurulunun
onceden bu paketlere tahsis edilecek fonlar1 belirleyerek, gerek toplam harcamalar
gerekse paketlerin nispi payr iizerinde kontrolii giiclendirmesiydi'®*. Harcamalari
kontrol etmek ilizere mali hedefler belirlenmesi, politikalar1 planlamak {izere gelistirilen
stratejik planlama uygulamasi ve politikalarin faaliyet esaslt maliyetlenmesini saglayan
performans biitceleme teknigi, orta vadeli harcama sisteminin biitiinlestigi diger

yaklasimlara ornek teskil etmektedir'>’.

3.2.1.2. Gelismekte olan iilkeler baglami

Gelismekte olan {ilkeler, ¢ok yilli harcama planlamasina baslangigta yaygin
olarak bagvurmamaistir. 1950 ve 1960’larda, gelismekte olan iilkelerdeki baskin gelenek,
genellikle gelecek 5 yil icin Oncelikleri belirleyen kalkinma planlarmin kullanilmasi
olmustur"®. Hiikiimetin kalkinma amaglarini, stratejilerini gerek ulusal diizeyde gerekse
sektor diizeyinde ¢izen kalkinma planlarinda, genellikle ekonomik biiyiimeyi ve sosyal
hizmetleri genisletmeyi tesvik etme amaci giidiilmiis ve bu amagla kalkinma projeleri
belirlenmistir. Bu projeleri finanse etmek i¢in hiikiimetin gilinliik faaliyetlerini

kargilamada kullanilan cari biitceden ayr1 olarak kalkinma biit¢eleri olusturulmustur.

51 Premchand, Public Expenditure Management, a.g.e., s. 64.

152 OECD, Budgeting for Results, a.g.e., s. 25.

'53 Premchand, Public Expenditure Management, a.g.e., s. 64-65 ve 68.

134 Cothran, Dan A., “Entrepreneurial Budgeting: An Emerging Reform?”, Public Administration Review, Vol 53,
No 5, September/October 1993, ss. 445-454, s. 447-448.

Premchand, Public Expenditure Management, a.g.e., s. 64.

Allan, a.g.m., s. 95.
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Bununla birlikte genellikle iki ayr1 birim tarafindan yiiriitiilen planlama ve biit¢eleme
islevleri, uygulamada yeterince koordine edilememis'”, kalkinma yatirimlarinin uzun
donem siirdiiriilebilirligi i¢in ihtiya¢ duyulan cari biitce finansmani, tam anlamiyla
hesaba katilamamistir. Ayrica, projelerin onay1 tamamen teknik diisiincelerden ziyade

siyasi baskilara da konu olmustur'’.

1980’lerin sonlarinda ve 90’larin baslarinda planlama ile biitgeleme arasindaki
baglar1 giiclendirmeye yonelik girisimler, oncelikli kalkinma yatirimlarinin  bir
listesinden meydana gelen devri (rolling) kamu yatirim programlar: ile yapilmistir' ™.
Bu tiir programlar, belirli bir harcama kategorisindeki biitiin harcamalar1 birlestiren,
kismi bir, ok yilli harcama planlamasi yaklasimidir'”. Birgok gelismekte olan iilke,
1980’lerde sabit donemli kalkinma planlarindan, devii”” kamu yatirim programlarina
(ya da planlarina) dogru yonelmistir. Devri kamu yatirim programlarinin birinci yil,
giivenli bir sekilde finanse edilen projelerin harcamalarinmi igerir ve genellikle yatirim
biitgesi olarak adlandirilir. ikinci yil, finanse edilmesi belirlenen ancak heniiz taahhiit

edilmeyen projelerle ilgili harcamalar1 igerir; iigiincii y1l ise finansmani olasi, ancak

heniiz belirlenmemis projeleri kapsar'®.

Gerek kalkinma planlarinin gerekse yatirim programlarmin, kaynaklarin elde
edilebilirligi ile yeterince iligkili olmamasi, kamu yatirim programindaki projelerin de
yeterince finanse edilememesine yol agmis ve planlama ile biitgeleme arasindaki bag

istenildigi gibi kurulamamustir'®!

. Bu nedenle bir¢ok gelismekte olan iilke, ozellikle
1990’larla birlikte sadece yatirim harcamalarini degil, biitiin hiikiimet harcamalarini, birden

fazla yil itibariyle iceren ve bunlarla elde edilebilir kaynak diizeyi arasinda siki bag kuran

) Kalkinma planlari, genellikle geleneksel yillik biitgelerle birlikte uygulanmistir. Yillik biitce uygulamasindan
sorumlu olan Maliye Bakanligi’nin, biitce 6deneklerinde son s6zii sdylemek bakimindan daha giiglii konumda
bulunmasi, koordinasyonsuzlugun nedenlerinden birisi olarak gosterilmektedir. A.y.

Fozzard, a.g.e., s. 27.

155 Ay,

159" Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 1: An Overview of Public Expenditure
Management, a.g.e., s. 32.

Kamu yatirim programlarinin devri olmasi, aynen OVHC de belirtildigi gibi her yil tekrarlayarak bir yil ileriye
dogru hareket etmesi anlamina gelmektedir. Bkz. geride 3.1.1.4. no’lu baslik.

United Nations Development Program, CONTACT (Country Assessment in Accountability and Transparency)
Manual, Chapter 5: Expenditure Planning Budgeting, New York 2001, s. 3. (http://www.undp.org/governance/
docs/AC_Guides_ CONTACT2001.pdf).

Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 12: The Programming of Public
Investment and the Management of External Assistance, a.g.e., s. 2.
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orta vadeli harcama sistemine ge¢mistir. Sistemin yayginlagmasinda 6zellikle Diinya
Bankasi ve IMF’nin 6nemli rol oynadigi sdylenebilir”. Giiniimiizde Afrika, Asya ve Dogu
Avrupa’da yaklasik 25 iilke farkli diizeyde olmakla birlikte bu sistemi uygulamakta;
yaklasik 10 tilke de ciddi bir sekilde uygulamayi diistinmektedir. Bu nedenle sistemin

gelismekte olan iilkelerde genel bir egilim haline geldigi rahatlikla sdylenebilir'®*,

3.2.2. Orta vadeli harcama sisteminin gelisim nedenleri
3.2.2.1. Geleneksel biitcelerin aksakliklar

Orta vadeli bir harcama sistemine olan gereksinimin ortaya c¢ikmasinda
geleneksel biitgelerin, etkili kaynak planlamasi acisindan birtakim olumsuzluklara sahip
olmas1”” Gnemli bir yere sahiptir163. Geleneksel biitgeler; tipik olarak kuruluslarin
harcama kararlarini, toplam kaynak kisitlarindan ayirma egilimindedir. Buna gore,
toplam harcamalar1 kontrol etme sorumlulugu yalnizca Maliye Bakanligi’nin
sorumlulugu olarak goriilmekte; harcamaci kuruluslar, halkin hizmet talebini karsilamak
ve planlt hedeflere ulagsmak i¢in ilave kaynak talep etme beklentisinde olmaktadir. Bu
egilim, biitce hazirlig siirecinin basinda yol gosterici harcama tavanlart olusturulmus
olsa bile, yillik miizakere siirecinde (Maliye Bakanliginca kesilecegi tahmin edilerek)
her birimin oldukea yiiksek taleplerde bulunmasina yol agmaktadir'®. Dolayisiyla bu
tiir bir siireg, kurumlar elde edilebilir kaynaklarla finanse edilemeyen hizmetler igin
hedefler koymaya itmekte, hem planlama hem de biitce siirecinde emniyeti tehlikeye
atmaktadir. Politikacilar da bu giigliikleri; planlama ve biit¢e siireci baglami disinda

hizmet iiretmek ve yatirnm yapmak ile ilgili politika kararlar1 alarak ya da harcama

kararlarinin uzun dénemde ne anlama geldigini diisinmeyerek artirabilirler'®.

IMF tarafindan desteklenen hemen hemen her istikrar programi, orta vadeli bir mali cergeveyi igermektedir.
Allan, a.g.m., s. 97.

Houerou — Taliercio, a.g.e., s. 1.

Geleneksel biitcelerin aksakliklari konusunda detayli bilgi i¢in bkz. Falay, Nihat, Program Biitce..., a.g.e., s. 19-25.
Fozzard, Adrian — Foster, Mick, “Changing Approaches to Public Expenditure Management in Low-income Aid
Dependent Countries”, World Institute for Development Economics Research, Discussion Paper No. 2001/107,
October 2001, s. 9.

Allan, a.g.m., s. 98.

Fozzard — Foster, a.g.e., s. 9.
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Kaynak planlamasi agisindan geleneksel biitgelerin bir diger 6nemli aksakligi da
tek yi1l odakli olmasidir. Wildavsky, {inlii eserinde tek yil odakli biitgenin yol actig

sorunlar hakkindaki savlari, kisa ve 6z olarak su sekilde belirtmektedir':

(...) Zaman aralig1 olarak tek yilin; ileriyi gérememeye (sadece gelecek yilin
harcamalar1 incelenmektedir), asir1 harcamaya (¢iinkii gelecek yillardaki biiyiik
Odemeler gizlidir), muhafazakarliga (biitce harcamalarimin kiiglik ve gecmis yil
odakli paylar halinde artmasi, gelecekte karsilasilacak genis manzaralari
gostermez), kit gorlsliiliige (programlar; gelecekteki maliyetlerinin, elde
edilmesi beklenen gelirlerle karsilastirilmasi anlaminda, izole olarak goriilme
egilimindedir) yol a¢tig1 savunulmaktadir (...)

Biitgelemede sadece gelecek yilin harcamalarinin ne olacaginin diisiiniilmesini
ongoren yillik biitceler, uzun donemli kamu hizmetleri ve birden fazla yili kapsayan
projeler igin yetersiz bir zaman araligina sahiptir'®’. Finansal denetim igin uygulama
kolaylig1 saglayan bu siire, kamu hizmetlerinin yonetimi agisindan yetersizdir. Uzun

dénem hesaba katilamadigindan kamu hizmetlerinin aksamas yiiksek bir olastliktir'®®.

Tek yillik zaman araliginin sakincalarindan bir digeri de asir1 harcamaya ya da
kontrol disihiga yol acabilmesidir. Yillik biitce cergevesinde kisa doneme odaklanarak
alian kararlar, kit gorisliiliik nedeniyle gelecek yillara biiyiik yiikler getirebilir. Benzer
sekilde, zaman zaman kontrol edilemeyen harcamalar olarak da adlandirilan ve genellikle
yillik 6denek yasalarinin disinda alinan kararlarla yonlendirilen sosyal giivenlik
harcamalari, bor¢lanmanin getirdigi geri 6deme ve faizler gibi birden fazla yila 6nemli
etkileri olan zorunlu harcamalarin (entitlement) gelecek yil biitgelerine getirecegi maliyetler
goriilemediginden, bu tiir harcamalarin bir kontrol disiliga yol agmasi kolay

olabilmektedir'®’

. Yillik biitcelerin genellikle gegmise odakli biitceler olma egilimi de yillik
biitce kararlarinin veya yillik biitceye etki eden biit¢e dis1 kararlarin getirecegi maliyetlerin
goriilememesini destekleyicidir. Bu muhafazakarlik, harcamalar kontrol dist olmadan
onlem almmas ihtiyaci gizleyicidir. Onlem alinma ihtiyaci ise genellikle krizler gibi

toplum i¢in maliyetleri oldukea yiiksek olaylarla kendini gostermektedir.

166 Wildavsky, Aaron, The New Politics of the Budgetary Process, Second edition, HarperCollins Publishers Inc.,

New York, 1992, s. 433.

Falay, Program Biitce..., a.g.e., s.21.

Altug, Figen, Kamu Biitcesi, 2. baski, Ezgi Kitabevi Yayinlari, Bursa, 2004, s. 46.

White, Joseph, “Budgeting for Entitlements”, Handbook of Government Budgeting, Edited by Roy T. Meyers,
Jossey-Bass Publishers, San Francisco, 1999, ss. 678-698, s. 679-680.
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Ayrica gee¢mis yillarin mirasindan da etkilenen yillik biitcelerde harcama
Onceliklerinin ayarlanmasi oldukg¢a gilic olmaktadir. Genellikle biitce hazirlanacagi
zaman, biitce yili harcamalarinin ¢ogunun taahhiit edilmis oldugu goriilmektedir.
Ornegin, memurlarm maaslar;, emekli ayliklari, bor¢ servisi maliyetleri vb. kisa
donemde degisken degildir. Diger maliyetlerde yapilabilecek ayarlamalar ise oldukca
kiigiiktiir. Bu nedenle yillik biitcedeki hareket (manevra) marj1 6zellikle gelismekte olan
iilkeler icin harcamalarin yiizde besinden fazla olmaz™. Bu durum, harcama

onceliklerinin reel olarak ayarlanabilmesinin birka¢ yillik zaman araligi dahilinde

gerceklestirilebilecegi anlamina gelmektedir”o.

3.2.2.2. Mali kurallarin etkin uygulanabilmesi

Bir¢ok iilke, 1990’larin ikinci yarisindan itibaren biitge siirecinin etkinligini
giiclendirmek ve biitge siirecini, onceliklerden daha fazla sorumlu hale getirmek iizere

mali kurallar koymus ya da var olanlari giiclendirmistir' "’

. Bu kurallar ya dogrudan
harcamalar iizerine konan smirlamalar seklinde ya da dolayli olarak harcamalar
etkileyen vergilemeye, biitce denkligine veya bor¢lanmaya iligkin diizenlemeler
seklinde uygulanmistir. Ornegin Finlandiya, Japonya, Ispanya, Isvicre, Japonya ve ABD
(2002’ye kadar), harcamalar iizerine agik bir simir getiren tavanlar belirlemislerdir.
Diger baz iilkeler ise dolayli bir kisitlama olarak biit¢e agig1 hedefleri ve/veya vergi
tavanlart koymuslardir. Bununla birlikte, bu tiir sinirlamalar; biitce doneminin yillik
diger bir ifadeyle ¢ok kisa olmasi nedeniyle kaynak tahsisinde istenmeyen etkilerin
meydana gelmesine neden olmustur. Gergekten harcama kisitlarina uymak i¢in birgok
Avrupa Birligi tlkesi, yillik biitce cergevesinde ihtiyariliginden dolayr yatirim

harcamalarini azaltmis, bu da 6nemli ters etkilere yol agmistir. Bu nedenle orta vadeli

harcama sistemi, yillik biit¢e siirecinde alinan kararlarin uzun dénemde ne anlam ifade

Durum gelismis iilkelerde de ¢ok farkli degildir. Ornegin Avustralya’da, hiikiimet tarafindan alman ¢ok az
kararin, cari yili agmayan bir etkiye sahip oldugu; biitge giderlerinin yiizde 75’inin daha 6nceki biitcelerce
yetkilendirildigi, bu nedenle parlamentoya sunulan biitcenin hitkiimetin bir faaliyet planini olusturmasina ragmen
yalnizca biiyiikk bir yanilsama oldugu iddia edilmektedir. Keating, Michael — Rosalky, David, “Rolling
Expenditure Plans: Australian Experience and Prognosis”, Government Financial Management: Issues and
Country Studies, Edited by A. Premchand, IMF, Washington, 1990, ss. 72-97, s. 73-74.

Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 4: The Budget Preparation Process,
a.ge.,s. 4.

7' Joumard v.dgr., a.g.e., s. 5.
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ettigine iligkin uyamikligi artirmaya yonelik stratejilerden birisi olarak kabul
gérrniistiirm. OECD deneyimi de karar vericilerin, alacaklar1 kararlarin gelecekte
getirecegi maliyetleri gérememeleri halinde mali kurallarin, kendiliginden kaynak

tahsisinde etkinligi saglayamadigini géstermektedir(*)173.

3.2.2.3. Planlama ile biitceleme arasindaki bagin zayiflig

Politika olusturma, bunlar1 planlama ve biitgeleme baginin kurulmasindaki
basarisizlik, 6zellikle gelismekte olan iilkelerde, gerek makro mali disiplin gerekse
kaynak tahsisi ve hizmet arz1 diizeylerinde arzu edilmeyen biit¢esel sonuglara yol agan
en Onemli faktordiir. Birgcok {ilkede politika olusturma, planlama ve biitceleme
parcalidir ve birbirinden bagimsiz hareket etmektedir. Genel olarak gelismekte olan
iilkelerde planlama ve biitceleme arasindaki iliskileri gosteren asagidaki sekilde
goriildiigii gibi planlama genellikle dis yardimla finanse edilen yatirim projeleri ile
stnirhidir. Bu ylizden ¢ogunlukla yillik biitce, kaynaklari dis ve ulusal finansmanl
yatirnm projeleri arasinda tahsis etmede ve (licret disindaki) cari harcamalar
karsilamada sikinti cekmektedir'*. Bu sikinti 6zellikle cari ve kalkinma biitgelerinin,
farkl1 zaman dilimi ve gelir tahminleri kullanan ayr1 kurumlarca hazirlandig: tilkelerde
daha siddetlidir. Bu tiir sorunlar, ister istemez yatirimlarin tamamlanamamasina ya da

uzamasina yol agmaktadir' .

Ayrica ulusal hedefleri ve sektor hedeflerini belirleyen sabit donemli bes yillik
planlar ile kaynak elde edilebilirligi arasindaki bagin yeterince kurulamamasi,

politikalara yeterli 6denegin aktarilamamasima yol agmaktadir'’®. Bu nedenle sektorden

172
*)

Joumard v.dgr., a.g.e., s. 17.

Mali kurallarin orta vadeli perspektifi gerektirmesi gibi, orta vadeli perspektifin mali kurallarin nedenlerinden biri
olmasi hakkinda bkz. White, a.g.m., s. 695.

Joumard v.dgr., a.g.e., s. 12-13.

World Bank, Public Expenditure..., a.g.e., s. 31.

Fozzard — Foster, a.g.e., s. 10.

Muggeridge, Elizabeth, Mozambique: Assistance with the Development of a Medium Term Expenditure
Framework (Draft Report), World Bank, June 1997, s. 8-9. (http://wwwl.worldbank.org/publicsector/pe/
mtef.htm)
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sorumlu politikacilar genellikle politikalart ilan etmekte ancak biitce, siklikla gerekli

kaynaklari saglamada basarisiz olmaktadir'”’,

Sekil 5
Gelismekte Olan Ulkelerde Plinlama ile Biitce Sistemleri iliskisi(*)

Planlama ve Biitce Siirecleri

. ) Elde edilebilir Politika ve
Siireglerin kopuk olmast kaynaklari gsterir stratejilerle ilgili 5
S{vﬂ hizmet reformu makrockonomik | yallik plan
Siiregler gergeve | .
Sivil hizmet reformu| |«
Hiikiimetin .rglﬁni'n.l 3 Yillik Yatirim
gbzden gegirilmesi Programi
:H:iikﬁmet Biitcesi
Bakanliklarin Cari yé yatirim biitceleri ayrihigi Dis fonlu
yapisi ve 4 projeler
biiyiikliigiintin Cari Biitce Yatirim Biitcesi (biitge
gdzden gegirilmesi |~-....| Maaglar vb Yatirim programindaki disinda)
"""" maliyetler biitiin projeleri igermez
Bazen iligkili e Tamamen iligkisiz
SONUC: bazi eylemler politika ve dnceliklerle uyumlu, digerleri uyumsuz
Hiikiimet Onceliklerle Onceliklerle Onceliklerle Onceliklerle Dig fonlu
yapilari uyumlu cari | uyumlu yatirim uyumsuz cari uyumsuz projeler
biitge ile fonlu fonlu eylemler fonlu eylemler | yatirim fonlu uyumsuz
uyumsuz eylemler eylemler

Kaynak: Muggeridge, a.g.e., s.10.
(*) Sekildeki bazi 6geler, tiim gelismekte olan iilkelerde olmayabilir.

77" Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 4: The Budget Preparation Process,

a.g.e,s. 4.
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Bircok iilkede ekonomik kosullardaki degisimi yansitmak iizere biitcede yapilan
hizli harcama ayarlamalarinin (tasarruf tedbirleri gibi) politika esasli olmamasi da
politika, planlama ve biitce bagim1 6nemli Ol¢iide zedelemektedir. Genellikle bu tiir
ayarlamalar, biitcedeki belirli 6denek tiirlerinin hepsinden belirli bir yiizde seklinde
yapilmaktadir. Kisa déonemde kisilabilecek faaliyet ve girdilerden olusan bu kesintiler
genellikle 6nemli kamu yatirnm harcamalar1 olmakta, bu nedenle yillik biitcenin
kosullar1 altinda kamu yatirnmlar1 yalnizca bir artik olarak tanimlanma egiliminde

olmaktadir'’®,

Maliyetler dikkate almmaksizin bakanliklarin yeniden yapilandirilmasi, bir
sektordeki tiim faaliyetleri kapsamayan sektor yatirim programlari ile kaynak kisitlart
arasindaki bagin kurulamamasi gibi nedenler de politika, planlama ve biitce uyumunu

engelleyebilmektedir'”’.

3.2.2.4. D1g yardim yénetimindeki olumsuzluklar ve yeni araclar

Dis finansmana ihtiyact olan tilkelerde, alinan yardimlarin iyi bir sekilde
yonetilememesi, kamu mali yonetiminde O6nemli bir olumsuzluga isaret etmektedir.
Yardimi veren ile alan iilke arasindaki (ayn1 zamanda yardim veren iilkeler arasindaki)
onceliklerin farkli olmasindan ve verilen yardimlarin biit¢elestirilmesindeki zaaflardan
dolay1, gilinlimiizde bir¢ok yardima bagmmli iilkede kamu harcamalart 1yi

180

yonetilememektedir =. Orta vadeli harcama sistemi, dncelikleri acik bir sekilde kurmasi

ve kapsamli yapisi ile yardimi alan ilkeler i¢in dis finansmani veren iilkelerle

miizakerelerde 6nemli bir rol oynadigindan bu iilkelerde benimsenmektedir'®'.

Ayrica, kalkinma yardimlarinin verilmesinde eskiye gore yeni araclarin
gelistirilmis olmas1 da orta vadeli harcama sisteminin gelismekte olan {ilkelerde
yayllmasmin sebepleri arasindadir. Buna gore gelismekte olan {ilkelere verilen
yardimlarda uzun yillar boyunca projeler, dnemli bir mekanizma olarak gorilmiis;

temel sektorlere, bolgelere ya da sosyal gruplara kaynak akisini artirmak igin

178 Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 4: The Budget Preparation Process,

a.g.e,s. 4.

Muggeridge, a.g.c., s. 8-9.

180 World Bank, Public Expenditure..., a.g.c.,s. 5.
181 Fozzard — Foster, a.ge.,s. 11.
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kullanilmistir. Bununla birlikte gectigimiz yillarda yardim yapan {ilkeler, proje
mekanizmasint  uzun donemli kalkinma amagclarim1  desteklemeyebilen hatta
engelleyebilen bir mekanizma olarak géormiisler ve daha genis bir ¢ergeveye izin veren
stratejik ve biitiinlesik bir yaklagim arastirmaya baslamiglardir'®. Bunun en 6nemli
nedenleri arasinda kalkinma sorunlarinin yapisal ve sosyal oldugu, bu nedenle sadece
ekonomik istikrarin saglanmasi ile halledilemeyecegi; basarili bir kalkinma igin
tilkedeki tiim kuruluglarin igbirliginin gerektigi goriisiiniin yayginlik kazanmasi yer
almaktadir'. Bu ¢ercevede uluslararasi yardimlar, uluslararasi kalkinma hedeflerini
destekleyici nitelik arz eden insan gelisimi ve yoksulluk sorununun halledilmesi gibi
daha makro diizeyli konulara dogru ilerlemistir. Bu gelisme, alic1 hiikiimetlerle bir
projenin izin verdiginden daha genis bir iletisimi gerektirmektedir. Bu tiir bir iletisime
ve kapsamli bir cerceveye yer veren giincel girisimlere Diinya Bankasinin Kapsamli
Kalkinma Cergevesi, Birlesmis Milletlerin Kalkinma Yardimi Catisi ve Diinya Bankasi-
IMF tarafindan gelistirilen Yoksullugu Azaltma Stratejisi drnek verilebilir. S6z konusu
girisimlerin tlimii, sonu¢ odakli ve gergcekei hedeflerle iliskili kaynak mekanizmalarini
gerektirmektedir. Bu nedenle 6zellikle 1990’larla birlikte, yardima bagimli diisiik gelirli
tilkelerin kamu harcama yonetimi reformlarinda, kaynak ve harcama planlamasinin, orta

vadeli harcama sistemi araciligiyla gelistirilmesi Gnemli bir yere sahiptir'®*.

3.3. Orta Vadeli Harcama Sisteminin Amaclar

Orta vadeli harcama sistemi, destekleyici yeniliklerle birlikte ele alindiginda,
kamu harcama yonetiminde ulasilmak istenen {i¢ temel sonucu da hedefleyebilir.
Bununla birlikte iilkelerin kamu harcama yonetimi baglaminda karsilastiklar1 sorunlarin
farklilik arz etmesi, bu sistemin amaclar1 arasindaki 6nceliklerin de yer degistirmesine
yol acgabilmektedir. Ornek vermek gerekirse, Isvec orta vadeli harcama sistemini, mali
acigimi azaltmak ve kavramak i¢in, diger bir ifadeyle mali disiplini saglamak iizere

yapilandirmistir. Diger taraftan Ingiltere’de oncelik, devamli bir sekilde azalan

182 Fozzard — Foster, a.g.e., s. 17-18.

183 Foster, Mick — Naschold, Felix, “Expenditure Framework and Partnership”, World Bank OED Working Paper
Series No: 9, June 2000, s. vii.

184 Fozzard — Foster, a.ge.,s. 17-18.
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yatirimlart artirmay1 saglamaya (yani kaynak tahsisinde etkinlige) verilmistir. Kore’deki
sistemin ise temel hedefinin, ulusal politika oncelikleri ile biitce ddenekleri arasindaki
bag1 giliclendirmek, yani kaynak tahsisinde etkinligi saglamak oldugu ifade

edilmektedir'®®

. Malawi’de ise sektorler arasindaki kaynak tahsisleri, biiyiik o6lciide
hiikiimet oncelikleri ile uyumlu oldugundan, orta vadeli harcama sisteminin temel
vurgusu, kaynaklarin her bir sektor icindeki faaliyetler arasinda yeniden tahsis

186 Ulke uygulamalarinda gbriilen belirli amaclara

edilmesine Onderlik etmek olmustur
vurguyu g6z Oniline almadan, kapsamli sekilde uygulanan bir orta vadeli harcama

sisteminin amagclari ise su sekilde belirtilebilir:

3.3.1. Mali disiplini ve makroekonomik dengeyi saglamak

Orta vadeli harcama sisteminin hedeflerinden birisi, mali biiytlikliiklerin, belirli
programlarin yukaritya dogru harcama baskilarindan yalitilmasidir. Bilindigi iizere,
biitiin biitge sistemlerinde, biit¢enin biiytikliikleri ile pargalar1 (programlar, harcamaci
kuruluglar vb.) arasinda bir iligki vardir. Genellikle genisleyici donemlerde, yillik biitge
hazirlig1 siirecinin sonunda hiikiimet, baslangicta niyetlendiginden daha fazla bir

187 Orta vadeli harcama sistemi, harcamalarin

biiyiikliigii kabul etmek durumunda kalir
elde edilebilir kaynaklara gore kontrol altinda tutulmasini 6ngordiigiinden harcamaci

kuruluglarin taleplerinin bu gergcevede sinirlanmasini saglamay1 amaglar.

Sistem, harcamaci kuruluslarin taleplerinin sinirlanmasi yaninda, yillik biitge

kararlarinin, biitce yilinin Otesindeki yillar da gz Oniinde tutularak alinmasini

amaglamakta; boylece kamu maliyesinin siirdiiriilebilirligine katkida bulunmaktadir'™®.

Buna gore sistemle, mevcut politikalarin ve orta vadede devam edecek politikalarin
gelecek biitgelere getirecegi yiik hesaplandigindan; hazirlig1 yapilan yillik biitgcede, yeni

baslanacak politikalar i¢in tahsis edilebilecek harcama tutari hesaplanabilmektedirlgg.

185 Cho, Junghun, “Information Flow Succesful MTEF Operation and its Implication to the Korean Government”,

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, ss. 279-298, s. 280.

Muggeridge, a.g.e., s. 26.

'87 OECD, Does Budgeting Have..., a.g.c., s. 7.

'8 OECD, Budget Reform in..., a.g.e., s. 4.

18" Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 4: The Budget Preparation Process,
a.g.e.,s. 6.
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Bu sayede yeni politikalara, elde edilebilir kaynaklar Olgilisiinde girigilmesi
saglanmaktadir. Diger bir deyisle, elde edilebilir kaynaklar, mevcut politikalarin
gerektirdigi harcamalardan fazla ise yeni politikalara girisilmesi diisliniilmekte ve

makro mali dengenin bozulmasinin 6niine gegilebilmektedir.

Ayrica bu sistemle yillik biitge hedeflerinin yaninda orta vadeli mali hedeflerin
de 6nem kazanmasi amaglanmaktadir. Orta vadeli harcama sisteminde gozetilen 3-5
yillik mali hedefler sayesinde, hiikiimetin baz1 harcamalar1 ertesi yillara erteleyerek
yillik biitce hedeflerine ulasmay1 bir basari olarak gdstermesinin 6niine gegilebilir'®’.
Ozellikle mevcut politikalarin maliyetleri hakkinda bilgi sahibi olunmasi; yillik
biitcenin, gelecekte karsilanmasi gli¢ maliyetlere dayanip dayanmadigini ve orta vadeli
mali hedeflere ulasabilme durumunu gostermekte ve istikrarli bir politika izlenmesini

tesvik etmektedir.

3.3.2. Stratejik onceliklendirme ve kaynak tahsisinde etkinligi saglamak

Orta vadeli harcama sistemi, gerek hiikiimet merkezinde gerekse sektor ya da
harcamaci kurulus diizeyinde politikalarin olusturulmasint ve Oncelik sirasina
konulmasint gerektirmektedir. Bu yonii ile sistem, Oncelikli hiikiimet politikalarinin
oncelikle uygulanmasin1 gozeterek kaynak tahsisinde etkinlige yardimci olmay1
hedeflemektedir. Ayrica sistemin, daha once belirtildigi gibi biitce hazirhigi sirasinda,
elde edilebilir kaynaklara gore uygulanmaya yeni baslanacak politikalar i¢in hareket
alanimni gostermesi de dnemli bir avantaj olarak nitelendirilebilir. Buna gore eger s6z
konusu alan yok ise yani elde edilebilir kaynaklar, mevcut politikalarin maliyetlerini
karsilayacak diizeyde degilse, mevcut politikalara ayrilan 6deneklerin azaltilmasi (net
tasarruf saglanmasi) gerekmektedir. Sistem, bu tiir bir durumu biit¢ce hazirligr sirasinda
belirttiginden, kaynaklarin yine Onceliklerle uyumlu bir sekilde yeniden tahsis
edilmesini’”’ tesvik etmekte'”' boylece hiikiimetin, nceligi az olan programlardan

oncelikli olarak tasarruf yapabilmesini saglamaktadir.

190 Schick, 4 Contemporary Approach..., a.g.e., s. 56.

) Kuskusuz, séz konusu yeniden tahsisler; hiikiimetin bazi sektdrlere verdigi nispi énem dolayisiyla kaynak
destegini azaltmasi sonucunda da meydana gelebilmektedir.

! OECD, Does Budgeting Have..., a.g.e., s. 16.
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Sistemin bir diger istiinliigli de biitge hazirligr siirecinde gergeklestirilen biitce
goriismeleri ile ilgilidir. Mevcut politika ve yeni politika ayrimi, bu goriismelerin
uzamasint Onleyici olabilmektedir. Buna gore hiikiimetin uyguladigt mevcut
politikalarda mutabakat s6z konusu ise biitge hazirligindaki goriismelerin odak noktasi,
daha cok yeni politikalar ya da mevcut politikalardan saglanacak tasarruflar (politika
degisiklikleri) lizerinde olmaktadir. Boylece s6z konusu goriismeler daha kisa ve etkin

olmakta, kaynak tahsisinde etkinlik diizeyinin artmas: saglanabilmektedir'**.

3.3.3. Kaynak kullammminda etkinligi saglamak

Harcamaci kuruluslar (vekil) i¢in biitgcenin giivenilirligi, sunulacak hizmetler i¢in
verilecek ddeneklerin ve kaynak akisinin 6ngoriilebilirligine baghdir. Hem vekiller hem
de asiller i¢in kaynak elde edilebilirligi agisindan yaygin bir belirsizligin bulunmasi
durumunda, kisa doneme odaklanilma egilimi (6rnegin iktisadi analizler {izerinde
siyasal pazarliklarla) dogmaktadir. Kisa donem, geleneksel yaklasimla dngoriilemeyen
ve politika esasli olmayan biitce kesintilerine de uygun oldugundan, harcamaci
kuruluglarin etkin kaynak kullanimi 6niinde bir engel olabilmektedir. Bu nedenle orta
vadeli harcama sisteminin uygulanmasi; kaynak elde edilebilirligi ile ilgili belirsizlikleri
azaltarak, biitge siirecinin giivenilirligini gelistirmeyi amaglamaktadir'®®. Kaynak elde
edilebilirligi ile ilgili belirsizliklerin azalmasi, harcamaci kuruluslarin politika olusturma

siirecinde de giiven saglar ve taahhiitlerini saglamlagtirir'”*.

192" Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 4: The Budget Preparation Process,
a.g.e.,s. 39.

193 Fozzard, a.g.e., s. 39.

194 Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 4: The Budget Preparation Process,
a.g.e,s. 1.
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IKINCi BOLUM

ORTA VADELI HARCAMA SiSTEMi UYGULAMASI

Orta vadeli harcama sistemi, her iilkenin kendisine 0zgii idari, siyasal ve
ekonomik o6zelliklerine gore yapilandirilan bir sistemdir. Bu nedenle sistem, iilkeler
arasinda  farklilklar gosterebilmektedir. Ornegin, &zellikle Anglo-Sakson iilke
gelenegini tasiyan iilkelerde genelde biitge, mali yila girildikten sonra parlamento
tarafindan onaylandigindan biitce hazirlama silireci daha uzun olmakta, orta vadeli
harcama sistemi takvimi de buna gore ayarlanmaktadir. Kita Avrupasi geleneginde ise
biitce, mali y1l girmeden onaylandigi i¢in biitce hazirligi siireci kisa tutulmaktadir.
Benzer sekilde bazi iilkelerin idari yapilanmalar1 digerlerine gore farklilik arz
edebilmektedir. Ornegin baz1 iilkeler (Avustralya gibi) kamu idarelerinin
fonksiyonlarin1 daha 6n plana ¢ikarabilmek i¢in onlar1 belirli gruplarda toplayarak
sorumluluklarini bir ya da birden fazla bakana vermektedirler. Bazi iilkelerde ise bu tiir
bir uygulama bulunmamakta ya da oldukga sekli olarak kalmaktadir. Dolayistyla bu tiir
farkliliklar, biitce hazirliginin orta vadeli bir perspektifle ele alinmasinda farkliliklar
olusturabilmektedir. Bununla birlikte orta vadeli harcama sistemi uygulamasi asagi-
yukari tiim tilkelerde belirli ana 6geler iizerine oturmaktadir. Bu nedenle ikinci bolimde
oncelikle bu temel 6geler, bir siire¢ dahilinde belirtilecektir. Ozellikle gelismekte olan
iilkeler icin tavsiye edildiginden dolayr sistem, bu tiir bir standartlastirmaya da tabi
tutulmaya calisilmaktadir. Sistemin etkin bir sekilde uygulanabilmesi igin yerine
getirilmesi gereken basar1 kosullar1 ise ikinci boliimiin ikinci ana basliginda ele
alinmaktadir. Uglincii ana baslik, literatiirde en iyi uygulama drnekleri olarak gosterilen
bes lilkede orta vadeli harcama sistemi uygulamasini gostermeyi amaglamaktadir. Bu
bagliklardan hareketle ikinci boliim, sisteme dair bazi1 degerlendirmelerle

sonuglanmaktadir.
1. ORTA VADELI HARCAMA SiSTEMi SURECI

Etkin bir kaynak yoOnetimi siirecine sahip olmak isteyen hiikiimetler; politika

olusturma, bu politikalara nasil ulasilacagini planlama ve bu planlar1 biitgeye aktarma
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arasinda gii¢lii baglar kurmak durumundadir. Bu baglar arasindaki zayifliklar, bir¢cok
tilkede goriilen mali disiplinsizligin, kaynak tahsisinde ve kullaniminda etkinsizliklerin
bas sorumlusu olarak gésterilmektedirl. Politika olusturma — planlama ve biitceleme
arasinda etkin bir etkilesimin kurulmasi ise sanildig1 kadar kolay degildir. S6z konusu
Ogeler arasindaki iligkilerin, basit ve tek yonlii olmamasi, bunun belki de en 6nemli
sebebini olusturmaktadir. Kaynak yonetimi siirecinde politikalarin olusturulmasi,
kaynak kisitlarindan etkilenebilecegi gibi uygulanmasi diisiiniilen politika ve planlar
biitceleme konusunda belirleyicilige sahiptir. Bu nedenle, s6z konusu halkalar arasinda
etkin baglarin kurulabilmesi, ancak siirekli bir 6grenme ve uygulamayi i¢eren dinamik
bir ¢cevrimle saglanabilmektedir. Bu tiir bir ¢evrime sahip stratejik bir ara¢ olan orta
vadeli harcama sisteminin uygulama siireci de, birbiri ile etkilesime sahip parcalardan
olusmaktadir ve karmasik sayilabilecek bir yapiya sahiptir’. Ayrica, iilkelerin sahip
oldugu kurumsal ve idari yapilar arasindaki farkliliklar, uygulama siirecindeki
asamalarin standart bir siraya konulmasini da zorlagtirmaktadir. Bu zorlugu asmak igin

siirecin isleyisini 6ncelikle ana hatlariyla belirtmekte fayda vardir.

Sekil 6’da goriildiigli gibi orta vadeli harcama sisteminin isleyisi, li¢lii bir yap1

. . 3
uzerine kuruludur’:

a) Kamu harcamalar1 i¢in ayrilabilecek toplam kaynak paketinin (harcama
tavaninin), diger bir deyisle kullanilabilecek kaynaklarin yukaridan asagiya dogru

tahmin edilmesi,

b) Her bir sektorde / kurulusta; hiikiimet program ve oncelikleri ile uyumlu
olarak uygulanacak politikalarin maliyetlerinin (karsilanmasi gereken ihtiyaclarin)

asagidan yukariya dogru tahmin edilmesi ve

c) Toplam kaynak paketi ile politika maliyetlerini iliskilendiren (karsilastiran)
bir isleyis.

World Bank, Public Expenditure Management..., a.g.e., s. 31.

United Kingdom Government, Department for International Development, Understanding and Reforming...,
a.ge.,s. 12.

3 Yilmaz, a.g.e., s. 11-12; Anipa, Seth — Kaluma, Felix — Muggeridge, Elizabeth, MTEF in Malawi and Ghana,
DFID Seminar on Best Practice in Public Expenditure Management, Consulting Africa Limited, June 1999, s. 8.

66



Sekil 6

Orta Vadeli Harcama Sisteminin Isleyisi

TOPLAM HARCAMA
TAVANI

(Kaynak Paketi)

=

KULLANILABILIR KAYNAKLARIN,

HUKUMETIN POLITiKA BELGELERI VE BUNLARLA
UYUMLU SEKTOR POLITIiKA VE ONCELIKLERINE GORE

TAHSIS EDILMESI

5 =

KURULUSLARIN
(Sektorlerin)
HARCAMA TALEPLERI

Kaynak: Yilmaz, a.g.e.,s. 12.

Ucg temel direk iizerine kurulu olan orta vadeli harcama sistemi; kisaca ihtiyaglar
ile elde edilebilir kaynaklar arasindaki gerilimi, orta vadede etkin olarak yonetmeye ve
dengelemeye calisan bir sistem olmaktadir. Kaynak yonetimi silirecine makro diizeyde
getirilen en Onemli fayda ise ekonomideki mevcut kaynak yapisina gore kamusal
kararlarin alinmasi ve Onceliklerine gore harcama alanlarina dagitilmasidir. Diger bir
deyisle, eger bir ekonomide belirli bir iktisadi rasyonalite cergevesinde kamuya
ayrilacak olan kaynaklar, uygulanmasi diisiinilen programlarin maliyetlerini
karsilayamiyorsa yapilacak olan; daha az Oncelikli ihtiyaglarin gelecek yillara
ertelenmesi ya da kapsamdan ¢ikarilmasi, bdylece kaynak-ihtiyag dengesinin
kurulmasidir. Burada dikkat edildigi lizere kamusal karar alma siirecinde agirlikli olarak

belirleyici olan ihtiyaclar degil kaynak yapisi olmaktadir. Elbette, eger kaynaklarla
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ihtiyaclar arasinda onemli farkliliklar var ise gelir yapisini gelistirecek ve gelirleri

artiracak politikalarin uygulanmasi geregi de ortaya ¢ikabilmektedir®.

Yukarida ana hatlariyla gosterildigi gibi orta vadeli harcama sistemi, yukaridan
asaglya ve asagidan yukariya dogru olan iki ayr1 yonlii isleyisi karsilastirmaktadir.
Birinci boliimde deginildigi gibi bu karsilagtirma orta vadenin bitiminde degil, her yil
tekrarlayan bir yapiya sahiptir. Yani sistem, orta vadeli olmasina ragmen, isleyis siireci
bir yil olmaktadir'”. Bu ylizden sistemin uygulama siirecinin, yillik biit¢e siireci ile

biitiinlestirilmesi de idealdir.

Sekil 7°de, yillik biitge siireci paralelinde isleyen bir orta vadeli harcama sistemi
stirecinin temel asamalar1 gosterilmektedir. Buna gore sistemin ilk asamasi,
ekonomideki elde edilebilir kaynaklar1 belirleyen bir makroekonomik c¢ercevenin
gelistirilmesidir. Orta vadede kullanilabilir kaynaklarin bir ¢ercevesini gosteren bu plan,
sistemin baglangic noktasin1 olusturmakla birlikte yil igersinde periyodik olarak
giincellestirilmekte ve sistemin daha sonraki asamalarinda da rol almaktadir. Makro
diizeyde elde edilebilir kaynaklarin belirlenmesinden sonra ikinci asama, hiikiimetin
orta vadeli mali stratejisini belirlemesidir. Makroekonomik c¢erceveye dayanan ve
OVMC’nin hazirlanmasi olarak da bilinen bu asamada hiikiimet; orta vade boyunca
izlenecek mali stratejiyi ve kamu kesiminde” yapilacak harcamalarin tavamm
belirlemektedir. Sistemin yukaridan asagiya dogru isleyen iigiincii asamasi ise bir
onceki asamada belirlenen genel harcama tavanmin, sektorlere / kuruluslara
boliistiirilmesi; diger bir deyisle alt-harcama harcama tavanlarmin belirlenmesidir.
Biitce hazirlig1 siirecinin baglarinda belirlenen bu tavanlar; harcamaci kuruluslarin /
sektorlerin hazirlayacaklar1 orta vadeli biitce harcama tekliflerinin asamayacagi iist

sinirlart gostermektedir. Daha sonra sz edilecegi lizere, bu asamada belirlenen ilgili

tavanlar; siirecin ilerleyen asamalarinda giincellestirilerek nihai hale getirilmektedir.

* Yilmaz, a.ge.,s. 11-12.

' Bkz. birinci bsliim, baslik 3.1.1.4.
) Kamu kesiminden kasit, orta vadeli harcama sisteminin kapsadigi kuruluslarn biitiniidiir. Bu konuda bkz. ileride
baslik 2.1.
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Sekil 7

Orta Vadeli Harcama Sisteminin Asamalari

Yukaridan Asagiya
Maliye Bakanhg Makroekonomik Cercevenin Giincellestirilmesi
A
Birinci Asama Ikinci Asama Uciincii Asama Besinci Asama | Altincr Asama Sekizinci Asama
Makroekonomik Orta Vadeli Alt-Harcama Politika Orta Vadeli Kabine Onay1
Cerceve Mali Cerceve Tavanlarimin Oturumlan Harcama Tahminlerin
Elde edilebilir Mali hedeflerin > Belirlenmesi Maliye Bakanlig1 Cercevesi gbzden
kaynaklarin ve stratejinin Makro harcama ile kuruluslar >| Makro tavanin [~ ge.girilmesi,
belirlenmesi belirlenmesi — tavanimn, sektdrlere arasinda sektor ve alt-harcama Kabine onay1 ve
makro harcama / kuruluslara inceleme siirecine tavanlarinin Parlamentoya
tavani béliistiiriilmesi iliskin tartismalar giincellenmesi sunulmasi
] ve Kabine onay1 -
Asagidan Yukariya
Kuruluslar
) Yedinci
Dordiincii Asama: Sektor Inceleme (Gozden Gegirme) Siireci Asama
Misyon, amag Mevcut Cikt1 ve Faaliyetlerin Sektordeki Kuruluslarin,
ve hedeflerin [P|stratejilerin[™| faaliyetlerin [*maliyetlenmesi[™] faaliyet orta vadeli
gbzden gbzden planlanmasi maliyetlerinin harcama
gecirilmesi gecirilmesi alt- harcama gercevesindeki
tavani dahilinde nihai tavanlara
ti¢ y1l igin gore ¢ yillik
oncelik sirasina biit¢elerini
konmasi detayli olarak
hazirlamalari

Kaynak: World Bank, Public Expenditure Handbook, a.g.e., s. 51; Short, John, Assesment of the MTEF in Ghana, Overseas Development

Institute, Country Case Study 4, London, May 2003, s. 4.



Sistem yukarida bahsedildigi gibi yukaridan asagiya dogru islerken, sektor ya da
harcamact kurulug diizeyinde de asagidan yukariya dogru islemektedir. Sektor
politikalarimin ve Onceliklerinin gdzden gecirildigi ve sektor inceleme siireci olarak
adlandirilan doérdiincii asama, kisaca sektérde uygulanacak politikalarin, bir 6nceki
asamada belirlenen alt-harcama tavani dahilinde bir 6ncelik sirasina konuldugu asamay1
olusturmaktadir. Besinci asama, Maliye Bakanlig1 ile harcamact kuruluglarin bir araya
gelerek harcama tavanlar1i dahilinde uygulanacak politikalar tartistigi  politika
oturumlarmin yapildigr asamadir. Altinc1 asama, alt-harcama tavanlarinin ve genel
harcama tavaninin gilincellestirilerek kesinlestirildigi, bdylece OVHC nin ortaya
cikarildig1 ve hiikiimet tarafindan onaylandig1 asamayi olusturmaktadir. Bir sonraki asama
olan yedinci asama ise harcamaci kuruluglarin nihai tavanlara gore orta vadeli (genellikle
tic yillik) biitcelerini detayli olarak hazirladiklart asamadir. Kuruluslarin hazirladigi
biitcelerin Maliye Bakanligi tarafindan gozden gegirilmesi ve Kabine tarafindan

onaylanarak Parlamentoya sunulmasi ise sekizinci asamada gergeklestirilmektedir.

1.1. Makroekonomik Cercevenin Gelistirilmesi

Orta vadeli harcama sisteminin baslangi¢c noktasi, hiikiimetin orta vadede elde
etmesi muhtemel olan kaynaklarin, diger bir ifadeyle kullanabilecegi genel kaynak
paketinin gergekgi bir sekilde tahmin edilmesidir’. Genellikle elde edilebilir kaynaklarin
belirlenmesi, ekonominin tiimii i¢in hazirlanan bir makroekonomik c¢ergeveye
dayandirilmaktadir. iktisadi degiskenlerin, orta vadeli projeksiyonlarini belirten bu
cerceve, ayn1 zamanda hiikiimetin mali hedef ve stratejisini ortaya koydugu OVMC’ye

de zemin olusturmaktadir.

1.1.1. Makroekonomik ¢ercevenin onemi ve kapsam

Kiiresel bir ekonomide giiclii makroekonomik c¢erceveler, iktisadi refah ile

bilyiimenin 6nemli bir 6n kosulu olan istikrarin saglanmasi icin esastir’.

Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 4: The Budget Preparation Process,
a.g.e.,s. 16.

Her Majesty’s Treasury, Macroeconomic Frameworks in the New Global Economy, Printed by the Stationery
Office, London, November 2002, s. 3.
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Makroekonomik yonetimin bir parcasi olan orta vadeli harcama sisteminin, kamu
harcamalarint kontrol altinda tutabilmesi ve istenen harcama kompozisyonuna
ulasilmasii saglamasi1 da, agik bir makroekonomik c¢ercevenin gelistirilmesini
gerektirmektedir. Bu nedenle giinlimiizde makroekonomik cerceveler, gerek orta vadeli
harcama sisteminin gerekse bir¢ok lilkenin biitce hazirlama siirecinin temel bir 6gesi

konumundadir’.

Tipik bir makroekonomik c¢erceve; odemeler dengesi, iiretim sektorii, mali
hesaplar ile finansal sektore iliskin tahminlerden (projeksiyonlardan) olusur. Yani, bu
tiir bir ¢erceve, 6zel kesim ile kamu kesimini bir arada ele alarak ekonominin genelini
ilgilendiren; ekonomik biiylime, enflasyon, GSMH gibi degiskenlerin orta vadeli
tahminlerinin yapilmasini icermektedir®. Kamu kesimine ve hiikiimete iliskin tahminler,
makroekonomik c¢ercevenin 6nemli bilesenlerinden birisini olusturmaktadlr(*). Kamu
kesimini ilgilendiren dig bor¢clanma, mali agik ya da fazla gibi degiskenler, hiikiimetin

orta vadeli mali hedef ve stratejisinin belirlenmesinde de kilit rol oynamaktadir’.

Makroekonomik cercevenin gelistirilme sekli, ekonomik modelleme ile ilgili
uygulamalara bagli olarak bir hayli karmasik bir diizeye ulasmistir. Ornegin 1980’lerde
bile Ingiliz Hazinesi tarafindan kullanilan makroekonomik modelin 250 denklemden
olustugu ifade edilmektedir'®. Giniimiizde Avustralya, Japonya, Cezayir gibi sadece
birkag tilke disinda tiim iilkeler bir ekonomik model kullanarak makroekonomik g¢ergeve
gelistirmektedir. Model kullanan iilke sayis1 ¢ok olmakla birlikte, kullanilan model

oldukga smirli sayida iilkede kamuoyuna ve parlamentoya ilan edilmektedir” '

Allan, a.g.m., s. 102.

OECD, Managing Public Expenditure..., a.g.e., s. 152.

Goriildiigii gibi makroekonomik ¢ergeve, ulusal ekonominin biitiinline iliskin orta vadeli tahminlere yer
vermektedir. Bu nedenle ulusal ekonomi, kamu kesimi ve dzel sektor gibi kavramlarin tam olarak neyi ifade ettigi
olduk¢a onemli héle gelmektedir. Bu 6nem, devletlerin s6z konusu alanda ortak tanimlar kullanmalarina yol
agcmustir. Bu konuda bkz. ileride baglik 2.1.

United Nations Development Program, Guidelines for...,a.g.e.,s. 7, 12-13.

Premchand, Government Budgeting..., a.g.e.,s. 212.

Kullanilan modellerden bazilarma &rnek vermek gerekirse, Diinya Bankasindaki ekonomistler RMSM-X
modelini, IMF yetkilileri ise Polak modelini kullanmaktadir. TABLO (Tommasi-Aerts-B.Leenhart-Olive) modeli
ise Fransiz Kalkinma Kurulusu tarafindan gelistirilen bir modeldir. OECD, Managing Public Expenditure...,
a.g.e.,s. 172.

""" Bkz. OECD/World Bank, Budget Practices and Procedures Database, 2.1.b.7, (http://ocde.dyndns.org/).
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Hangi model kullanilirsa  kullanilsin  makroekonomik projeksiyonlar,
makroekonomik degiskenlere iliskin basit trend tahminlerinden ibaret degildirlz. Ciinkii
projeksiyonlar, ulusal ve yabanci ekonomilerdeki gelismelerin, iiretkenligin, {icret
diizeyindeki degisikliklerin, ulusal talebin ve iktisadi faaliyetlerin degerlendirilmesini
de igermek durumundadir. Benzer sekilde petrol fiyatlarindaki artig ya da azalislarin ve
bu degisimlerin ekonomiye etkileri de hesaba katilmak durumundadir®. Yine gergevede
yer alan projeksiyonlar ile ekonomik hedefler ve araclar da (para politikasi, maliye
politikasi, ticaret politikasi, dis bor¢ politikasi, diizenleme politikast vb) i¢ icedir.
Ornegin enflasyonu azaltma hedefi, belirli bir mali agik diizeyi ile uyusur. Vergi
6nlemleri de borg politikas1 gibi araglarin kullanilmasii gerektirebilir'®. Bu nedenle,
makroekonomik c¢erceve; bor¢ yonetim sistemi, nakit yonetim sistemi ve ulusal
muhasebe verileri gibi bir¢ok sistemle baglantilar kurulmasini1 ve politika hedefleri ile
projeksiyonlarin iliskilendirilmesini ~ gerektirmektedir. Tim bunlar, c¢ergevenin
gelistirilmesi ve giincellenmesinde Merkez Bankasi, Hazine, Ulusal Istatistik Kurulusu,

Planlama Kurulusu gibi temel merkezi birimlerin isbirligini 6nemli kilmaktadir'.

1.1.2. Cerceveyi hazirlayan kurulus

Bir¢ok  kurulusun isbirligini  gerektirmesinin yaninda makroekonomik
degiskenlerin tahmin edilmesi genellikle belli bir kurulusun ya da kuruluslarin, bu isle
gorevlendirilmesini gerektirir. Bir¢ok iilkede bu gorevin tek bir bakanliga ya da birime
ve genellikle de Maliye Bakanhigma verildigi goriilmektedir'®. Makroekonomik
projeksiyonlarin Maliye Bakanlig1 tarafindan gelistirildigi iilkelerde de durum farklilik
arz edebilmektedir. Ornegin, Avustralya, Kanada, Danimarka, Ingiltere ve Sili’nin
aralarinda bulundugu bir kisim iilkede degiskenler, dogrudan Maliye Bakanligi’nin
biitce boliimii tarafindan tahmin edilmektedir. Buna karsin Isve¢, Finlandiya, Giiney
Afrika, Yeni Zelanda, Norveg, izlanda gibi iilkelerde ise tahminler Maliye

Bakanligi’nin farkli bir boliimii tarafindan yapilmaktadir. Aralarinda iilkemizin de

OECD, Managing Public Expenditure..., a.g.e., s. 144.

Premchand, Government Budgeting..., a.g.e., s. 211.

Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 4: The Budget Preparation Process,
a.g.e.,s. 16.

Muggeridge, a.g.c., s. 36.

OECD, Managing Public Expenditure..., a.g.e., s. 156.
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bulundugu bir kisim iilkede ise tahminler, Maliye Bakanligi disinda bir kurulus
tarafindan ya da birtakim kuruluslarin ortak sorumlulugunda hazirlanmaktadir. Ornegin
ABD’de Biitce ve Yonetim Ofisi, Iktisadi Danismanlar Kurulu ve Hazine’nin ekonomi
uzmanlari; en giincel verileri toplayip degerlendirerek, temel degiskenler lizerinde ortak
bir karar vermektedir. Benzer sekilde Almanya’da da tahminler, biitge ofisinin
kontroliinde olmayan bir komisyon tarafindan yapiimaktadir'’. Belgika, Hollanda ve
Slovenya’da ise bagimsiz bir kurul, makro degiskenlerin tahmin edilmesi ile

gérevlendirilmistir(*)l8.

Makroekonomik g¢ercevede yer alan projeksiyonlar1 tahmin etme sorumlulugu
verilen kurulusun, bu gorevi ifa etmede baska kuruluslardan yararlanmasi da olas1 bir
durumdur. Ornegin 1980°1i yillarda, ekonomik biiyiimeyi ve kamu gelirlerini sistematik
olarak asir1 tahmin eden ve bu nedenle biitge agiklari artan Kanada’da tahminlerin
hazirlanma sorumlulugu yine Maliye Bakanliginda olmakla birlikte bakanlik bu gorevi,
hiikiimet disinda yer alan bazi kuruluslarin hazirladiklari tahminlerin ortalamasini alarak

yerine getirmektedir'”.

1.1.3. Cercevenin kapsadigi y1l sayis1

Makroekonomik cercevenin, ekonomiye ait temel iktisadi degiskenlerin birer
tahmini oldugu yukarida belirtildi. S6z konusu tahminlerin kapsadigi zaman diliminin
ise orta vadeli harcama sistemine ismini veren OVHC’den daha kisa olmasi
diisiiniilemez. Bu nedenle makroekonomik c¢ercevenin kapsadigi yil sayist ile
OVHC’nin igerdigi yil sayisinin en azindan ayni olmasi gerekmektedir. Hatta bazi
tilkelerde yil sayisi (ya da tahmin dénemi), OVH(C den daha uzun olmaktadir. Bununla

birlikte resmi olarak ancak harcama g¢ergevesinin igerdigi yil sayisi kadar veri kamuya

17 OECD, Reallocation: The Role..., a.ge.,s. 19.

Biitge ofisi diginda bir birimin gdrevlendirilmesinin mantigi, belirli diizeyde bir bagimsizlik saglamaktir. Bu
sekilde politikacilarin, projeksiyonlarin varsayimlarini iyimser yonde degistirebilmelerinin Onlenebilecegi
diistiniilmektedir. A.y.

' Bkz. Ek-1.

Dorotinsky, Bill, “Developing a Medium-Term Expenditure Framework”, 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, ss. 1-16,
s. 3.
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aciklanmaktadir. Ug¢ yillik bir OVHC’ nin varh@ diisiiniildiigiinde, makroekonomik

projeksiyonlarin dért ya da bes yil olmasi uygun goziikmektedir®.

1.1.4. Cercevede yer alan projeksiyonlarin giivenilirligi

Makroekonomik c¢ercevede yer alan projeksiyonlarin dogrulugu, {ilkenin biitilinii
icin biiyiik 6nem tasimaktadir. Kotiimser iktisadi varsayimlara dayanan projeksiyonlar,
en uygun kaynak tahsisini engelleyecegi gibi asir1 iyimser tahminler; elde edilebilir
kaynaklarin, olandan fazla tahmin edilmesine yol agarak istenmeyen sonuglara
sebebiyet verebilir’'. Bu nedenle temel iktisadi varsayimlarda meydana gelebilecek
olas1 degismelerin ne gibi etkilere yol acabilecegi duyarlilik analizleri ad1 verilen
yontemle test edilmekte bdylece varsayimlarin dogruluk diizeyi artirilmaya

calisilmaktadir™??,

Makroekonomik ¢ergevedeki projeksiyonlarin giivenilirligini artirmanin  bir
diger yolu da bagimsiz uzmanlar tarafindan tartisilmasinin saglanmasidir. Bu baglamda
Avusturya, Ingiltere ve Kanada nin Nova Scotia eyaletinde oldugu gibi projeksiyonlarmn
yiiksek denetleme kurulusuna sunularak denetlettirilmesinin de agir1 iyimser ve gergekci

olmayan tahminlere kars1 birer sigorta hizmeti gordiigi belirtilebilir ™.

1.1.5. Projeksiyonlarin ilam
Makroekonomik projeksiyonlarin topluma agiklanmasi, gerek saydamligin
gerekse hesap verme sorumlulugunun bir geregidir. Nitekim IMF’in saydamlik

tiiziigiinde de biitgenin hazirlanmasinda kullanilan makroekonomik yontem ve

varsayimlarin, yillik biitce agiklanirken sayisal bir makroekonomik raporla birlikte ilan

2 Hur, Seok-Kyun, “Successful Installation of MTEF to the Korean Fiscal System”, 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,

ss. 41-56, s. 50.

Joumard v.dgr., a.g.e., s. 16.

@ Bkz. Ek-2.

2 QOECD, Budget Reform in..., a.g.e., s. 5.

" Bkz. Ek-3.

3 QECD, Managing Public Expenditure...., a.g.e., s. 147; OECD, Budget Reform in..., a.g.e., s. 5; Sayin, Serif,
What is MTEF, World Bank, s. 2 (http://www1.worldbank.org/publicsector/pe/mtef.htm).

21

74



edilmesi gerekliligi iizerinde Onemle durulmaktadir®. Makroekonomik ger¢evenin
stirekli tekrarlayan, devamli bir siire¢ olmasi diger bir ifadeyle genellikle yilda birkag kez
gozden gecirilerek giincellenmesi ve iilkeler arasindaki raporlama sistemlerindeki
farkliliklar; projeksiyonlarm, iilkeden {ilkeye farkli zaman dilimlerinde kamuya
aciklanmasina sebep olmaktadir. Genel olarak projeksiyonlarin, ekonomik ve mali
giincelleme raporu adiyla, belirli donemlerde (6rnegin yilda iki kez) yaymlandigi
sdylenebilir”®. Bu tiir ayr1 bir rapor, olsun veya olmasin makroekonomik projeksiyonlarin,

biit¢e belgesinin bir parcasi olarak hemen her iilkede yayinlandigi gérﬁlmektedir(*).

1.2. Orta Vadeli Mali Cercevenin Gelistirilmesi

Orta vadeli harcama sisteminin ikinci asamasi, makroekonomik projeksiyonlara
dayali olarak bir OVM(C nin hazirlanmasidir. Mali ¢erceve; hiikiimetin makro harcama
diizeyi, mali agik ve borg diizeyi gibi mali degiskenlere iligkin gerek nitel gerekse nicel
hedeflerini gosteren bir maliye politikas: beyami olarak nitelendirilebilir®®. Bu beyanin
OVMC olarak adlandirilmasinin sebebi ise hiikiimetin, orta vadede maliye politikasi

acisindan i¢inde kalacagi ya da kalmayi taahhiit ettigi cerceveyi gostermesidir.

1.2.1. Mali ¢ercevenin énemi ve kapsami

OVMC’nin en 6nemli 6zelliklerinden birisi, hem ekonominin tiimiinii kapsayan
bir makroekonomik cerceveye dayanmasi hem de orta vadeli mali siirdiiriilebilirlik ile
uyumlu mali biiyiikliikleri (hedef projeksiyonlar1) icermesidir. Bu 6zelligi, ¢erceveyi
sadece makroekonomik yoOnetimin bir pargast haline getirmekle kalmamakta ayni
zamanda hiikiimetin belirledigi mali hedeflerin orta vadede ulasilabilir olmasimni da
saglamaktadir. Tahmin edilebilecegi gibi geleneksel biitce sistem ve siirecleriyle bu tiir

bir yapinin tesisi oldukga giigtiir' .

2 IMF, Code of Good Practices on Fiscal Transparency, (http://www.imf.org/external/np/fad/trans/code.htm).

% Muggeridge, a.g.e., s. 73 ve 36; United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e.,s. 7.

) Bkz. OECD/World Bank, Budget Practices and Procedures Database, 2.1.b.6, (http://ocde.dyndns.org/).

% United Kingdom Government, Department for International Development, Understanding and Reforming....,
a.g.e.,s. 54.

" Geleneksel biitgelemede mali hedefler yilliktir ve genellikle biitge hazirhg asamas: sirasinda, harcama yapma
baskilarina boyun egmeye egilimlidir. OECD, Does Budgeting Have..., a.g.e., s. 7.
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Ekonomik yapiyla tutarli mali hedefler saglayan mali cerceve, genellikle
hedeflerin her yil gozden gegirilerek tekrar olusturulmasima imkan vermektedir™*’. Bu
ise hiikiimetin mali konumunun orta vadede istenilen diizeye getirilmesini saglayabilir.
Bu yilizden mali c¢ergeveler, Avrupa Birligi’'ne ve NATO’ya girmek isteyen ve bunun
icin de mali durumlarin1 diizeltmek zorunda olan {ilkeler i¢in 6nemli bir arag
olmaktadir’®. Ozetle mali cercevenin hazirlanmast, giinimiizde etkin bir maliye

politikasi izlemenin 6nemli bir 6n kosulu arasinda yer almaktadir.

Sekil 8
OECD Ulkelerinde Orta Vadeli Mali Hedeflerin Dagilin

Acik-Fazla / GSYIH oram |17

Borg¢ / GSYIH oram ] 16

Harcama / GSYiH oram ] 12

Gelir / GSYiH oram ] 12

Harcama tutari (nominal) |9

Acik/Fazla tutar1 (nominal) |8

Gelir tutar1 (nominal) 13

Borg tutar1 (nominal) ] 10

Diger 13

0 2 4 6 8 10 12 14 16 18

Ulke sayilari

Kaynak: Atkinson, Paul — Noord, Paul van den, “Managing Public Expenditure: Some Emerging Policy
Issues and A Framework for Analysis”, OECD Economics Department Working Paper
No: 285, 2001, s. 24.

Mali cergevede yer alan mali hedefler ise farkli mali degiskenlere iliskin
olabilmektedir. Ornegin toplam gelir, harcama, borg, acik ya da fazla, bu anlamda en sik

goriilen mali degiskenlerdir. Mali hedeflerin igerigi de lilkeden iilkeye farklilik arz

) Bu 6zellik OVMC’nin, aynen OVHC de oldugu gibi devri nitelikli oldugunu gdstermektedir.

27 Schick, “The Role of Fiscal...”, a.g.m.,s. 18.

2 Horvath, Balazs — Székely, Istvan P., “The Role of Medium-Term Fiscal Frameworks for Transition Countries:
The Case of Bulgaria”, IMF Working Paper No: WP01/11, January 2001, s. 3.
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edebilmektedir. Baz iilkeler yukarida sayilan mali degiskenlerin, GSYIH gibi iktisadi
bir degiskene orammni mali hedef olarak se¢mekte, bazilar1 ise dogrudan ilgili
degiskenlere iliskin nominal tutarlar1 hedef olarak belirlemektedir. Mali degiskenlerdeki
nispi degisim orammi, mali hedef gostergesi olarak kullanan iilkeler de bulunmaktadir®.
Yukaridaki grafik mali hedef gostergesi belirlemede OECD filkeleri arasinda goriilen
farkliliklar1 gostermektedir.

Tablo 4

Bazi Merkezi ve Dogu Avrupa Ulkelerinde Mali Cercevenin Kapsam

Mali Biitce Dis1 Fon
Cercevenin |Yasal Dayanag Kapsam g€ 13
. Durumu
11k Yili
Bulgaristan 1998 Biitge Kanunu | Genel Yonetim | Var ve cergeveye dahil
Sosyal giivenlik
Cek o . 2001 Biitce Kanunu | fonlari dahil Var ama gercevede yer
Cumhuriyeti . almiyor
merkezi idare
Sosyal giivenlik
Litvanya 2000 Biitge Kanunu | fonlar: harig Var ve gergeveye dahil
merkezi idare
Macaristan 1997 Biitce Kanunu | Genel Yonetim | Var ve ¢erceveye dahil
Polonya 1998 Biitge Kanunu | Genel Yonetim | Var ve gergeveye dahil
Romanya 2000 Biitge Kanunu | Genel Yonetim | Var ve gergeveye dahil

Kaynak: Yldoutinen, Sami, “Fiscal Frameworks in the Central and Eastern European Countries”,
Discussion Paper, 2004, s. 52-54.

Ulkeler arasinda farklilik gdsteren orta vadeli mali hedeflerin, hitap ettigi
kesimin biiyiikliigii diger bir ifadeyle mali ¢er¢evenin, kamu kesiminin ne kadarini
kapsayacagi onemli bir konudur. Mali ¢er¢evenin, hiikiimetin mali durumunu tam
olarak betimleyebilmesi ve hedeflerin daha gercekci olabilmesi i¢in uluslararasi alanda
kabul gormiis olan genel yonetim kapsaminda olmasi sarttir'”. Ayrica, mali hedeflerin

genel ekonomik kategori bazinda gosterilmesi ve merkezi idare ile yerel idareler

% Schick, “Why the Deficit...”, a.g.m., s. 41-42.
) Bkz. ileride baslik 2.1.
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arasinda da bolustiiriilmesi gerekmektedir. Bazen mali hedefler sadece merkezi idareyi
kapsamaktadir. Bu uygulama, devletin mali durumunu tam olarak gostermez ve mali
ac1g1 (diger birimlere yiiklemek gibi) diisiik gostermeye yonelik saikler yaratabilir”.
Yukaridaki tabloda goriildigi gibi Merkezi ve Dogu Avrupa iilkelerindeki mali

cerceveler, cogunlukla genel yonetim kapsamindadir.

1.2.2. Mali cerceveyi hazirlama sorumlulugu

Makroekonomik tahminleri hazirlama sorumlulugu hangi kurulusta olursa olsun,
mali ¢er¢eve Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanmalidir. Aym1 zamanda Maliye
Bakanliginin makroekonomik projeksiyonlar1 gézden gecirebilme, makroekonomik ve
mali senaryolarla iliskili riskleri degerlendirebilme ve kendi makroekonomik
senaryosunu hazirlayabilme kapasitesine de sahip olmasi gerekmektedir. Bu nedenle
Maliye Bakanligr i¢inde makro ekonomi ve kamu maliyesi dalinda uzman

teknisyenlerden kurulu bir maliye politikas: biriminin olmasi olduk¢a mantiklidir®".

1.2.3. Cerc¢evenin kapsadigi yil sayisi

OVMC’nin yil kapsaminin asirt uzun olmasi, ¢ok yilli hedef ve tahminlerin
hazirlanmasin1 giiglestirirken; kisa bir donem, hiikiimetin politika Onceliklerinin ve
yatirimlarin yinelenen maliyetlerinin anlamli bir sekilde degerlendirilmesi igin
yetersizdir. Eger ¢ergeve disiplinli(*) ise ve makroekonomik konumda ve hiikiimetin
politika onceliklerinde makul diizeyde istikrar bulunuyorsa, zaman siiresinin {i¢ ya da

dért y1l olmasi kabul edilebilirdir™.

3" Daban, Teresa v.dgr., Rules-Based Fiscal Policy in France, Germany, Italy, and Spain, IMF Occasional Paper

No: 225, Washington, 2003, s. 21; OECD, Managing Public Expenditure..., a.g.e., s. 180, 144, 148.
' OECD, Managing Public Expenditure...., a.g.e.,s. 157.
™ Cergevenin disiplinli olmasindan kasit, mali hedeflere ulasma bakimindan basarili olmasidir.
3

A.e.,s. 184.
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1.2.4. Mali cercevedeki hedeflerin belirlenmesi

Mali gercevede yer alan mali biiyiikliikler belirlenirken bazi kriter ve analizler
yol gosterici olmaktadir. Bunlarin baglicalar;; mali  kurallar / ilkeler, mali

stirdiiriilebilirlik ve kirilganlik ile senaryo esasl degerlendirmelerdir.

1.2.4.1. Mali hedefleri yonlendiren kural ya da ilkeler

OVMC(C’de yer alacak mali projeksiyonlarin belirlenmesinde etkili olan
faktorlerden birisi, hiikiimetin maliye politikasini sinirlayan ya da yonlendiren birtakim
kurallarin varligidir. Kaynagini yasal bir diizenlemeden ya da dis bir otoriteden alan ve
genellikle baglayiciligi bulunan bu tir kurallar, 6rnegin kamu borcunun yatirim
harcamalarint agmamasi gerektigi ya da biit¢e agiginin belli bir orandan fazla olmamasi
gerektigi gibi farkli sekillerde diizenlenebilmektedir (Bkz. Tablo 5)*. Mali kurallarin
belki de en 6nemlisi ve {inliisii, Avrupa Birligi tarafindan Maastricht Antlagsmasi ile mali
yakinsama kriteri olarak Para Birligi’ne {iye olmanin sarti olarak koyulan kurallardir.
Belirli sayisal oranlar igeren bu kurallar, asagidaki tablodan goriildiigii gibi mali agik /
GSYIH ve bor¢ / GSYIH orani ile ilgilidir. Ister biitce dengeleri isterse borg ya da baska
bir mali degisken esas alinarak olusturulsun, eger mali ¢er¢evenin hazirlanmasi bu tiir

kurallara dayaniyorsa mali ¢erceve kural esasli OVMC adim almaktadir’”,

Baz iilkeler mali kurallar1 ¢ok kati bir sekilde uygulamislardir. ABD tarafindan
1990 yilinda yiriirliige konulan Biitceyi Gliglendirme Yasasi (BGY) bunun ilk
orneklerindendir. Ilgili yasa biitce agiginin kapatilmasi ic¢in asilamayacak nominal
harcama tutarlar belirlemis ve bu tutarlarin asilmasi halinde yaptirim 6ngdrmiistiir. Buna
gore yillik harcama sinirlarinin agilmasi durumunda; asilan kisim, ihtiyari harcamalardan
genel bir yiizde ile yapilan kesintilerle kargilanmak zorundadir™. Ihtiyari harcamalardan

kesintilerle biitge acigin1 kapatmaya calisan bu uygulama basarili olamamustir®.

33 Dabanv. dgr., a.g.e, s. 13.

3 Atkinson — Noord, a.g.th., s. 24.
3 Aly.
3% OECD, Budgeting for Results..., a.g.e., s. 24.
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Tablo 5
Baz1 Ulkelerde Mali Kurallar

Baslangi¢ .
Yili Dayanak ve Mali Kural
Avro Alam 1992 Maastricht Antlasmasi; 1997°de istikrar ve Biiyiime Pakt ile
/ Avrupa genigletildi.
Birligi Kural
Ulkeleri - Genel yonetim net borglanmasinin GSYIH’ye oranmin en fazla %3 olmast.
- Briit hiikiimet borcunun GSYIH’ye oraninin en fazla %60 olmasi.
- Her bir y1l dengeye ya da fazlaya yakinlik hedefi uygulamasi
Giiclendirici / Yaptirim
- GSYIH’nin binde 2si ile esdeger bir meblagin AB’ye ddenmesi
(depozit) ve asir1 agikla birlikte artan bir 6deme mekanizmasi.
- Sadece agik kuralina uyulmadiginda basvurulan mali yaptirim
Kagis Imkan
- Yil iginde ¢ikt1 diizeyinin %2nin iizerinde diismesi gibi olagandisi
durumlarda agik, sinir1 asabilir.
Avustralya 1998 Biitce Diiriistliigii Belgesi
Kural
- Sayisal kurallar bulunmamaktadir. Belge, hiikiimetin amag ve hedeflerini
agiklamasini gerektirmekte ancak herhangi bir sinirlama getirmemektedir.
Giiglendirici / Yaptirum
- Yaptirim bulunmamaktadir
Belgika 1999 | isbirligi Anlasmasi
Kural
- Bir taraftan Federal Hiikiimet + sosyal giivenlik i¢in diger taraftan
bolgeler ve eyaletler igin makul agik diizeyleri belirlenmektedir.
Giiglendirici / Yaptirum
- Bolgelerin ve yerel idarelerin (communities) bor¢glanma kapasitesi
smirlandirilabilir.
ingiltere 1997 | Mali istikrar Tiiziigii
Kural
- Alun kural: hiikkiimet yalnizca yatirim i¢in borglanabilir.
- Siirdiiriilebilir yatirim kurali: net borcun GSYIH’ye oran1 %40’ n
altinda tutulmalidir.
Giiclendirici / Yaptirim
- Acik bir yaptirim bulunmamaktadir.
Polonya 1999 Kamu Maliyesi Yasasi
Kural )
- Anayasa, toplam kamu borcunun GSYIH’ye oranin1 %60 olarak smirlamustir.
Giiclendirici / Yaptirim
- Kamu borcunun GSYIH’ye orani %50’yi astiginda, hem ulusal hem de
ulus-alt1 diizeyde agik iizerine sinirlamalar getirilir.
Yeni 1994 Mali Sorumluluk Yasasi
Zelanda Kural
- Net degerin ve borcun “makul” diizeylerde siirdiiriilmesi ve “makul” bir
zaman diliminde ortalama olarak fazla verilmesi. Iktidardaki hiikiimetin
bu ilkelerle uyumlu bir sekilde kendi sayisal hedeflerini belirlemesi.
Giiclendirici / Yaptirim
- Sayisal hedefler yasal olmadigi i¢in yaptirim yoktur.

Kaynak: OECD, “IV: Fiscal sustainability: the contribution of fiscal rules”, OECD Economic Outlook 72,
Paris, 2002, ss. 118-136, s. 132-134; Joumard vdgr., a.g.e., s. 15.
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ABD deneyimi, bazi iilkeleri fazla kati olmayan bir yaklasim arayisina
yoneltmistir. Yeni Zelanda’nin Onderlik ettigi bu yaklasimda kati mali kurallar yer
almamakta, buna karsin Mali Sorumluluk Yasasi (1994) gibi bir diizenleme ile hiikiimetin
sorumlu oldugu maliye politikas1 ilkeleri belirtilmektedir. Buna gore hiikiimetin daha
once deginilen belirli mali kurallara uymas1 yerine, kabul edilebilir ve makul diizeylerde
kendi mali hedeflerini, orta ve uzun donemli olarak belirleyerek saydam bir sekilde
aciklamasi, bir yasa ile giivence altina alinmakta boylece hiikiimetin mali durumundaki
degisikliklerden dolayr sorumlu olmasi saglanmaya calisiimaktadir. Giiniimiizde benzer
yaklasim Avustralya (1998 Biitce Diiriistliigii Belgesi) ve kismen Ingiltere (1997 Mali
Istikrar Tiiziigii) tarafindan da izlenmektedir. Bu yaklasimin temelindeki diisiince kisaca,
siyasal liderlerin mali tercihler yapmada 6zgiir olmas1 gerektigi, ancak bunun agik bir

sekilde ve belirli ilkelere uyularak yapilmasi gercegidir’ .

1.2.4.2. Mali stirdiirtilebilirlik ve kirillganlik

OVMC(C’de yer alacak mali strateji ve hedeflerin belirlenmesinde 6nemli bir
faktor, mali siirdiiriilebilirliktir.  Mali  siirdiiriilebilirlik, hiikiimetin  net mali
yiikiimliiliiklerini yerine getirebilme yetenegi ile ilgilidir. Diger bir ifadeyle mali
stirdiiriilebilirlik, hiikiimetin 6deme giiciinde bir degisiklik olmaksizin, yiirtittigi
mevcut politikalarint  sorunsuz bir sekilde devam ettirebilmesi yetenegi olarak
tammlanmaktadir’®. Dolayistyla hiikiimetin orta vadede izleyecegi maliye politikasinin
bu yetenegi azaltic1 olmasi, orta vadede diisiik diizeyli hizmet sunan bir devlet anlamina
gelecegi gibi devletin, ¢esitli iktisadi ve mali sorunlarla (6rnegin krizlerle) kars1 karsiya
kalmasina da yol agabilir. Bu nedenle mali biiyiikliiklere iligkin tahmin ve hedeflerin

mali siirdiiriilebilirlik temelinde yapilmasi olduk¢a mantiklidir.

Mali siirdiiriilebilirligin dlgiilmesi ise genelde karmasiklik derecesi birbirinden
farkl1 olabilen sayisal analizler aracilifiyla yapilmaktadir. Ayrica sayisal analizlere esas
teskil eden mali degisken de; kamu borcu, dis bor¢ ya da cari hesap (agik) gibi

birbirinden farkli olabilmektedir. Bununla birlikte siirdiiriilebilirligin degerlendirilmesi

37 Schick, “The Role of Fiscal...”, a.g.m., s. 18; Atkinson — Noord, a.g.tb., s. 25.
% Burnside, Craig, “Theoretical Prerequisites for Fiscal Sustainability Analysis”, Fiscal Sustainability in Theory
and Practice: A Handbook, Edited by Craig Burnside, World Bank, Washington, 2005, ss. 11-33,s. 11.
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(*)39

genellikle kamu borcu degiskenine dayanilarak yapilmaktadir® **”. Hangi model ya da

degisken kullanilirsa kullanilsin geleneksel mali siirdiiriilebilirlik analizlerinin en
onemli eksikligi, gelecekteki belirsizlikleri hesaba katmamasidir' ). Bu nedenle
giinimiizde,  hiikiimetin ~ gelecekte = kars1  karsiya  kalabilecegi  risklerin
degerlendirilmesine 6zel bir dnem verilmekte ve yeni mali siirdiiriilebilirlik analizleri;
mali riskler nedeniyle olusacak kayiplar1 da ele alan kirilganlik analizleri kol kola

ilerlemektedir"™™.

Mali kirilganlik, hiikiimetin makro mali hedeflerine ulagsmasinda basarisiz olma
olasiigimi gosteren bir kavramdir®. Hiikiimetin maliye politikas: hedeflerini
zedeleyebilecek durumlarin baginda ise yukarida belirtildigi gibi ¢esitli mali riskler
gelmektedir. Giinlimiizde garanti verilen borglar, fiyat destekleri gibi kosullu
viikiimliiliikler modern devletlerin i¢ ige olduklari ve normalde devletin kasasindan
¢ikincaya kadar fark edilemeyen risk unsurlari arasinda yer almaktadir*'. Bunun
yaninda; biitce dis1 fonlar, doner sermayeli isletmeler ve kamu iktisadi tesebbiisleri gibi
blitce siireci disinda isleyen faaliyetler, dogrudan birer mali risk unsuru olarak
degerlendirilmektedir*?. Hiikiimetin, mali hedef belirlemeden 6nce bu ve benzer mali
risk unsurlar1 goézden gecirmesi ve gelecekteki muhtemel etkilerini hesaplamasi,
hedeflerin ulasilabilirligi kaginilmaz bir gereksinimdir(****). Bu nedenle bircok iilke,
OVMC’ye, 6rnegin biitge dis1 faaliyetleri dahil etmekte ya da gesitli risk analizleri ile
cerceveyi desteklemektedir. Hatta bazi iilkeler, mali riskin boyutuna gore biitcenin %1-

3{i arasinda bir pay1 ihtiyat payi olarak ayirmaktadir®.

) Kamu borcunu esas alan basit bir denklem icin bkz. Mueller v.dgr., The Baltic Countries Medium-Term Fiscal
Issues Related to EU and NATO Accession, Occasional Paper No: 213, IMF, Washington, 2002, s. 14.

¥ Ay

) Geleneksel mali siirdiiriilebilirlik analizleri hakkinda genis bilgi i¢in bkz. Burnside, “Theoretical
Prerequisites...”, a.g.m.

* Ornegin Barnhill ve Kopits (2003)’in geligtirdigi, makroekonomik oynaklik ile kosullu yiikiimliiliiklerin, mali

stirdiiriilebilirligi nasil etkiledigini gosteren “Deger-Risk Yaklagimi (Value-at-Risk)” bunlardan birisidir. Bu

yaklasim hakkinda genis bilgi igin bkz. Barnhill, Theodore M. — Kopits, George, “Assesing Fiscal Sustainability

Under Uncertainty”, IMF Working Paper No:03/79, April 2003.

Hemming, Richard — Petrie, Murray, “A Framework for Assesing Fiscal Vulnarability”, IMF Working Paper,

March 2000, ss. 4-5.

Schick, Managing Public Expenditures, a.g.e., s. 9.

42 Atkinson — Noord, a.g.th., ss. 25-26.

**) Mali kirilganhik géstergeleri ile ilgili ayrintili bilgi igin bkz. Hemming — Petrei, a.g.tb.

OECD, Managing Public Expenditure.., a.g.e., s. 155.

40

41

43
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1.2.4.3. Alternatif senaryo esash degerlendirmeler

Mali cer¢eveyi hazirlamakla yiikiimlii olan Maliye Bakanligi’nin, gerek mali
stirdiiriilebilirlik gerekse mali kirilganlik degerlendirmeleri, farkli makroekonomik ve
mali senaryolar altinda yapilabilir**. Senaryolar; orta vadeli analizlerin dogal bir
uzantisidir. Bu nedenle biitce ofisinin makroekonomik cergevede yer alan tahminleri,
tarafsiz bir sekilde farkli senaryolar altinda inceleme ve gézden gecirme kapasitesinin
olmast olduk¢a Onemlidir. Senaryo esashi degerlendirmelerde biitce ofisi genellikle
kétiimser, iyimser ve orta olmak iizere ii¢ farkli senaryo diizenler”. Senaryolar,
diinyadaki faiz oranlarinda meydana gelebilecek bir degisim ya da ihracatin azalmasi
gibi kisa ve orta donemli mali soklarda, tahminlerin ve mali durumun nasil degisecegini
gostermektedir. Bu nedenle mali ¢ercevedeki orta vadeli hedeflerin, farkli senaryolar
altinda degerlendirilmesi biiyik 6nem tagimaktadir®®. Senaryolardan hangisinin
secilecegi ise onemli bir tercih sorunu olmaktadir. Bu alanda baz: tilkeler daha gercek¢i

davranmakta, buna karsin digerleri daha ihtiyatli hedefler belirlemektedirler”*.

1.2.5. Makro harcama tavaninin belirlenmesi

Orta vadeli harcama sisteminin bir parcasi olan OVMC, diger mali degiskenlerin
yaninda makro harcama (ya da kaynak) diizeyinin de smirlarin1 ¢izmektedir. Diger bir
deyisle bu smir; orta vadede yer alan yillarin her birisi i¢in yapilabilecek toplam
harcama tavanim’ gostermektedir. Kamu harcama yonetimi agisindan bu tavan, biitce
hazirlik siirecinin baglarinda belirlendiginden; tiim harcamaci kuruluslarin, orta vadeli

harcama sistemi siirecinin asagidan yukariya dogru olan kisminda hazirlayacagi

a4 A.e.,s. 157.

4 Cho, a.g.m.,s. 6.

% Hemming — Petrie, a.g.tb., s. 11.

) Hangi senaryonun kabul edilerek, mali hedeflerin belirlenecegi can alici bir konudur. Ornegin, ihtiyatl bir
senaryo, harcamalarda meydana gelen beklenmeyen artiglarin telafisini kolaylastirabilir. Buna karsin hiikiimetin
gercek mali durumunun goriilmesini engelleyebilecegi gibi mali kural uygulamasi ile ters diisebilir. Otesinde
harcamaci kuruluslari, ilave 6denek talep etmeye itebilir. Daban v. dgr., a.g.e., ss. 14-15.

47 OECD, Budget Reform in..., a.g.e., s. 4-5.

") Harcama tavanna, kontrol biiyiikhigii ya da toplam: ad1 da verilmektedir. Bkz. Ingiltere uygulamas, ileride baglik
3.4.1.1.
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harcama tekliflerinin toplami1 i¢in de asilmamasi gereken iist tavan anlamim

tasimaktadir®.

1.2.5.1. Makro harcama tavaninin tahmin edilmesi

Tahmin edilebilecegi gibi harcama tavaninin her bir y1l i¢in tahmin edilmesinde,
mali ¢erceveyi yonlendiren ve daha dnce sozii edilen mali kural ve analizler 6nemli yer
tutar. Bunun yaninda kamu gelirlerinin saglikl bir sekilde tahmin edilmesi de tavan i¢in
belirleyici bir unsurdur. Genelde muhafazakar bir sekilde yapilan gelir tahminleri, gelir
tahsilat deneyimine dayanir. Asir1 iyimser gelir tahminleri asir1 harcamaya ve biitce
acigma yol acabilir. Biitge, vergi artis1 teklifleri ya da tahsilat oranlarinda iyilegsmeleri
icerecek olsa bile bunlar1 dikkate almadan, gelirler i¢in bir taban tahmini yapmak her

zaman degerlidir®.

Harcama tavani tahmininin yapilmasinda kullanilan dayanaklardan birisi ve
belki de en Onemlisi ise politika kavramidir. Hatirlanacagi gibi orta vadeli harcama
sistemi, politika esash bir kavram olup politikalarin maliyetlerinin gelecekteki biitgelere
etkisini gostermektedir. Bu konuda iilkeler tarafindan farkli yaklagimlar kullanilmakla
birlikte genel egilim; ¢ok yilli harcama tavanlarinin cari (current) politika kavramina
dayandirilmas1 olmaktadir. Cari politika; biitce yilinda meydana gelen politika
degisikliklerinin de dikkate alinarak, politikalarin orta vadeli harcama sistemi donemi

boyunca degismeyecegini varsaymaktadir™".

1.2.5.2. Makro harcama tavaninin kapsami ve temeli

Makro harcama tavaninin, mali ¢er¢cevenin hazirlanma esasina uygun olarak
genel yonetim bazinda olmas1 gerektigi genel kabul gérmiistiir. Merkezi idare ile birlikte
yerel yonetimler, sosyal giivenlik kuruluslar1 gibi bir dizi birimi i¢ine alan genel
yonetim kavrami; kapsam genisligi saglayarak, kamu maliyesinde biitiinliiglin

korunmasinda 6nemli rol oynamaktadir. Genel egilim, makro harcama tavaninin genel

a8 Dorotinsky, a.g.m., s. 7.
¥ A.e.,s. 4.
50 A.e.,s. 6.
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yonetim bazinda belirlenmesi olmakla birlikte tavanin dar ya da genis olmasi, ¢esitli

durumlarda olumlu ya da olumsuz olabilmektedir’'.

Makroekonomik ag¢idan bakildiginda genis bir tavan en yararlisidir. Ayrica
harcamalarin dar olarak tanimlanmasi, tavanin icermedigi yeni harcamalara
basvurularak tavandan kagmayi kolaylastirmaktadir. Acik bir sekilde ulusal gelir
istatistikleri ile bire bir uyusan bir tavan; saydamligr artirir ve mali kurallarin
izlenmesini kolaylastirabilir. Bununla birlikte kapsamli bir biiyiikliigiin baz1 eksiklikleri
de bulunabilmektedir. Ornegin, belirli bir donem Ingiltere’de goriildiigii gibi asir1
yatirim harcamalar1 ile harcama biiylimesi mevcut ise bu harcamalarin tavandan
dislanmas1 uygun olabilir. Yine, faiz harcamalar1 da dogrudan hiikiimetin kontrolii
altinda olmadigindan dislanmasi diisiiniilebilir. Bu harcama tiirii, kolayca digerlerinden
ayrilabildiginden yaratict muhasebe uygulamalarmi tesvik etmez. Isveg’te faiz
harcamalar1 dislanmakta, Hollanda’da ise dahil edilmektedir. Bununla birlikte
harcamalarin diisiik agiklarla uyumlu olmasi temel amaglardan biri oldugunda; sermaye

harcamalari ile faiz harcamalarinin tavan dahilinde kalmasi gereklidir™.

Daha o6nce deginildigi gibi makro harcama tavanina bir ihtiyat payr da dahil
olabilmektedir. Gelecekte harcamalara etki edebilecek beklenmeyen olaylarin meydana
gelebilmesi ya da projeksiyonlar: destekleyen varsayimlarin dogru olmama olasiligi,
bu tiir istenmeyen durumlar i¢in 6nlem alinmasini gerektirebilmektedir. Bu anlamda,
idari dnlemlerin™ diginda, orta vadedeki yillarin her birine dahil olmak tizere belirli bir
tutar, makro harcama tavanina dahil edilebilir’®. Bu tutarin ihtiyag diizeyi tahmin
edilirken; enflasyon oran1 gibi ekonomik degiskenlerdeki olasi degismeler, programlarin
cari maliyetlerindeki degisimler ve gelecekte baslanilmasi hi¢ diisiinlilmemis yeni

programlar géz oniinde bulundurulabilir’®. Ayrica kosullu yikiimliiliikler ve devlet

S Dabéan v.dgr., a.g.e., s. 15.

32 Aly.

™ Ozellikle geligmekte olan iilkeler igin 6nemli bir sorun; merkezi idarenin, kamu kesiminin ¢esitli pargalari igin
iistlendigi garantilerden kaynaklanan kosullu yiikiimliliklerdir. Bu yiikiimlilikler genellikle sistematik
kayitlardan yoksundur ve yiikiimliiliikler nedeniyle yapilmasi olast 6demelerin tahminleri bulunmamaktadir.
Allan, a.g.m., s.107.

Idari 6nlem olarak; deprem vb. dogal afetlerin meydana gelmesi halinde, yiiriitmeye yasamadan 6n izin almadan
harcama yetkisi verilmesi ya da olay meydana geldiginde uygun yeterlikte bir kurumun olusturulmasi vb. érnek
gosterilebilir. Bu tiir 6nlemler, 6zel bir ihtiyat pay: gerektirmemektedir A.y.

> Ae.,s.106-107.

> OECD, Managing Public Expenditure...., a.g.e., s. 183.

")
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garantileri gibi devlete yiik getirebilecek unsurlar i¢in yapilacak muhtemel 6deme

tahmini (ve risk analizleri) de ihtiyat paymnin boyutu agisindan énemlidir™.

1.2.6. Mali cercevenin onaylanmasi ve aciklanmasi

Maliye politikasina iligkin tercihleri, sayisal mali hedefleri ve makro diizeyde
harcama tavamm iceren OVMC"), Bakanlar Kurulunda ya da onun alt bir
komisyonunda tartisilarak onaylanmakta ve hiikiimeti baglayict bir belge haline
gelmektedir. Bazi iilkelerde (Isvec gibi) mali gergeve, Bakanlar Kurulu tarafindan biitge
hazirlik siirecinin ortasinda parlamentoya da sunulmakta ve onaylanmaktadir.
Baglayiciligin daha yiiksek oldugu bu uygulama; literatiirde, iki asamal1 biitce hazirlik
siireci olarak da bilinmektedir. Onay makami ister Bakanlar Kurulu isterse Parlamento
olsun, mali g¢ercevenin halka agiklanmasi kamusal hesap verme sorumlulugunun bir
geregidir. Bu nedenle ¢ergceve maliye politikast beyannamesi ya da mali strateji raporu
gibi adlarla hemen her iilkede kamuoyuna agiklanmaktadir’®. Genelde rapor, biitge
hazirlig1 siireci iginde agiklanirken, ABD gibi iilkelerde resmi biit¢e teklif edilinceye

kadar agiklanmamaktadir®’.

1.3. Sektor / Kurulus Bazinda Alt-Harcama Tavanlarinin Gelistirilmesi

Orta vadeli harcama sistemi siirecinde, elde edilebilir kaynaklarla uyumlu olarak
mali hedefler ve makro harcama tavani, orta vadeli olarak gelistirildikten sonra makro
harcama tavaninin, her bir yil icin sektorlere ya da harcamaci kurulugslara
boliistiiriilmesi, bir sonraki adimi olusturmaktadir. Burada sozii edilen harcama
tavanlari; biitge hazirliglr siirecinin baglangicinda, kuruluslardan biitce teklifleri
alinmadan Once belirlendiginden “geg¢ici” nitelik tagimaktadir. Her ne kadar bu tavanlar;

cogu kez, kuruluslarin hazirlayacaklar1 (¢ok yilli) biitce tekliflerinin asamayacagi

55 Allan, a.g.m.,s. 103.

™ OVMC, bir sonraki baslikta ele alinacak olan alt-harcama tavanlarini da igerebilmektedir.
% Sayin, a.g.e., s. 3.

37" Dorotinsky, a.g.m., s. 6.
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tutarlar1  gosterse de, bilitge hazirligi  siirecinin  ilerleyen  asamalarinda

giincellestirilebilmekte ve degisebilmektedir”.

Bu agsamada alt-harcama tavanlarinin gelistirilmesinden sorumlu olan birim
genellikle Maliye Bakanligidir. Gegici dahi olsa ilgili tavanlarin, Bakanlar Kurulunda
goriigiillmesi ve onaylanmast Onemli bir gereksinimdir. Biitce hazirligi siirecinin
baslarinda olsa bile kaynaklarin sektorlere tahsis edilmesi, esasen siyasi tercihlerin bir
yansimasidir. Bu nedenle Maliye Bakanliginin sektor / kurulus harcama tavanlarini
belirlerken hiikiimetle igbirligi icinde olmasi olduk¢a anlamlidir. Bakanligin, hiikiimetin
tartismasi ve onaylamasi i¢in gesitli taslaklar hazirlamasi; bu igbirliginin en 6nemli

parcalarindan birini olusturmaktadir™.

Maliye Bakanliginin hiikiimete sunacagi alt- harcama tavanlarini hazirlarken
dikkate almasi gereken faktorlerin basinda, hiikiimetin hedefleri agisindan sektorlerin
nispi Onceliklerinin neler oldugu gelmektedir. Gergekten hiikiimetin sektor politikalar
ile tahsis edilen kaynaklar arasindaki denge ne kadar iyi kurulursa, alt-tavanlarin anlami
da o kadar iy1 ve anlamlidir. Dengenin kotii kurulmasi; ilgili sektorlerde yeterli hizmet
iiretilememesine, tavanlarin sik sik degistirilmesine ve giivenilirligini yitirmesine yol
agabilir’®. Ayrica ilgili sektorde hiikiimetin roliiniin ne oldugunun sorgulanmast, politika
oncelikleri ¢ercevesinde gelecek yillardan ¢ikarilacak harcamalarin  (mevcut
programlardan tasarruflarin) tahmin edilmesi, harcamalarin fonksiyonel bir sekilde
siniflandirilmas1 ve analiz edilmesi, kaynak tahsislerinde farkli segenekleri gosteren
senaryolar, her bir sektor icin hazirlanan ¢esitli oranlar ve uluslararasi Orneklerle

karsilastirmalar da Bakanlar Kurulu i¢in yol gosterici niteliktedir®.

OVMC(C’de oldugu gibi Bakanlar Kurulunun onayindan gecen ve stratejik
oncelikleri gosteren alt-tavanlar; genellikle bir rapor (va da belge) ile aciklanmaktadir'™,
Harcamaci kuruluglar agisindan biitce hazirlama siirecini de baslatan bu rapor ile sektor /

kuruluglar bir yol haritasina sahip hale gelirler. Alt-tavanlar dahilinde, sektorlerin ve

) Bu konuda bkz. ileride baslik 1.6.

38 United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s. 42.

% World Bank, Public Expenditure...,a.g.e.,s. 53.

0 United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s. 43; Muggeridge, a.g.c., s. 37; Yilmaz, a.g.e., s. 38.
" Baz iilkelerde, OVMC’yi ildn eden raporlar, sektor / kurulus tavanlarini da igermektedir.
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kuruluslarin, oncelikli faaliyetlere kaynak tahsis etmesi ise asagidan yukariya dogru

isleyen ayr1 bir siireg araciligiyla gereklestirilmektedir®.

1.4. Sektor Inceleme (Gozden Gegirme) Siireci

Orta vadeli harcama sistemi siirecinde dordiincii asama, her bir sektoriin'”
hiikiimetin ~ Onceliklerine dayali olarak orta vadeli harcama gereksinimlerini
belirlemesidir®. Sistemin asagidan yukariya dogru olan bu kisminda, sektdrler ve
kuruluglar, hiikiimet tarafindan belirlenen politikalar ve diizenlemeler cercevesinde
kendi politikalarini belirlemekte ve s6z konusu politikalar1 detaylandirarak maliyetlerini
¢ikarmaktadirlar®. Ayrica bu asamada her bir sektoriin kendisine tahsis edilen harcama
tavan1 dahilinde kalacagi beklendiginden; politikalar, dncelik sirasina konulmakta ve
tavanin el verdigi 6l¢iide maliyetlerine katlanilmasi istenmektedir'™”. Bu ise sektordeki

politika maliyetlerinin, harcama tavanini asmasi halinde; onceligi daha az olan

politikalarin 6telenecegi anlamina gelecektir (Bkz. Sekil 9)*.

Sektor inceleme siirecinin standart bir sablonu bulunmamakla birlikte bu stireg;
kurulus ya da sektor bazinda politika esasli bir stratejik planlama sistemi ile faaliyet esash
bir biit¢eleme sistemini gerektirmektedir. Yukaridaki sekil, bu tiir bir planlama ve
biitceleme sisteminin birbiri ile iliskisini gostermektedir. Stratejik planlama anlayisinda,
kurulusun varlik nedeni (misyonu), uyguladigi politikalarin da dayanagim
olusturmaktadir. Stratejik planlama sayesinde kuruluslar, ni¢in var olduklarini ve orta

vadede nereye ulagmak istediklerini (hedefler) her yil gozden gecirme imkéanina

61
*)

Sayin, a.g.e., s.4; United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s. 42-43.

Sektor, orta vadeli harcama sistemine dahil kuruluslarin fonksiyonel olarak siniflandirilmasina dayanmaktadir.
Calismada, sektor ile harcama alani ya da harcama grubu terimleri ayni anlama gelmek iizere kullanilmaktadir.
United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s. 13.

OECD, Managing Public Expenditure..., a.g.e., s. 69.

Tavanin detay derecesi, harcamaci kurulusun ya da sektoriin kaynaklari tahsis etme serbestisini etkileyen dnemli
bir unsurdur. Bu konuda {ilkeler; harcamaci kuruluslara, harcamalari alternatifler arasinda tahsis etmede farkli
serbesti dereceleri vermektedir. Ornegin Avustralya ve Yeni Zelanda’da bakanliklarin programlar arasinda
kaynaklar1 en iyi sekilde dagitabilecekleri varsayilmakta ve tercihlerine daha biiyiik ihtiyarilik verilmektedir.
Finlandiya gibi bazi iilkelerde ise Maliye Bakanlig1 programlar igin de harcama tavanlari belirlemektedir. Bu tiir
ayrintili tavanlar nedeniyle kaynaklarin, programlar arasinda yeniden tahsisi ise olduk¢a gii¢ olmaktadir.
Dorotinsky, a.g.m., s. 10.

“ Ae.,s.9-10.

62
63
(**)
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kavusmaktadirlar®®. Hedeflere hangi ¢ikni diizeyi ile ulasilabilecegi ve ¢iktilarin hangi
faaliyetlerle gerceklestirilecegi, stratejik planlama siireci ile birlikte faaliyet esasl biitge
sistemini de yakindan ilgilendirmektedir. Bu 06zellik nedeniyle stratejik planlama ile
faaliyet esash biit¢eleme giliniimiizde birlikte anilma egilimindedir(*).

Sekil 9

Kurulus Diizeyinde Stratejik Planlama ve Biitce Siireci

| Misyon |
| Hedefler

Oncctil poformansn gosden | e Y 23l 3. vil
yi perjor & Ciktilar Ciktilar Ciktilar
gegirme
davanaat fuatyetor sy | < 1Yl 2. Vil 3. il
4 o Y Faaliyetler Faaliyetleri Faaliyetleri
planlama

Gereken girdileri belirleme

Ug yillik biitge hazirhig

Kaynaklarla gereksinimleri
karsilastirma

Faaliyetleri siralama

Uygulama

| Girdiler |
| Maliyetler |

Kaynaklar

Oncelikli
Faaliyetler

Faaliyetlerin

Uygulanmasi

|:Girdiler |
Ealiyetler

Kaynaklar

Oncelikli

Faaliyetler

| Girdiler |
| Maliyetler |

Kaynaklar

Oncelikli
Faaliyetler

Kaynak: United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s.34’den uyarlanmistir.

65 United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s. 21.

) Stratejik planlama siireci ile biitiinlestirilen faaliyet esash biitgelemenin giiniimiizdeki adi yeni performans
biitceleme ya da sonug esash biit¢elemedir. Ayrintili bilgi i¢in bkz. United Nations, Guide to results-based
budgeting, Programme Planning and Budget Division OPPBA/DM, Version 1.1, 23 October 1998.
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Sektor inceleme siireci, belli bagh dort alt-asamadan meydana gelmektedir. Buna
gore sektoriin ya da sektordeki kuruluslarin misyon ve hedeflerini gézden gecirmesi ilk
asamay1 olusturmaktadir. ikinci asama, sektdriin amag ve hedeflere nasil ulasacaginin
yani stratejilerin gozden gecirilmesidir. Sektorde {iretilecek ¢iktilar ile faaliyetler
lizerinde anlasmanin saglanmasi ise iigiincii asamada gergeklestirilmektedir. Inceleme
siirecinin son asamasi, faaliyetlerin maliyetlenmesi ve harcama tavani dahilinde

onceliklendirmeye gidilmesidir.

1.4.1. Misyon, amac ve hedeflerin gozden gecirilmesi

Sektor inceleme siirecinin ilk asamasi; sektordeki kuruluslarin ve bir biitiin
olarak sektoriin misyonu ve (stratejik) hedefleri ile ilgili olarak tam bir mutabakatin
saglanmasidir. Siirece, misyonun sorgulanmasi ile baglamak oldukca yararhidir ¢linkii
misyon; ilgili alana hiikiimet politikasinin bir uzantis1 olarak devletin ya da 6zel
sektoriin ve / veya sivil toplumun katkisinin az veya fazla oldugunu yansitan énemli bir
gostergedir®. Sektoriin ve kuruluslarin varlik nedenleri gzden gegirildikten sonra amag
ve hedeflerin gdzden gecirilmesi gerceklestirilir. Genelde sadece birka¢ tane olan amag,
sektoriin ulusal hedeflere katkisinin nitel bir sekilde ifade edilmesinden olusmaktadir.
Hedefler ise sektorde iiretilen giktilarm iiretilme nedenini gostermektedir®’. Gerek
misyonun gerekse amac¢ ve hedeflerin gbzden gecirilmesi genellikle katilimer bir
siirecin varligin1 gerektirmektedir. Bu nedenle kamu kuruluslarinda bazi c¢alisma
gruplarinin olusturulmasi ve bir beyin firtinasi siirecinin varligr énemlidir. Uygulama
stireci, merkezi idare ve yerel yonetim diizeyindeki personel ile sektdrde yer alan ilgili

kuruluslarin temsilcilerinin katilacag: toplantilar aracilig1 ile gergeklestirilebilir®,

% World Bank, Public Expenditure..., a.g.e., s. 41.
7 Amag, hedef gibi temel stratejik planlama ve faaliyet esash biitceleme kavramlari i¢in bkz. United Nations, Guide
to results-based..., a.g.e. Ayrica drnek bir tablo i¢in bkz. Muggeridge, a.g.e., s. 68.

8 Muggeridge, a.g.e., s. 38.
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1.4.2. Mevcut stratejilerin gozden gecirilmesi

Strateji, hedeflere ulasmanin araglari olarak tanimlanmaktadir. Sektorde izlenen
stratejilerin gdozden gegirilmesi ve ulusal politika ve stratejilerle uyumunun saglanmasi
bir sonraki alt asamada gerceklestirilmektedir. Stratejilerin gézden gegirilmesi; mevcut
yasalarin, diizenlemelerin ve hiikiimet belgelerinin yeniden incelenmesi ile baglar. Bu
uygulamanin amaci, sektdorde uygulanan stratejilerin ulusal stratejilerle uyumlu olup
olmadigimi arastirmaktir. Stratejilerin gozden gegirilmesi de aynen bir 6nceki agsamada
oldugu gibi katilimci bir siireci icermektedir. Siirecte kolaylik saglamasi agidan sablon
tablolar kullanilabilmektedir”. Mevcut stratejinin degismesi, hiikiimetin hedeflerine
ulasma maliyetlerini 6nemli 6l¢lide etkileyebilmektedir. Bu nedenle strateji degisirken
maliyetlerin etkilenme durumuna dikkat edilmesi ve stratejilerin, ¢ikti ve faaliyetler

belirlenmeden 6nce gdzden gecirilmesi énem tagimaktadir®.

1.4.3. Cikt1 ve faaliyetlerin planlanmasi

Stratejiler gozden gecirildikten sonra, sektoriin ve kuruluslarin hedeflere
ulagmak i¢in liretecegi mal ve hizmetler yani ¢iktilar (km yol, 6grenci sayisi vb.) ile s6z
konusu ¢iktilarin tiretilmesi i¢in gerekli olan faaliyetler (ara¢ bakimi, yatirim projesi
vb.) lizerinde anlagmanin saglanmasi gerekmektedir. Cikt1 ve faaliyetlerin planlanmasi,
etkin bir performans 6l¢iim sistemini de gerektirmektedir. Ciinkii mevcut ¢ikt1 ya da
performans diizeyleri bilinmeden planlama yapmak saghkli degildir. Performans
yonetiminde kullanilan ve 6l¢iim sisteminin de temelini teskil eden performans kriter ve
gostergeleri, planlamada yol gosterici niteliktedir. Ozellikle gegmis yil performans
verileri kullanilarak gerceklestirilen bu asamada c¢ikt1 ve faaliyet sayilari, orta vade (3
yil gibi) i¢in planlanmaktadir’”’. Planlama faaliyetlerine, cari gereksinimler hakkinda en

iyi bilgiye sahip olan kisilerin katilmasi olduk¢a mantikhdir’'. Ayrica planlama

) Stratejilerin gozden gegirilmesi ile ilgili bir sablon tablo icin bkz. United National Development Programme,
Guidelines for..., a.g.e., s. 25-26.

® Ae.,s. 23-24.

™ United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s. 27-30.

T Muggeridge, a.g.e., s. 40.
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sirasinda, ¢ikti ve faaliyetlerin yapilabilirlik testi ve degerlendirmesi de yapilmakta,

kabul edilen hedeflere en etkin sekilde ulagiimasi saglanmaya galisiimaktadir’”.

1.4.4. Faaliyetlerin maliyetlenmesi

Faaliyetlerin maliyetlenmesi, her bir faaliyet i¢in gereken girdilerin
belirlenmesini ve girdi sayisi ile birim maliyet bilgisinin ¢arpilarak toplam maliyetin
bulunmasini ifade eder. Bazi girdiler i¢in merkezi biitce ofisinin 6nceden sagladigi
standart bir fiyat da bulunmaktadir. Ozellikle girdiler belirlenirken; faaliyetleri maliyet-
etkin bir sekilde yerine getirecek girdilerin seg¢ilmesine dikkat edilmesi 6nem
tagimaktadir. Bu agsamada tiim harcama birimleri i¢in gelistirilen standart maliyetleme

tablolar1 kullanilarak maliyetleme islemi orta vadeli bir sekilde yap11maktad1r(*)73 .

1.4.5. Faaliyet maliyetleriyle alt-harcama tavaninin karsilastirilmasi ve

onceliklendirme

Faaliyet maliyetlerinin birlestirilmesi ile kurulusun ve bir biitiin olarak sektoriin
hedeflerine ulagabilmesi icin gereken maliyet gereksinimi de ortaya ¢ikmis olur. Bu ilk
maliyet bilgilerinin, daha 6nce Bakanlar Kurulunca onaylanmis olan alt-harcama
tavamni agsmig olmasi, yiiksek bir olasiliktir. Sektoriin / kurulusun, ilgili alt-harcama
tavan1 dahilinde kalmasi beklendiginden yapilmasi gereken islem; ¢iktilarin ve
faaliyetlerin bir oncelik sirasina konulmasi1 ve diisiik onceliklilerin bir sonraki yila

birakilmasi ya da tamamen durdurulmasidir’™.

72
*)

Bu konuda bkz. United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s. 30-33.

Maliyetleme tablosu ornekleri i¢in bkz. Muggeridge, a.g.e., s. 42 ve United Nations Development Program,
Guidelines for..., a.g.e., s. 40-41 ve 53-58.

United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s. 39.

™ A, ss.43-44.

73
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Tablo 6

Cikt1 ve Faaliyetleri Siralayarak Gozden Geg¢irme

Oncelik | HEDEFLER SECENEKLER ETKI COZUMLER
Sirasi
Siirdiirmek Elemek Ertelemek Girdileri Harclandirma
azaltmak
1 CIKTI
1.1 Faaliyet
1.2 Faaliyet
1.3 Faaliyet
1.4 Faaliyet
2 CIKTI
2.1 Faaliyet
2.2 Faaliyet
23 Faaliyet
2.4 Faaliyet
3 CIKTI
3.1 Faaliyet
3.2 Faaliyet
33 Faaliyet
3.4 Faaliyet
4 CIKTI
4.1 Faaliyet
4.2 Faaliyet
43 Faaliyet
4.4 Faaliyet

Kaynak: United Nations Development Programme, Guidelines for..., a.g.e., s. 45




Cikt1 ve faaliyetlerin Oncelik sirasina konulmasinda, misyon ve hedefler 6nemli
rol oynar. Genellikle dogrudan hedeflerle ilgili olan ¢ikt1 ve faaliyetler yiiksek oncelikli,
buna karsin bir probleme kismi ¢oziim saglayan ya da diger kurumlarin harcamalarina
bagli olanlar ise daha az oOnceliklidir. Yine en kisa siirede en uzun etkiyi saglayan,
maliyet etkin olan ve uygulanma kapasitesi daha iyi olan ¢ikt1 ve eylemlerin, dncelik
sirasinda @ist siralarda yer almast daha uygundur”. Bu tiir degerlendirmelerin

yapilmasinda yukaridaki gibi tablolarin kullanilmasi da miimkiindjir.

Cikt1 ve faaliyetlerde degisikliklere gidilmesi, diger bir deyisle maliyet
tahminlerinin harcama tavani ile uyumlastirilmasi; genellikle hedeflerde de azalmayla
sonuglanir. Ornegin, dgretmen-6grenci oranini, izleyen yilda 1/45°e ulastiriimasi artik
miimkiin olmayabilir. Bu nedenle ¢ikt1 ve faaliyetlerdeki degisikliklerin, hedefleri nasil

etkileyecegi miimkiin oldugunca l¢iilebilir bir sekilde ortaya konmalidir’®.

1.4.6. Capraz sektor toplantilar

Sektorde yer alan kuruluslarin, alt-harcama tavanlar1 dahilinde gereksinimlerini
belirleyerek siralamalarindan sonra sektorler arasindaki koordinasyonu saglamak {izere
bazi toplantilar yapilabilir. Bu asamada kuruluslarin; misyon, amag, hedef, ¢ikt1 ve
faaliyetleri ile bunlarin maliyetlerini gosteren belgeler gozden gecirilerek, uygulanacak
faaliyetlerde ve ftretilecek ciktilarda miikerrerlik olan ya da daha iyi biitlinlesmesi
gereken alanlarin belirlenmesi saglanmaktadir. Boylece is birligi ya da koordinasyon
gerektiren konularin tespiti ve ayni sektor i¢indeki kuruluslar arasinda ciktilarin ve

faaliyetlerin 6nceliklendirilmesi ile ilgili ¢esitli yorum ve bilgilere de ulasilmaktadir’’.

1.5. Politika Oturumlari

Orta vadeli harcama sisteminde sektor inceleme siirecinden sonraki asama, her
bir sektorde yer alan kuruluslar ile Maliye Bakanligi yetkilileri arasinda politika
oturumlari yapilmasidir. Politika oturumlarinda, sektor incelemesinin ¢iktilari lizerinde

durulmaktadir. Kuruluslar, hedef ve c¢ikt1 diizeylerinde gelecek iic yillik dénemde

> Muggeridge, a.g.e., s. 43-44; United Nations Development Program, Guidelines for-..., a.g.e., s. 44.
7 United Nations Development Program, Guidelines for...., a.g.e., s. 46.
77 A.e., s.47.
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yapilacak harcamalara iliskin tahminlerini oturumlarda sunmakta boylece tartigmalar,
hedeflere nasil ulasilabilecegi (politika) ve bunun maliyetleri {izerine odaklanmaktadir.
Politika oturumlarindaki goriismeler (bir sonraki asamada) nihai harcama tavanlarinin

belirlenmesinde dikkate alinmaktadir’®.

1.6. Orta Vadeli Harcama Cercevesinin Ortaya Cikarilmasi

Politika oturumlarindan sonra Maliye Bakanli§i, makroekonomik c¢er¢evenin
giincellenmesi ile ortaya ¢ikan finansman imkanlaria ve politika oturumlarindan elde
edilen bilgilere gére harcama tavanlarin1 gézden gecirir. Buradaki amag, nihai harcama
tahminlerini (tavanlarini) iceren OVHC nin ortaya ¢ikarilmasidir. Maliye Bakanliginin
gbzden gecirmesi, makro harcama biiyiikliiglinde bir artis ya da azalisla sonuglanabilir.
Ayrica bu agsamada Maliye Bakanliginin, kaynaklar1 sektorler arasinda yeniden tahsis

etme yetkisi de bulunmaktadir’.

Biitce hazirlig siireci baginda makro harcama tavani ile alt-harcama tavanlarinin
belirlenmesinde oldugu gibi nihailestirilmesinde de karar makami, genellikle Bakanlar
Kuruludur. Bu nedenle Maliye Bakanlig1 tarafindan taslak olarak sunulan ve ii¢ yillik
donemi iceren sektdr / kurulus bazindaki kaynak tahsisleri (OVMC), ilgili kurulca
onaylanmaktadir. Bu asama sayesinde siyasi Onceliklerin biitce hazirligi boyunca

gdzetilmesi saglanmis olmaktadir™.

1.7. Kuruluslar Diizeyinde Uc Yillik Biitcelerin Detayh Olarak Hazirlanmasi

Bakanlar Kurulu tarafindan OVHC onaylandiktan sonra ¢ergevede yer alan nihai
tavanlar, Maliye Bakanligi tarafindan kuruluslara bildirilmektedir. Bu asamada
kuruluglar, biit¢elerini detayli bir sekilde nihai tavanlara gore hazirlamakta ve Maliye
Bakanligina sunmaktadir. Detayli tahminler hazirlanmadan once hedef, ¢ikt1 ve faaliyet
diizeyinde maliyetleme yapilmis oldugundan, kuruluslarin detayli biitgelerini

hazirlamalar1 daha az zaman gerektiren bir islem haline gelir. Nihai tavana uymak

" Yilmaz, a.g.e., s. 36; United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s. 47.
™ United Nations Development Program, Guidelines for..., a.g.e., s. 49.
80

Aly.
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durumunda olan kuruluslar; yine, bazi ¢iktt ve faaliyetleri otelemek, dolayisiyla
hedeflerini giincellestirmek zorunda kalabilir. Bununla birlikte bahsedilen uygulama,
geleneksel biitce sisteminde oldugu gibi tiim harcama kalemlerinden basit bir sekilde

belirli bir yiizde ile yapilan kesintilerden ¢ok daha akilci olmaktadir™'.

1.8. Cok Yilh Biitcenin Parlamentoya Sunulmasi

Detayli bir sekilde hazirlanan biitgeler, Maliye Bakanligi’na gonderildikten
sonra son bir kez gozden gecirilir ve Bakanlar Kurulu’nun onayma sunulur. Onaydan
sonra ¢ok yilli biitce tasarisi, parlamentoya sunularak biitce hazirligr siireci
tamamlanmis olur®”. Parlamentoda ¢ok yill1 biitgenin sadece ilk yili onaya tabidir. Dig
yillar ise sadece yol gosterici nitelik tasimaktadir ve gelecek yil biitce hazirlig

stirecinde giincellestirilir.

2. BASARILI BiR ORTA VADELI HARCAMA SISTEMI ICIN
GEREKSINIMLER

Orta vadeli harcama sistemi, bir dnceki baglikta ele alman siirecte goriildiigii gibi
geleneksel biitce hazirlama siireglerinden farklidir. Sistem, siiregte yer alan tiim aktdrlerin,
kaynak tahsisi siirecinde daha farkli bir bakis acisina sahip olmalarin1 gerektirmektedir. Bu
ise bagta aktorlerin sisteme destek vermesi olmak iizere, gerekli alt-yapr ve yeterli
kapasitenin gelistirmesi ile miimkiin olabilmektedir. Ayrica bazi g¢evresel faktorler de
sistemin basarisina etkide bulunmaktadir. Sistemden beklenen faydalarin elde edilebilmesi

icin yerine getirilmesi gereken baslica basar1 kosullari, su sekilde belirtilebilir:

2.1. Sistemin Yeterli Kapsama Sahip Olmasi
Ilke olarak orta vadeli harcama sisteminin miimkiin oldugunca kapsamli olmasi
genel kabul gdrmiistiir™®. Sistemin kapsamli olmasindan kasit; kamu kesiminin bir biitiin

olarak hesap ve iglemlerini igermesi, boylece kamu kesimi genel dengesinin iyilestirilmesi

81 Muggeridge, a.g.e., s. 43-44.
82 Yilmaz, a.g.e., s. 39.
8 Premchand, Government Budgeting..., a.g.e.,s. 215.
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ya da makro mali disiplinin siirdiiriilebilmesini kolaylasgtirmasidir. Tahmin edilecegi gibi
kamu kesimini bir biitiin olarak ele almadan, uygulanacak politikalara karar vermek
giictiir. Ayrica, uygulama sirasinda istikrarli politikalardan kaginma olasiligi da
artmaktadir. Bu nedenle orta vadeli harcama sisteminin, kamu kesimindeki tiim birimlerin
uygun bir sekilde tammlanmus iliskilerine dayanmasi olduk¢a 6nemlidir. Otesinde sistem;
ekonomideki tiim birimleri kapsayan bir makroekonomik c¢ergeveye dayandigindan,
ekonomideki aktorlerin ve iligkilerinin uygun bir sekilde tanimlanmasi ve bu iliskilerde
kamu kesiminin uygun bir ¢erceveye oturtulmast da dnem kazanmaktadir®. Bu amacla,
milli ekonomiyi ve en dnemli 6gelerinden birisi olan kamu kesimini uygun kapsamda ele
alan hesap sistemleri gelistirilmistir. Bunlarin baglicasi; Birlesmis Milletler, Avrupa
Topluluklar1 Komisyonu, OECD ve Diinya Bankasimin ortak sorumlulugunda gelistirilen
ve kamu kesimi de dahil olmak iizere milli ekonomideki aktorlerin iligkilerini, sistematik
ve detayli bir sekilde tanimlayan Milli Hesaplar Sistemi (System of National Accounts -
SNA)’dir. Diger kabul goren sistemler SNA ile uyumlastirilmistir. Ornegin Avrupa
Birliginin sistemi olan Avrupa Hesaplar Sistemi (European System of Accounts — ESA)
ve IMF’nin sistemi olan Deviet Mali Istatistikleri (Government Fiscal Statistics — GFS);
SNA ile uyumlu sistemlerdendir. Orta vadeli harcama sisteminin s6z konusu hesap
sistemlerinin giincel versiyonlarindan biri ile uyumlu olmasi, kapsam genisligini de

beraberinde getirmektedir™.

Bu hesap sistemlerinde, milli ekonominin ana sektorleri su sekillerde
siniflanmaktadir®®:

* Mali olmayan tiizel ya da yar tiizel tesebbiisler

= Mali kurumlar

= Genel yonetim / idare (Genel olarak devlet)

» Hanehalkina hizmet veren kar amaci giitmeyen 6zel kuruluslar ve

8 OECD, Managing Public Expenditure....., a.g.e, s. 152.

8 International Federation of Accountants, IPSASs and Statistical Bases of Financial Reporting: an Analysis of
Differences and Recommendations for Convergence, Research Report, New York, January 2005, s. 10-11.
(http://www.ifac.org/Members/DownLoads/Research_Report IPSASs and_Statistical Bases_of Reporting.pdf)
Soylu, Hiilya, “Milli Ekonomide Genel Devletin Yeri ve AB Ulkelerinde Devlet Borg ve Agiklarini Etkileyen
Islemler”, Maliye Dergisi, Say1 144, Eyliil-Aralik 2003, ss. 100-117, s. 101-102; IMF, Deviet Mali Istatistikleri
El Kitabi, 1986 Versiyonu, Ankara, 1998.
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= Hanehalklan

Ayrica sOzkonusu sektorler de kendi aralarinda belirli kriterlere gore

siniflandirilabilmektedir:

»  Kamu sektorii (Mali kesim, mali olmayan tesebbiisler, genel yonetim/idare)

= (Ozel sektor

Orta vadeli harcama sisteminin dayandi§i makroekonomik ¢ercevenin, milli
ekonominin tiim sektdrlerini kapsayan projeksiyonlara sahip olmasi gerekmektedir.
OVMC ise kamu kesiminin mali hedef ve projeksiyonlarmi belirttiginden daha dar
kapsamlidir. Mali ¢ercevenin, daha once belirtildigi gibi asgari genel yonetim bazinda

olmast sarttir. Genel yonetim ise su birimleri kapsar®’:

Merkezi yonetim / idare
= Genel biitgeli idareler

= Merkezi otoritenin birimleri (doner sermaye, biitce igi-dis1 fon, transfer
yardimi alan kuruluglar vb.)

»  Ozel/dzerk kuruluslar, st kurullar

Yerel yonetimler

Sosyal giivenlik kuruluslar1 ve

™

Eyalet yonetimi

Mali gercevede gosterilen makro harcama biiylikligli genellikle OVH(C ’nin de
kapsamini belirlemektedir. Bu nedenle her iki cercevenin de asgari genel yonetim
bazinda olmasi faydalidir. Bununla birlikte o6zellikle mali ¢ercevede; yari mali
islemlerin ve kosullu ylkiimliiliiklerin de degerlendirilmesi gerektiginden, kamu
kesiminin biitiiniine iliskin konsolide kamu kesimi hesaplarimin kullanilmasi (bazen

konsolide biitce olarak adlandirilmaktadir) daha gergek¢i sonuglara ulasilmasini

8 Soylu, a.g.m., s. 102.

) Federal devletlerde, eyaletlerin gelir toplama ve gider yapma haklar1 anayasa ile belirlenmis bir hak oldugundan
OVMC’nin ve OVHC’nin detayli olarak, yerel bir sekilde hazirlanmasi uygun diismektedir. Bu nedenle
Avustralya, Kanada, Hindistan ve ABD gibi klasik federasyonlarda eyaletler, kendi g¢ergevelerini kendileri
hazirlar. Bununla birlikte 6zellikle ¢ergevelerin Almanya’da oldugu gibi federal hiikiimetin gergevesi ile uyumlu
olmasi1 6nem tasimaktadir. Premchand, Government Budgeting..., a.g.e., s. 216.
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saglar”. Bu sayede, kamu iktisadi tesebbiisleri gibi hiikiimetin kontrolinde ya da

sahipliginde olan diger birimlerin de gozetilmesi saglamr®.

2.2. istikrar
2.2.1. Ekonomik istikrar

Orta vadeli harcama sisteminin istikrarsiz iktisadi kosullarda uygulanmasi
olduk¢a zordur. Bu anlamda, 1970’li yillarda sistemi uygulamaya ¢alisan Ingiltere’nin
basarisizligi, bu savi dogrulamaktadir®. Orta vadeli harcama sisteminin bizzat
kendisinin harcamalardaki istikrar1 yiikseltebilecegi yoniinde goriisler, ancak istikrarl
ekonomik kosullar i¢in gegerlidir. Bu kosullarin bulunmadig iilkelerde sistemin daha

biiyiik bir belirlilik yaratmasini beklemek giictiir™.

2.2.2. Tahminlerin dogrulugunda istikrar

Orta vadeli harcama sisteminde, gerek makroekonomik tahminlerin gerekse mali
bliyiikliiklerin iyl tahmin edilmesi gerekir. Diger bir ifadeyle, sistemin basarili bir
sekilde isleyebilmesi; makro diizeyde mali hedeflerle baglantili, giivenilir makro
iktisadi projeksiyonlara ve mali toplamlara ihtiya¢ duymaktadir. Tahminlerin asir1 bir
hata ile hayata gecmesi, gerek mali istikrarsizliklara gerekse sisteme olan gilivenin
kaybolmasina yol acar’'. Ornegin, Maliye Bakanhigmin gelirleri fazla tahmin etmesi,
mali agigin kapatilamamasina yol agabilecegi gibi Bakanligin biitge uygulamasi
sirasinda, odeneklere sistematik olarak el koymasina boylelikle harcamaci kuruluslarin
hizmet planlarimin  alt-iist olmasma sebep olabilir’®. Tahminlerin dogrulugu ise
tahminleri yapan kuruluslarin yeterliligine bagli oldugu gibi ekonomik ¢evrenin

istikrarli olmasina da baghdir. Ozellikle gelirlerin mal fiyatlarina bagli oldugu

Genel yonetim kavrami, devlet pay:r bulunan tiim kamu tesebbiislerini icermez. Bir tesebbiisiin genel yonetim
kapsaminda olmasi, bazi kriterlere baglanmstir. Bu konuda bkz. Soylu, a.g.m., ss. 104-105.

Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 2: The Budget and its Coverage, a.g.e.,
s. 4-5.

% Bkz. Ingiltere, ileride bashk 3.4.

% Schiavo-Campo ve Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 13: Multi-Year Expenditure
Programming Approaches, a.g.e., s. 17.

Premchand, Government Budgeting..., a.g.e., s. 211-212.

OECD, Managing Public Expenditure...., a.g.e., s. 179.
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iilkelerde, gercek¢i goriinen bir mali ¢erceve (ya da harcama c¢ergevesi)
hazirlanmasindan yalnizca birkag ay sonra gergekei olmayan bir hale déniisebilir’. Bu
nedenle tahminler yapilirken oldukca dikkatli olunmali ve siibjektif degerlere fazla
onem verilmemelidir. Ayrica biitce disi harcama yapma imkanlarinin az olmasi da

tahminlerde isabet derecesini artirabilecek bir dnlemdir’”.

2.3. Hiikiimetin Politikalar Uzerinde Mutabik Olmasi

Hiikiimetin, politika hedefleri ve Oncelikleri iizerinde genis bir mutabakatinin
olmasi da basaril1 bir orta vadeli harcama sistemi i¢in gereklidir. Eger bu yapilamazsa,
cok willi teklifler iizerindeki miizakereler, hiikiimetin politika hedefleri ve
seceneklerinin tartisilmas1 gereksinimi ile kesintiye ugrayabilir ve uzayabilir. Ornegin,
eger ¢ok yilli tahminlerin hazirlanmasi asamasinda, maliyet kurtarma (harg) politikasi,
hiikiimet i¢inde halad bir tartigma konusu ise orta vadeli harcama sistemi, Onemli
reformlarin uygulanmasim geciktirici bir ara¢ haline gelebilir’”. Bu nedenle siyasal

diizeyde acik bir politika cercevesinin kurulmasia énemle ihtiya¢ duyulur’.

Hiikiimet politikalarinin yaninda sektér / kurum politikalarinin da makul
goriilebilecek diizeyde agik ve gergekei bir sekilde belirlenmesi olduk¢a dnemlidir. Bazi
orneklerde politikalar, diizglin maliyetlemeye imkan vermeyecek sekilde belirlenmekte,
bazen de politikalar {izerinde ihtilaflar olmaktadir. Bu anlamda sektor inceleme siireci
1yi isletilebilirse, politikalar iizerinde uzlasma saglanmasi i¢in gerekli tartisma ortamini

saglayabilmektedir’’.

% Schiavo-Campo ve Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 13: Multi-Year Expenditure

Programming Approaches, a.g.e., s. 18.

Premchand, Government Budgeting..., a.g.e, s. 211-213.

OECD, Managing Public Expenditure...,a.g.e.,s. 179.

United Kingdom Government, Department for International Development, Understanding and Reforming...,
a.g.e., s. 56.

Allan, a.g.m., s. 104.
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2.4. Siyasal — Kurumsal Taahhiit ve Destek

2.4.1. Ust diizey siyasi kararhihk

Orta vadeli harcama sisteminin uygulanmasinda siyasal taahhiidiin ve destegin
olmast can alicidir. Bunun temel nedenlerinden birisi, kuruslarin ya da sektorlerin,
harcama kisitlar1 dahilinde biitgelerini hazirlamalaridir. Eger politikacilar, siki harcama
kisitlar1 ile kararlagtirilan oncelikleri uygulamada goniilsiiz olurlarsa siire¢ kolay bir
sekilde zedelenebilir’®. Bu bakimdan siyasi katilim ve destek, harcama tavanlarimnin
giivenilirligini saglamada 6nemli rol dstlenir. Ayrica, makro diizeyde mali disiplinin
saglanmasi ve harcama kompozisyonunun diizeltilmesi; bazi kuruluslarin faaliyetlerinin
arka plana itilmesine bazilarinin ise 6n plana ¢ikarilmasina ihtiya¢ gosterebilir. Bu tiir
gii¢ kararlarin alinabilmesi ve uygulanabilmesi, en yliksek diizeyde siyasi destegi sart
kilmaktadir. Kisaca ifade etmek gerekirse biitge siireci ile ya da bu siirecin diginda
aliman politikalarin, getirecegi maliyetlere gore simirlanmasi ve uygulanmasi isteginin,

iist diizey siyasi destege sahip olmasi gerekmektedir’”.

2.4.2. Sektor / bakanlik diizeyinde taahhiit ve destek

Hiikiimet tarafindan belirlenen mali hedeflere ve harcama tavanina uyulmasi

sadece en iist siyasi destegi degil, bakanlik ya da sektor diizeyinde de goniilliiliigi

gerektirir'®.

Orta vadeli harcama sistemi, Ozellikle harcamalarin yeniden tahsis
edilmesinde (belirlenen smirlar dahilinde olmak {izere), bakanliklara ya da sektorlere
onemli derecede Ozgiirlik ve karar verme yetkisi vermektedir. Bu nedenle sektor
diizeyinde politikalarin iyi ve gergekei bir sekilde belirlenmesi, kurulus diizeyinde de

goniillii olmay gerektirmektedir'®'.

%8 Overseas Development Institute, Implementing a Medium-Term Perspective to Budgeting..., a.g.e., s. 8.
% World Bank, Public Expenditure...., a.g.e., s. 54. Aym zamanda, sistemin sadece teknik bir uygulama olarak
goriilmesi de siyasi destegi zayiflatabilir.
100 A
y.
191 Holmes — Evans, a.g.e., s. 26-29.
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2.4.3. Yasama organinin destegi

Orta vadeli harcama sistemi; hiikiimetin orta vadeli politikalarinin tahmini
maliyetlerinin ¢ikarilmasini saglayan, stratejik bir aragtir. Bu aracin etkin olarak
kullanilabilmesi, yasama organmin hiikiimete verecegi destege de bagli olmaktadir.
Gerek tahminlerin parlamentoda goriisiilmesinde gerekse biitgce uygulamasi sirasinda
yasamanin, hiikiimete yeterli destegi vermemesi; ¢cok yilli tahminlerin ve uygulanacak
politikalarin, sik stk degismesine ve giivenilirligini yitirmesine yol acabilir. Bu nedenle
Isve¢ gibi koalisyon hiikiimetlerinin yaygin oldugu iilkelerde; hiikiimetin, biitge
hazirlig1 siirecinin hemen basinda yasamanin destegine basvurmasi, yukarida bahsedilen

sakincayi gidermeye yénelik bir tedbir olarak nitelendirilebilir™.

2.5. Iyi Bir Enformasyon Akis1 ve Saydamhk

Orta vadeli harcama sisteminin saydam bir c¢ergevede zamanli, dogru bilgiler
tiretmesi ve kullanmasi, basar1 derecesini etkileyen kilit faktorlerdendir. Bunun

gergceklesmesi ise birden fazla unsurun birlikteligi ile miimkiindiir:

2.5.1. Sistemin kendisinin saydam ve acik olmasi

Orta vadeli harcama sisteminin diizenli ve zamanl bilgi kullanabilmesi, herseyden
once kendi isleyisi ile ilgili siirecin net ve saydam olmasina baghdir. Bu ¢er¢evede sistemin
taraflarinin kimler oldugu, taraflarin gorev ve sorumluluklar ile rolleri agik bir sekilde
tammlanmalidir. Ornegin, Maliye Bakanhigmin orta vadeli harcama tahminlerini
giincellestirme prosediiriiniin ne oldugu, sektoér kuruluslariin ne zaman hangi belgeleri
hazirlayacaklart vb. konular agikliga kavusturulmalidir. Ayrica orta vadeli harcama sistemi
ile willik biitce hazirlik silirecinin  birbiri ile biitiinlesmis bir sekilde caligmasi
saglanmalidir'®>. Bu anlamda diizgiin bir takvim olusturulmasi ve orta vadeli harcama
sisteminde iiretilen ¢ok yilli tahminlerin, biitce kategorilerine yakin (hatta ayni1 detay
diizeyinde) olmasi, koordinasyon problemlerini Onleyecek bilgi diizeyine ulagilmasini

saglayabilir'®.

) Bkz. isveg’te orta vadeli harcama sistemi, ileride baslik 3.2.
192" premchand, Government Budgeting..., a.g.e., s. 224.
% Ae.s.223.
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Tablo 7
Devlet Faaliyetleri Tablosu: Mali Dengelerin Tanimlari

Nakit esash (GFS 1986) Tahakkuk esash (GFS 2000)
Gelir ve yardimlar Cari islemler ve sermaye transferleri
Gelir Gelir
Vergi geliri (sosyal katkilar dahil) Vergiler
Vergi-dis1 cari gelir Sosyal katkilar
Sermaye geliri (sabit varlik satigi dahil) Yardimlar
Yardimlar Diger gelirler
Harcamalar ve borg geri 6demeleri Masraf
Cari harcamalar Memurlarin tiketimi
Mal ve hizmetler Mal ve hizmet kullanim
Ucret ve maaslar Faizler
Isveren katkilari Siibvansiyonlar
Diger mal ve hizmetler Yardimlar
Faiz 6demeleri Sosyal 6demeler (issizlik vb)
Siibvansiyonlar Transferler ve diger masraflar
Transferler

Briit isleyen denge [gelirler — masraflar (sabit

Sermaye harcamalar1 ve transferler mal tiiketimi harie)]

Verilen borglar eksi geri 6demeler

Sabit sermaye mallarinin tiiketimi

Nakit esash Acik () / Fadla (1) Net isleyen denge [gelirler — masraflar ( sabit
sermaye tiiketimi dahil)]
Finansman
Ulusal Sermaye mallari islemleri

Sabit sermaye varhiklarinda net edinimler
Sabit sermaye edinimleri

Banka sektorii

Diger '
Yurt dist - eldgn c¢ikarilan "S&bl"[ sermaye
- sabit sermaye tiiketimi
Stoklardaki degisim

Not maddesi: Bor¢ bakiyesi farki
Odenenler
Yeni borg bakiyesi

Finansal olmayan diger net edinimler

Net bor¢clanma/bor¢ verme (gelirler-masraflar-
net sermaye mallari iglemleri)

Finansal varlik ve yiikiimliiliik islemleri (fins)
Politika hedefleri icin finansal varlik net edinmelr

Politika dengesi (net borlanma/bor¢ verme —
politika hedefleri igin finansal mal edinimi)

Akiskanhk yonetimi i¢cin net mali varlik edinimi
Ulusal
Merkez bankasi ve mali girketler
Diger
Yurt dist
Net yiikiimliiliikler
Ulusal
Merkez bankasi ve mali sirketler
Diger
Yurt dig1

Kaynak: OECD, Managing Public...., a.g.e, s. 151.

2.5.2. Tahakkuk esash bir muhasebe sistemi
Sistemin basar1 gereksinimlerinden biri de yeterli bir muhasebe sisteminin
varhigidir. Politikalar {izerinde etkin tartismalar yapilabilmesi; uygulanan kamu

politikalarinin mali sonuglarinin, muhasebe kayitlarinda tam olarak gosterilebilmesine
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bagli olmaktadir. Muhasebe sisteminin, kayitlardan mali analiz yapmay1 saglayabilecek
tablolar1 iireten, tahakkuk esaslt bir sistem olmasi; politika yapicilarin saglikli kararlar

almasinda o6nemli rol oynamaktadir'®

Tablo 7, nakit esasli ve tahakkuk esash
muhasebe sistemlerinde, devletin islemlerine iliskin elde edilebilecek verileri; GFS
versiyonlarindan yararlanarak ayr1 ayr1 gostermektedir. Buna gore nakit esash
sistemden elde edilen veriler, tahakkuk esasliya gore oldukc¢a dardir. Ayrica tahakkuk
esaslt sistem, politika kararlarinin etkilerini analiz edebilmek i¢in mali islemleri,

politika dengesi bashii ile siniflandirabilmektedir'®.

2.5.3. Cikt1 esash biitce ve faaliyet esash maliyetleme sistemleri

Orta vadeli harcama sisteminde, sektdr / kurulus hedefleri ve ciktilar ile
bunlarin, faaliyet diizeyinde maliyetlerine iliskin verilerin elde edilmesi, siirecin basarisi
i¢in Onemlidir. Cikt1 esaslh bﬁtge(*), kurulus bazinda biitgenin performans esasli bir
sekilde hazirlanmasini saglarken, siyasal liderler ile kamu ydneticileri arasindaki asil-
vekil iligkilerinin sozlesmelere dokiilmesini kolaylagtirir. Boylece, yoneticinin
performansindan sorumlu tutulabilmesi de miimkiin hale gelmektedir'®. Faaliyet esash
maliyetleme ise performans ve maliyeti arasinda iliski kurulabilmesini saglar. Ayrica
uygulanacak politika kararlariin, maliyetleri nasil etkileyecegi de ancak bu tiir bir

sistem sayesinde net olarak anlasilabilir'®’.

2.6. Yonetsel Konular

2.6.1. Egitim ve katihm gereksinimi
Orta vadeli harcama sistemi siirecinin, her bir kurumun en {ist diizeyinde
yonetilmesine ve rehberlige gereksinim vardir. Orta vadede, her bir kurumda; gorevleri,

stirecte teknik yonlendirme saglamak ve meslektaslarini egitmek olan ¢alisma gruplari

% Yilmaz, a.g.e., s.41.

195 OECD, Managing Public Expenditure..., a.g.e., s. 150, 152.

Cikt1 ya da sonug esaslt biitgeleme ile ilgili olarak genis bilgi icin bkz. United Nations, Guide to results-based
budgeting, a.g.e.

United Nations Development Program, Guidelines for Developing..., a.g.e., s. 80.

Premchand, Government Budgeting..., a.g.e.,s. 217.
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olusturulmas1 faydali goriilmektedir. Bu gruplara ek olarak, yOnetimin biitlin

C . . 1..108
kademelerinin siirece katilmasi: onemlidir .

2.6.2. Davramssal degisim

Orta vadeli harcama sistemi siirecinin etkin bir sekilde siirdiiriilebilmesi ve
gelistirilmesi, sadece bir dizi siyasi ve teknik kararin alinmasi ile degil ayn1 zamanda
gerek biitce kurumu ve harcamaci kuruluslar gerekse farkli hiikiimet kademeleri
arasinda davranis degisikliklerini de gerektirir. Buna gore biitce biriminin yani Maliye
Bakanligi’nin teknik personelinin siyasal miidahaleden korunmasi sarttir. Bakanlar
Kurulu, karar alma siirecine daha aktif olarak katilmalidir. Harcamaci kuruluslar,
planlama ile biitceleme siireglerinin baglantisinin kurulmasinda, her iki 6geden birlikte
sorumlu gorevlilileri istihdam etmeli ve siirece sahip ¢ikmalidir. Parlamento ve

vatandaslar ise diizenli bilgilendirilmeli ve saglikli enformasyona ulasabilmelidir'®.

3. ULKE UYGULAMALARINDAN ORNEKLER

Orta vadeli harcama sistemi, bir¢ok biitce yeniliginde oldugu gibi Oncelikle
gelismis iilkelerde gelistirilerek uygulanmaya baslanmistir. Ingiltere, Avustralya,
Kanada gibi sanayilesmis iilkelerin, 6zellikle harcama disiplinini saglama araci olarak
kullanmaya basladiklar1 sistem; genelde uzun ve basarisiz bir deneyim siirecinin
ardindan, belirli bir basar1 diizeyine ulasabilmistir. Gelismis iilkelerle birlikte Kenya ve
Bostwana gibi bazi gelismekte olan {ilkeler, tam olarak islevsel bir sistem
gelistirememekle birlikte, ilk deneyimlere katilan sinirli birkag¢ yoksul iilke arasinda yer
almis ve kismi basari kazanmislardir''®. Bununla birlikte 1980’lerden sonra gelismis
iilkelerde saglanan basarilar, orta vadeli harcama sisteminin gelismekte olan iilkelerde
de gittikce yayginlasmasina sebep olmustur. Buna ragmen s6z konusu tilkelerde

sistemin, gelisme asamasinda oldugu ve yeterli deneyimin bulunmadigi sdylenebilir.

1% United Nations Development Program, Guidelines for Developing..., a.g.e., s. 11.
19" Overseas Development Institute, Implementing a Medium-Term Perspective...., a.g.e., s. 15.
10 Allan, a.g.m.,s. 97.
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Giinlimiizde biitcelemenin orta vadeli bir perspektif icinde ele alinmas1 gerektigi,
asag1 yukarn biitiin lilkelerde kabul edilmektedir. Bir¢ok iilkede orta vadeli gelir ve gider
tahminleri hazirlanmakla birlikte bunlarin ele alinisi, statiisii, kapsami vb. birbirinden
farkli olabilmektedir. Bazi iilkelerde ¢ok yilli tahminler, sadece makro mali degiskenleri
icermektedir. Diger bir ifadeyle gelir ve gider tahminleri makro biiyiikliik olarak OVMC
baglaminda hazirlanmakta, harcamaci kurulus diizeyine indirgenmemektedir. Ornegin
tiim Avrupa Birligi {ilkelerinde bu tiir bir mali ¢er¢evenin hazirlanmasi zorunlu tutulmus
olup, s6z konusu projeksiyonlar1 kurulus diizeyinde detaylandirma inisiyatifi, ilgili liye
iilkelerin kendisine birakilmaktadir'''. Diger bir kisim iilke ise ¢ok yilli harcama
planlamasini, kismi bir kapsamda ele almaktadir. Ornegin Danimarka’da savunma ve
emniyet hizmetleri, belirli 6zel alanlarda uygulanan ¢ok yilli projeksiyonlara 6rnek
teskil etmektedir''>. Yine bazi gelismekte olan iilkeler de orta vadeli gelir ve gider
tahminleri hazirlamaya sadece birkac sektorii kapsar sekilde baslamakta ve sistemi

kademeli bir sekilde oturtmay1 hedeﬂeyebilmektedir(*).

Goriildugi gibi orta vadeli harcama sistemi uygulamasi lilkeler arasinda (hatta
gelismis iilkelerin kendi aralarinda bile) bir hayli farklilik gostermektedir. OECD {iyesi
ilkelerden yirmi iki tanesi esas almarak hazirlanan tablo 8, bu uygulamalar
yansitmaktadir. Buna gore iilkelerin yaklasik yarisinda orta vadeli harcama sistemi
kapsamli ve kurulus bazinda detayli ¢ok yilli tahminlerin bulundugu sekilde
uygulanmaktadir. Birgok iilkede de orta vadeli harcama sistemine iliskin bazi unsurlarin

kullanildig1 goriilmektedir' .

" Joumard v. dgr., a.g.e., s. 17-18. Tiim AB iilkeleri, orta ve uzun dénemli biitge stratejileri hakkinda, y1llik rapor
{iretmekle yiikiimliidiir. Bu raporlar, Avro alani iilkeleri i¢in “Istikrar Programlar1”, digerleri igin ise “Yakinsama
Programlar1” adin1 almaktadir. A.y.

"2 Ae.,s. 19.

) Kamerun ve Arnavutluk, bu grupta yer alan iilkelerdendir. Bkz. Holmes-Evans, a.g.e., s. 11-12.

'3 Campo-Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 13: Multi-Year Expenditure Programming
Approaches, a.g.e., s. 7.
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Tablo 8
Baz1 OECD Ulkelerinde Orta Vadeli Harcama Sistemi

Uygulama Donem Yorum Kurulus
Var m? | Uzunlugu* Detay1

ABD Evet 1+4 Thtiyari harcamalar igin 3 yillik Hayir
projeksiyon

Almanya Evet 1+3 Orta vadeli finansal program Evet

Avustralya Evet 1+3 Ileriye yonelik tahminler Evet

Avusturya Evet 1+2 Orta vadeli mali ¢erceve Hayir

Belcika Hayir

Danimarka Evet 1+3 Cok yilli tahminler Belli

faaliyetler

Finlandiya Evet 1+3 Cok yilli tahminler Evet

Fransa Evet 1+2 Yillik istikrar programi Evet

Hollanda Evet 1+3 Cok yilli projeksiyonlar Hayir

ingiltere Evet 3 3 yillik Kamu Harcama Limitlerinin, 2 Evet
yilda bir gbzden gegirilmesi

irlanda Hayir Uyarlanmakta

ispanya Evet 1+3 Programlarin ¢ok yilli programlanmasi Hayir

isvec Evet 1+2 Cok yilli tahminler Evet

Isvigre Evet 1+2 Finansal program Hayir

italya Evet 1+2 Cok yilli tahminler Hayir

Japonya Hayir 1+2 Reform ve Perspektif Programlari Evet

Kanada Evet 1+2 Cok yilli islemsel programlama Hayir
sistemi

Norveg Hayir

Portekiz Hayir Sadece yatirim ve kalkinma -
harcamalari

Tiirkiye Evet 1+2 Orta vadeli mali plan Evet

Yeni Zelanda Evet 1+2 Detayl1 biitce projeksiyonlari Hayir

Yunanistan Evet 1+2 Orta vadeli mali ¢er¢eve Hayir

Kaynak: OECD, Budgeting for Results..., a.g.e.; OECD/World Bank, Budget Practices and Procedures
Database, (http://ocde.dyndns.org/); Joumard v.dgr., a.g.e., s. 18.
* 1, biitge yilin1; artidan sonraki rakam, dis yil sayisini gostermektedir.

Orta vadeli harcama sistemini kapsamli bir sekilde uygulayan bazi iilkelerde
yasanan deneyimlerin ele alinmasi, bu sistemi uygulamay1 diisiinen ya da heniiz
uygulamanin basinda olan iilkeler (Tiirkiye gibi) i¢in anlamli dersler verebilir. Bu
nedenle ¢aligmamizda, orta vadeli harcama sistemi konusunda en uzun deneyime sahip
olan gelismis iilkelerden Ingiltere, Avustralya ve Almanya’nin dncelikle incelenmesi
diistiniilmiistiir. Bu {i¢ iilkeden Ingiltere en uzun deneyime sahip olmakla birlikte,
1990’larin sonlarinda aldigi bir kararla sistemi, olagan 6rneklerinden farklilastirmistir.
Bu sebeple literatiirde en basarili iilke uygulamalarinin basinda gosterilen Avustralya

ornegi oncelikle ele almacak ve Ingiltere drnegi daha sonraya birakilacaktir. Anglo-
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Sakson geleneginin hakim oldugu ingiltere ve Avustralya’ya ek olarak Almanya’nin
incelenmesi, Kita Avrupast geleneginin bu alandaki Ornegini vermesi agisindan
onemlidir. Biitge hazirlig1 siirecini i1ki asamaya c¢ikararak parlamentonun siirece
katkisini daha aktif hale getiren ve Iskandinav geleneginin tipik 6rnegi olan Isveg’in ele
alinmasi da calismamiza farkli bir bakis agis1 kazandiracaktir. Son olarak orta vadeli
harcama sistemi konusunda gelismekte olan iilkelere 6rnek gosterilen Giliney Afrika

Cumhuriyeti incelenerek iilke deneyimi bahsi kapatilacaktir.

3.1. Avustralya

Federal bir devlet olan Avustralya, Anglo-Sakson gelenegine sahip bir iilkedir.
Bu nedenle orta vadeli harcama sisteminin, dzellikle Ingiltere ile paralel bir gelisim
izledigi soylenebilir''*. Mali yilin 1 temmuzda baslayarak 30 haziranda sona erdigi
tilkede orta vadeli harcama sistemi, “ileriye (gelecege) yonelik tahminler” (forward
estimates) olarak adlandirilmaktadir. Genel olarak sistemden ve biit¢ceden sorumlu olan
birim Maliye ve Idare Bakanhigi’dir. Hazine, biitgenin gelir yonii ile birlikte makro
iktisadi ve mali degiskenlere iliskin degerlendirmelerden sorumludur. Biit¢enin,
hiikiimetin siyasal, sosyal ve iktisadi oncelikleriyle uyumlu olarak gelistirilmesinden
birinci diizeyde sorumlu birim ise Kabine’nin bir alt komisyonu olan Harcamalar
Inceleme Komisyonu’dur'". Politikalarin, gelecege yonelik tahminler dikkate almarak
tartisildig1 komisyon, sistemin adeta mihenk tagi durumundadir. Avustralya’da ileriye
yonelik tahminler sistemine (dolayisiyla biit¢e siirecine) dahil olan harcamaci birimler
ise 1987 yilinda hiikiimet yapisinda gerceklestirilen bir degisiklikle belirli gruplara
ayrilmis ve her bir grubun sorumlulugu genellikle bir bakana verilmistir. Bu nedenle

. . .. . .. *
tahminlerin  hazirlanma siireci s6z konusu harcama  gruplar”’

yapilmaktadir' .

diizeyinde

114
115

Allan, a.g.m., s. 95.

Webb, Richard, The Commonwealth Budget: Process and Presentation, Research Paper No:10, Department of
the Parliamentary Library, Australia, 2002, s. 7-8.

S6z konusu harcama gruplarinin listesi i¢in bkz. Ek-4.

Xavier, John Antony, “Porfolio Budgeting in the Australian Portfolios — Principles and Practices”, Public
Budgeting & Finance, Winter 1997, ss. 88-103, s. 5. Bu degisiklikle harcama grubu igindeki kaynak tahsisinin
gelistirilmesi amaglanmustir.

*)
116

108



3.1.1. Sistemin gelisimi

Avustralya’da ileriye yonelik tahminler, 1960’11 yillarin ortalarindan bu yana
varligint siirdiirmekle birlikte ekonomik ve siyasal kosullardaki degisimlerden
etkilenmistir. Ozellikle 1980’lerin basinda yasanan ekonomik resesyon, goreve yeni
gelen is¢i partisinin biitge reformuna gitmesine yol agmis ve sistem gelistirilerek makro
mali disiplini saglamada etkin bir ara¢ olarak kullanilmaya baslanmistir. Benzer
reformlar 1990’larin ortalarinda liberal hiikiimet tarafindan da siirdiiriilmiis, gelecege

yonelik tahminler sistemi daha saydam bir yapiya kavusturulmustur''”,

3.1.1.1. ileriye yonelik tahminlerde ilk deneyim

Avustralya’da biitce donemini asan tahminler, ilk kez 1965 yilinda, resmi bir alt
yapiya dayanmadan, sadece bilgi amacl olarak baslatilmistir. Klasik harcama kalemi
biitcelemesinin gecerli oldugu bu dénemde tahminlerin, ii¢ yillik bir dénem i¢in (cari
fiyatlarla) hazirlanarak Hazine’ye(*) iletilmesi istenmistir. Sadece mevcut programlari
kapsayan bu uygulama, herhangi bir bakanin katilimimi gerektirmeyen teknik bir
¢alisma olarak kalmustir''®. Program biitge uygulamasimin pilot diizeyde tartisildig
siralarda Hazine, ileriye yoOnelik tahminlerin; kuruluslarin harcama diizeylerini
sinirlamada bir ara¢ olarak kullanilabilecegine kanaat getirmistir. Buna gore eger
tahminler dogru yapilabilirse sabitlenebilir ve harcamalar iizerinde daha biiylik bir
kontrol imkani dogabilirdi'"®. 1971 yilinda Basbakan’in desteginin almmasiyla ileriye
yonelik tahminler, yillik biitce donemi ile biitiinlestirilerek daha detayli olarak
toplanmaya basland1 ve resmilesti. 1973 yilinda ileriye yonelik tahminleri incelemek

120

tizere bir Bakanlar Komisyonu da kuruldu . Bu dénemde tahminler, Hazine tarafindan

"7 Mackay, Keith, “Two Generations of Performance Evaluation and Management System in Australia”, ECD

Working Paper Series 11, World Bank, March 2004, ss. 1-10.

Avustralya’da Maliye Bakanligi 1976 yilinda kurulmus ve daha once Hazine’nin istlendigi birgok gorevi
devralmistir. Wanna, John — Kelly, Joanne — Forster, John, Managing Public Expenditure in Australia,
Allen&Unwin, Australia, 2000, s. 106.

Cutt, James, “The Evolution of Expenditure Budgeting in Australia”, Public Budgeting & Finance, Summer
1983, ss. 7-27, s. 13.

Wanna — Kelly — Forster, a.g.e., s. 58.

Cutt, a.g.m., s. 13.

*)
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120
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hazirlanan bir rapor araciligiyla, sadece hiikiimetin bilgisine sunuldu ve halka ilan

edilmedi'?".

Hiikiimetin  gelecek yillarda karsi karsiya olacagr biitcesel gorevlerin
degerlendirilmesini ve kuruluslarin biitce teklifleri iizerinde kontrolii saglayacagi
diistiniilen ilk ileriye yonelik tahminler sistemi basarili olamamigstir. Basarisizliga yol
acan faktorlerin basinda, harcama tekliflerinde yapilan kagmilmaz kesintiler
gelmektedir. Kesintiler, kuruluslarin reel aciy1 en aza indirmek i¢in harcama tekliflerini
sisirmelerine yol agmistir. Bunun en onemli sebebi ise hiikiimetin mevcut politikay1
gosteren kararlarinin (dolayisiyla maliyetlerinin) ozellikle dis yillarda yoruma agik
olmastydi. Hangi harcama diizeylerine 6denek verilecegi konusunda, merkezi biitce
birimi ile kuruluslar arasindaki uyusmazliklar bu nedenle ¢ogalmis ve genellikle de
Kabine’ye getirilmek zorunda kalmistir. Bdylece “anlagilamayan teklifler” ve
Kabine’de uzayan goriismeler sayesinde ileriye yonelik tahminler, islevselligi olmayan

birer dilek-listesi haline gelmistir'**.

3.1.1.2. Mali Yonetimi Iyilestirme Programi ve gelismis ileriye yonelik tahminler

1983°te Isci partisi se¢imleri kazandiginda, oldukca kétii bir makroekonomik
durumla karg1 karsiyaydi. 1983-84 mali yili biitce agi181, 1950’lerden bu yana ikinci en

yiiksek diizeye ulasmistt (GSYIH’ye oranla %29.8)'*

. Hiikiimet, mali y0netimi
iyilestirme programini 1984’te; bu reformun bir pargasi olarak, program yonetimi ve
biitcelemesi reformunu ise 1985°te yiirlirliige koydu. Kamu yo6netiminde yasalara
uygunluktan performansin kontroliine odakli bir degisimi yansitan bu reformlarla

getirilen yenilikler, 6zetle su sekilde belirtilebilir'**:

- Program hedeflerinin belirlenmesi ve program hedefi ile 6deneklerin

baglantisini kuran bir program yonetimi ve biit¢eleme sistemi,

- Yil sonuna kadar kullanilmayan 6deneklerin gelecek yila taginmasi,

12l Keating — Rosalky, a.g.m., s. 74.

122 A.e., ss. 74-75.

'2 Wanna — Kelly — Forster, a.g.e., s. 154.

124 OECD, Modern Budgeting, a.g.e., s. 39 ve Australian Public Service Commission, The Australian Experience of
Public Sector Reform, Commonwealth of Australia, 2003, s. 94-95.

N
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- Gelecek y1l 6deneginden bor¢glanma,

- Yetki devri,

- Performans gostergelerinin kullanilmasi,

- Tahakkuk muhasebesi ve kaynak sézlesmeleri,
- Etkin bir degerlendirme stratejisi,

- Kullanicr harglarinin yayginlagtirilmasi,

- Kuruluslarin idari maliyet kalemleri arasinda aktarmalara izin veren ve

program dis1 harcamalara uygulanan hizli (running) maliyetler uygulamasi,

- Hizli maliyetler uygulamasindan saglanan tasarruflara dayanan yillik etkinlik

katsayilar: uygulamasi,

- Harcama grubu biit¢celemesi.

Iyilestirme programi ile ileriye yonelik tahminlerde de birtakim yeniliklere
gidilmig; hatta sistem, Campos-Pradhan’in deyimiyle reformun kose tasi olarak
kullanilmistir'>. Buna gore ileriye yonelik tahminler, reformla birlikte saydam bir
yaptya kavusturulmus; hem tahminlerin kendisi hem de dayandiklar1 iktisadi
parametreler (duyarlilik analizleri ile birlikte) halka ilan edilmeye baslanmustir'*®.
Ayrica tahminler, “t¢lii mali hedef” olarak da adlandirilan orta vadeli bir mali strateji
ile desteklenmistir. Basbakan Bob Hawke, acik, gelir ve borg diizeylerinin GSYIH nin
bir yiizdesi olarak (1984-1987 yillarinda) artmayacagini agiklamis, boylece bu stratejiyi

27 " Buna

uygulamada ileriye yonelik tahminler sisteminin de Onemini artirmigtir
ilaveten, ileriye yonelik tahminleri incelemek iizere Kabine’nin bir alt komisyonu olarak
Harcama Incelemesi Komisyonu yeniden kurulmustur. Kiiciik bir Kabine olan bu
komisyona, kilit ekonomi bakanlar1 secilmis, boylece kamu parasinin korunmasi igin
yiiksek diizeyli siyasal bir grup olusturulmustur'?®. Gelismeler olumlu etkiler

olusturmakla birlikte ileriye yonelik tahminlerin harcama baskilarini dindirmede

125
126
127

Campos-Pradhan, a.g.e., s. 21.

Keating — Rosalky, a.g.m., s. 76.

Kelly, Joanne — Wanna, John, “Once More into Surplus: Reforming Expenditure Management in Australia and
Canada”, International Public Management Journal, 2(1), ss. 127-146, s. 132.

128 Wanna — Kelly — Forster, a.g.e., s. 154.

)
o
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yeterince etkili olmamasi, tahminleri hazirlama sorumlulugunun kuruluslardan alinarak

1998 yilina kadar Maliye Bakanligi’na verilmesine yol agmustir'*.

1990°’h wyillarda gerceklesen ikinci reform dalgasinda ise daha ¢ok ticari
prensiplere dayali olarak mal ve hizmet sunumunda etkinligi artirmaya ve mali yonetimin
daha kaliteli ve saydam olmasmi saglamaya odaklanilmistir. Bu ¢er¢evede Kamu
Hizmetleri Yasast (1999) ile birimlere, insan kaynagi yonetiminde daha fazla esneklik
verilmistir. Birimlerin sorumlu yoneticilerinin hesap verme sorumlulugunu giiclendirmek
icin daha 6nceki program yonetimi ve biitcelemesi yerine tam bir tahakkuk bazli sonuglar

B0 Ayrica Mali Yonetim ve Hesap

ve ¢iktilar ¢ercevesi (1999) yiriirliige koyulmustur
Verme Sorumlulugu Yasasi (1997) ve buna dayanilarak olusturulan Biitce Diiriistliigii
Belgesi (1998), hem saglikli bir mali yonetimin ilkelerini belirlemekte hem de glintimiizde

ileriye yonelik tahminlerin temel dayanagini teskil etmektedir'”.

3.1.2. Sistemin isleyisi

Avustralya’da ileriye yonelik tahminler sistemi; hazirlig1 yapilan yillik biitce ile
birlikte 4 yillik bir donemi (3 dis ya da ilave yili) kapsayan gelir ve harcama
tahminlerinden olugmaktadir. Harcama grubu bazinda genel yonetimi kapsayan ileriye
yonelik tahminler, her yil gilincellenmektedir. Diger bir deyisle biitce onaylandiktan
sonra ileriye yonelik tahminler; bir sonraki yil biitgesi i¢in taban teskil etmekte, yeni
blitce hazirlanirken ileriye yonelik tahminlerin sonuna, bir dis yil ilave edilmektedir.
Avustralya’da hazirlig yapilan yillik biitcenin 6tesindeki ileriye yonelik tahminler (yani
dis yil tahminleri), Hiikiimet politikasininin sdz konusu yillarda degismeyecegi
varsayimina dayanmaktadir. Bu nedenle sistemin dis yillari, hiikiimet politikasinin
asgari maliyetlerini gostermekte; o yillarda baslanmasi diisiiniilen yeni harcama

(politika) girisimlerini ve hiikiimetin heniiz ilizerinde mutabik olmadig politika

129 Keating — Rosalky, a.g.m., s. 76-77; Boex, Jameson — Martinez-Véazquez, Jorge — McNab, Robert, “Multi Year
Budgeting: A Review of International Practices and Lessons for Developing and Transition Economies”, Georgia
State University Andrew Young School of Policy Studies, Working Paper 98-4, November 1998, s.13.

B30 Dixon, Geoff, “Australia”, Country Reform Summaries, World Bank, s. 7. (http://wwwl.worldbank.org/
publicsector/civilservice/countrysummaries.htm); Kristensen, Jens Kromann — Groszyk, Walter S. — Biihler,
Bernd, “Outcome-focused Management and Budgeting”, OECD Journal on Budgeting, Vol 1, No:4, 2002, ss. 7-
34, s.18.

) Avustralya’da 6zellikle 1997 ile baslayan yeni performans ydnetimi reformu ve eski sistemle karsilastirmas:
hakkinda bkz. Mackay, Keith, a.g.tb.
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maliyetlerini dislamaktadir. Ayrica sistem; ESA’nin 1993 versiyonu ve IMF’nin
tahakkuk esasli siniflandirma sistemi ile uyumlu bir raporlama cergevesi (Avustralya

Finansal Sistemi) kullanmaktadir''.

3.1.2.1. ileriye y&nelik tahminlerin giincellenmesi

Avustralya’da ileriye yonelik tahminler sistemi, mali yil basinda (I Temmuz)
yiirlirliige giren biitcede yer alan tahminlerin giincellenmesi ile baslamaktadir. Bu
giincellemenin amaci, hem iktisadi parametrelerde gerceklesen degisimlerin tahminlere
yansitilmasi hem de biit¢e yiiriirliige girdikten sonra hiikiimet tarafindan o zamana dek
alinmig olan politika kararlarmin, tahminlere (her bir y1l bazinda) etkisinin islenmesidir.
S6z konusu giincellestirmeler, biitcenin yiirlirliige girmesinden yaklasik 5-6 ay sonra
(genelde Kasim’da) yapilmakta ve biitge hazirlig: siirecinin de baslangici olarak kabul

edilmektedir'>2.

Ileriye yonelik tahminlerin giincellenmesi, dncelikle makroekonomik ¢ercevede
yer alan tahminlerin glincellenmesini gerektirmektedir. Avustralya’da makroekonomik
tahminleme, Hazine’'nin Yurti¢i Ekonomi Boliimii tarafindan yapilmaktadir. Ayrica
tahminler, Ortak Ekonomik Tahminleme Grubu adi verilen ve Merkez Bankasi,
Avustralya Istatistik Biirosu, Basbakanlik ve Maliye-Idare Bakanlig1 temsilcilerinden

olusan bir toplantida, digsal kalite testine de tabi tutulmaktadir™'?>.

S6z edildigi gibi ileriye yonelik tahminlerin giincellestirilmesinde, cari biitce
yilinda alinan politika kararlar1 da dikkate alinmaktadir. Biitce Diiriistliigii Belgesi,
alman tiim hiikiimet kararlar1 maliyetlerinin, miimkiin olanin en iyisi yapilmaya
caligilarak ortaya konmasi ve ileriye yoOnelik tahminlerin gilincellestirilmesinde

134

kullanilmasimi 6ngérmektedir Asagidaki tablo 2004-2005 biitgesinin yliriirliige

B Webb, The Commonwealth Budget..., a.g.e., s. iii-iv.

132 Ae.,s. 7.

) Makroekonomik giincellestirmeler yilda 4 kez yapilmaktadir. Bunlardan ikisi, Kasim ayindaki ileri tahminler
giincellestirmelerinde ve Mayis ayinda yiiriirliige giren biitcede kullanilmaktadir. Hawkins, John, Economic
forecasting: history and procedures, The Treasury of Australian Government, (http://www.treasury.gov.au/
documents/987/RTF/02_eco_forecasting.rtf), s. 4.

133 A.e.,s. 5-6.

134 Commonwealth of Australia, Charter of Budget Honesty, 1998, Division 2, 16.
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girmesinden, giincellestirmenin yapildigi zamana kadar; egitim — bilim ve &gretim
harcama grubu ile ilgili alinan kararlarin maliyetlerini gostermektedir.

Tablo 9
Avustralya’da Egitim—Bilim ve Ogretim Harcama Grubu Politika Kararlari ve Etkileri

2004- 2005- 2006- 2007-
2005$m _ 2006Sm  2007$m _ 2008$m

Egitim-Bilim ve Ogretim Harcama Grubu, Harcama

Onlemleri

Okul altyapisi — okullarda satin alimlar 132.0 247.4 271.0 270.7
Avustralya Ulusal Ogretim Otoritesi — lagvetme 2.8 - - -
Yasli Bakimi — hemsireler i¢in ilave iiniversite yerleri 0.4 0.7 1.0 1.2
Dislanmis ¢ocuklara yardim — aylik artist 8.3 17.5 18.1 18.8
Avustralya Teknik Kolejleri 1.6 65.4 86.3 102.5
Ticaret Ogrenme Burslari 0.2 15.3 294 30.3
Genglik Odenegi 8.1 117.3 126.8 136.2
Yeni Ciraklik Giris Programi — ilave yerler 0.1 12.6 12.8 13.0
Charles Darwin Universitesi — bilgi teknolojisi altyapis 1.0 0.5 0.5 -
gelistirme

Yerli Genglik Liderligi 1.0 3.0 3.0 3.2
Yerli Genglik Hareketi 7.0 4.0 4.0 4.1
James Cook Universitesi — veteriner bilim okulu 6.0 6.0 - -
Okul bayrak direkleri 0.6 - - -
Okul 6grenci yurtlari 2.4 2.6 2.6 2.9
Erkek ¢ocuklarin egitilmesi girisimi 0.7 4.8 9.0 4.9
Sanat okullarina yeni ¢iraklar i¢in araclar 0.4 28.7 29.5 30.4
Ogretmen kredi girisimi - genisleme 14.5 . . .
Notre Dame Universitesi — hemsire ve dgretim igin ilave - 3.5 3.9 8.0
yerler

Harcama Grubu Toplam 187.2 534.3 602.9 626.1

Not: Tabloda - sifir’1 .. sifira yakin degeri gostermektedir.
Kaynak: Commonwealth of Australia, Mid-Year Economic and Fiscal Outlook 2004-2005, Ekler Tablo
A2, December 2004, s. 50-52.

Giincellenen ileriye yonelik tahminler, genelde Kasim ayinda (en ge¢ Ocak
sonunda) Y1/ Ortasi1 Ekonomik ve Mali Goriiniim Raporu (YOEMGR) adi1 ile kamuoyuna
aciklanmaktadir. Rapor aymi zamanda, hiikiimetin mali performansinin halka
aciklanmasi anlamim da tasimaktadir'>. Ayrica rapor; ileriye yonelik tahminlerin,
ekonomik parametrelerdeki degisikliklere duyarliligini tartigmakta, ileriye yonelik
tahminleri etkileyebilecek 6zel ya da genel riskleri giincellemekte, bodylece biitce

hazithg siirecinde oldukga yararli bilgiler saglamaktadir'®. 1997-1998 yilindan bu

135 Commonwealth of Australia, Charter of Budget Honesty, 1998, Division 2, 14-15.
136 Bkz. Commonwealth of Australia, Mid-Year Economic..., a.g.r., s. iii.
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yana hazirlanan YOEMGR, Hazine ile Maliye-idare Bakanligmin ortak bir beyani

olarak yayinlanmaktadir'’.

3.1.2.2. Kidemli Bakanlar incelemesi, mali strateji tartismasi ve beyani

lleriye yonelik tahminlerin giincellenmesinden sonra hiikiimet, kisa ve uzun
donemde takip edilecek olan mali hedefleri belirlemektedir. Avustralya’da mali hedefler;
Kidemli Bakanlar olarak da bilinen Bagbakan, Haznedar ve Maliye Bakani’nin kasim ya
da aralik ayinda, biitceye iligkin yaklasimi tartigmasi ile belirlenmektedir'*®. Kidemli
bakanlar toplantida, biitcenin stratejik yonii ve Onceliklerini belirlemekte, harcama
grubundan sorumlu bakanlarmn, bagbakanliga ilettigi ilk biitge 6nerilerini”’ de inceleyerek,
bakanlarin hazirlayacaklari  biitce teklifleri icin rehberlik saglamaktadirlar'’.
Belirtilmelidir ki, kidemli bakanlarin onaymndan ge¢gmeyen yeni politika Onerilerinin
biitceye alinmas1 miimkiin olmayacag1 gibi onaydan gecenlerin alinmasinin da garantisi

0

bulunmamaktadir'®®. Toplantidan sonra Bagbakan, harcama grubunda yer alan

kuruluslara, Hiikiimetin 6ncelikleri ve hedefleri ile ilgili tavsiyelerde bulunmaktadir'®'.

Biitge Diiriistliigii Belgesi uyarinca mali stratejinin saglam mali yonetim ilkelerine
dayanmas1 gerekmektedir. Buna gore hiikiimetin genel borcu, makul bir diizeyde tutmasi
ve bunu engelleyebilecek riskleri de yonetebilmesi istenmektedir. S6z konusu risklerin;
asir1 net borgtan, kamu iktisadi tesebbiislerinden, vergi tabaninin erozyona ugramasindan
ya da varlik ve yiikiimliiliilk yonetiminden dogabilecegi vurgulanmaktadir. Ayrica, maliye
politikasinin; yeterli ulusal tasarrufa ulagsmayi gézetmesi ve ekonomik konjonktiirdeki

hareketliligi dikkate almasi, istikrarli ve dngoriilebilir bir vergi yiikii ve harcama politikas1

137 Australian Government, Department of Finance and Administration, “Mid Year Economic and Fiscal Outlook”,

(http://www.finance.gov.au/budgetgroup/Other Guidance Notes/mid year economic_and fiscal o.html).
138 Chan v.dgr., “Australia”, OECD Journal on Budgeting, Vol 1, No:4, 2002, ss. 35-69, s. 47.
) Avustralya’da Bakanlar, sorumlu olduklar harcama gruplarmin gelecek yil biitgesi ile iiretilecek yeni ¢iktilar1 ya
da ¢iktilarda yapmayi diisiindiikleri olasi onerileri, Ekim ayindan itibaren Bagbakanliga iletmektedirler. A.y.
Australian Government, Department of Finance and Administration, “Senior Ministers Review”, 2003,
(http://www .finance.gov.au/budgetgroup/Other Guidance Notes/senior_ministers_review.html)
Australian Government, National Health and Medical Research Council, Members Handbook, “Budgeting and
Finance”, (http://www.nhmrc.gov.au/publications/_files/membkrtf/chapl_4.rtf).
41 Webb, a.g.e.,s. 8.
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izlemesi, vergi sisteminde biitlinliikk saglamas1 ve politika kararlarinin gelecek kusaklara

etkilerini gozetmesi gerektigi belirtilmektedir'*.

Belirlenen mali strateji, Biit¢ce Diiriistliigii Yasasi uyarinca, biitce ile birlikte
kamuya ilan edilmektedir™. Strateji beyaninda; genel stratejik onceliklere, temel mali
Onlemlere yer verilmekte, ayrica biitce yili ve izleyen 3 yil i¢cin olmak iizere, (i)
hiikiimetin nitel — nicel mali hedefleri (ii) temel mali dnlemlerden elde edilmesi
muhtemel sonuglar (ii1) mali hedef ve stratejik onceliklerin nasil belirlendigi ve bunlarin

nasil saglikli mali yonetimle ilgili oldugu da yer almaktadir'®.

3.1.2.3. Harcama gruplar1 bazinda biit¢e tekliflerinin hazirlanmasi ve Kabine
Sekreterligine iletilmesi
Daha oOnce deginildigi gibi Avustralya, 1999 yilinda sonuglar ve c¢iktilar
cercevesini yiirirliige koymustur. Cergeve; hiikiimetin neye ulasmak istedigini
(sonuglar), bunlara nasil ulagmak istedigini (¢iktilar) ve basarili oldugunu nasil
anlayacagini (gostergeler) 6grenme amaci ile olusturulmustur. Bu sekliyle glinlimiizde
cerceve; harcama gruplar1 diizeyinde her bir kurulusun, sonucglara odaklanmasini

4 Kuruluslarm; kidemli bakanlarin incelemesine dayali olarak

saglamaktadir
hazirlayacaklar biitce teklifleri de bahsedilen cerceveye dayalidir. Harcama gruplari
biitce teklifleri, onlardan sorumlu olan bakanlarin 6nemli biitiin harcamalarin1 (yeni
politikalar dahil), potansiyel tasarruflar1 icerir ve ulagilmasi planlanan sonuca nasil
katkida bulunulacagin1 gostermektedir. Teklifler, Maliye Bakanligi ile maliyetler
konusunda uzlasildiktan sonra Kabine Sekreterligine (genelde subat sonunda)

iletilmektedir' ™'+,

42 Commonwealth of Australia, Charter of Budget Honesty, 1998, Part 3, 5.

) Bununla birlikte hiikiimet, istedigi zaman yeni bir mali stratejiyi yiiriirlige koyma hakkina sahip bulunmaktadir.
Commonwealth of Australia, Charter of Budget Honesty, 1998, Part 4, 6.

43 Commonwealth of Australia, Charter of Budget Honesty, 1998, Part 4, 9.

144 Australian Public Service Commission, a.g.e., s. 95.

) Avustralya’da bu teklifler ayrica koordinasyon yoniiyle yorumlar yapilmasi igin ilgili kuruluslara da
gonderilmektedir. Webb, a.g.c., s. 8.

145 ALy
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3.1.2.4. Kabine’nin Harcamalar1 inceleme Komisyonu

Avustralya’da Hiikiimetin siyasal, sosyal ve iktisadi onceliklerine dayali olarak
blitcenin gelistirilmesinden sorumlu birim, bir Kabine komisyonu olan ve kidemli
bakanlardan (Basbakan, Haznedar, Ticaret ve Cevre, Maliye ve Gelir) olusan
Harcamalart Inceleme Komisyonudur. Ik toplantisini Mart ayinda yapan komisyon;
yeni politika Onerilerini, devam eden harcama ve tasarruf onerilerini gdzden gegirir.
Kabine’ye, biit¢ceye dahil edilmesi i¢in Oneriler sunar. Yeni politika onerileri ile tasarruf
seceneklerini incelerken (ve onceliklerini belirlerken) harcama gruplarindan gelen biitce
tekliflerini ve Maliye Bakanlhigi’'nin hazirladigi 6zetleri (yesil Ozetler olarak

bilinmektedir) kullanmaktadir'”'*.

Tekliflerin degerlendirilmesi, sorumlu oldugu
harcama grubu etkilenen Bakan’mn katilmiyla yapilmaktadir'’. Komisyonun
Onerilerine dayali olarak Kabine, harcama grubu diizeyinde her bir ¢ikt1 i¢in verilecek
Odenek diizeyleri ile ilgili nihai kararlar1 vermektedir. Ciktilar i¢in verilecek fonlarin

kurulus i¢inde tahsis edilmesi ise kuruluslarin yénetimine birakilmaktadir'*®.

3.1.2.5. Tahminlerin gozden gegirilmesi ve biitge belgelerinin hazirlanmasi

Kabine’nin yeni politikalar1 kararlagtirmasinin ardindan kuruluglar; biitce
belgelerinin ve 6denek tekliflerinin hazirlanmasi i¢in tahminlerini giincellestirirler. Bu
giincellemelerde de Tahakkuk Enformasyon Yonetim Sistemi ic¢indeki modiiller

kullanilmaktadir'®. Avustralya’da kuruluslar, iic temel belge hazirlamaktadirlar.

Bunlar; harcama grubu biitce beyannamesi(**), risk beyannamesi ve Onlemlerin

150

tanimlaridir °°. Biit¢e hazirligimin sonunda nihai kararlar, Kabine’nin tiimii tarafindan

aliir ve bu toplantilar “biitge kabinesi” adi ile anilir''. Avustralya hiikiimet biitgesi,

) Harcamalar1 inceleme komisyonundan sonra, yine Kabine’nin bir komisyonu olan gelir komisyonu, genellikle
Hazine tarafindan olusturulan ya da gbézden gegirilen Onerilere ve tercihlere dayanan biitgenin gelir 6gelerinin
kararini vermektedir. A.y.

146 Ay

47 OECD, Budgeting for Results, a.g.e., s. 62.

148 Australian Public Service Commission, a.g.e., s. 9%4.

149 Australian Government, Department of Finance and Administration, “Easy Steps to Budgeting”,
(http://www.finance.gov.au/budgetgroup/Commonwealth Budget Overview/Easy Steps to Budgeting/easy
steps_to_budgeting.html).

Harcama grubu biitce beyannameleri; grup iginde yer alan her bir birimin, tahakkuk esasli olmak iizere; gegmis
yil, biitge y1l1 ve ilave 3 yil biitcelenen mali kaynaklarini gostermektedir. Bkz. Webb, a.g.e., s. 22.

150 A.e.,s. 9.

151" OECD, Budgeting for Results, a.g.e., s. 62.

(**
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Mayis ayinda biitge belgeleri ve 6denek tasarilar” ile mali yila girilmeden once
Senato’ya sunulmaktadir'>>. Avustralya’da Biit¢e Diiriistliigii Belgesi, yeni mali yilm ilk
lic ay1 i¢inde, bir onceki mali yila iliskin Nihai Biitce Sonucu adli raporun, Haznedar

tarafindan hazirlanmasini ve agiklanmasini da 6ngdrmektedir'>>.

3.1.3. Degerlendirme

Avustralya’da ileriye yonelik tahminlerin basarili bir sekilde uygulanmasinda,
1980’lerin ortalarinda kurulan ve Kabinenin yiikiinli 6nemli 6l¢iide azaltan Harcamalari
inceleme Komisyonu 6nemli rol oynamaktadir'®. fleriye yonelik tahminler, bu
komisyonun kararlarinin alt yapisini teskil etmekte ve komisyon, genel mali ¢ergeveyi

155

kurarken, tahminlerden oldukca yararlanmaktadir ™". Ayrica komisyonun tartigmalari,

mevcut politikalarin finansman diizeyi iizerinde degil, sadece yeni politika teklifleri (ya

da politika degisiklikleri) tizerinde olmaktadir'™.

Bu nedenle gerek harcama
gruplarindan sorumlu olan bakanlar gerekse kabinenin harcamalar1 inceleme
komisyonu, biitiin bir 6denek setinin kurulmasindan ziyade yeni politikalara odaklanma
firsat1 bulmaktadirlar. 1981°de 370 olan Kabine toplantilarinin sayisinin 1990°da 121°e

. . . . . 15
diismesi de s6z konusu zaman tasarrufunu gostermektedir'>’.

Sistemin O6nemli noktalarindan bir digeri, ileriye yonelik tahminlerin
yaymlanmasidir. Saydamlik geregi yayimlanan tahminler; Avustralya Isletme Konseyi
gibi hiikiimet digindaki kurumlara, harcama biiyiikliigii i¢in etkili ve geliskin oneriler
sunabilme olanag1 saglamaktadir. Ayrica ileriye yonelik tahminler, hiikiimetin birtakim
ihtilafli girisimlerde (6rnegin ila¢ fiyatlarinin diisliriilmesi gibi), hizla biiyliyen

maliyetlerin kontrol altina alinmasini savunmada dnemli deliller sunmaktadir'®.

Avustralya’da ileriye yonelik tahminler sistemi, hiikiimet izin vermedikce

mevcut  programlarin  genislemesini  ve  yeni  programlara  baslanmasini

® Avustralya’da biitge, 4 temel kisimdan olusmaktadir. Bkz. Webb, a.g.e., s. 20-22.
152 A.e.,s. 9.

133 Commonwealth of Australia, Charter of Budget Honesty, 1998, Part 5, Division 3.
154 OECD, Budgeting for Results..., a.g.e., s. 62.

155 World Bank, Public Expenditure..., a.g.e., s.157.

156 Dixon, Geoff, “Australia”, a.g.e.

157 Campos — Pradhan, a.g.e., s. 21.

158 Keating — Rosalky, a.g.m., s. 76.
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engelleyebildiginden, harcamalar1 kontrol etmede olduk¢a basarili olmustur™’. Diger
biitce reformlar1 ile de desteklenen sistem; Avustralya’da harcama diizeyi ve
kompozisyonunda onemli etkiler meydana getirmis, tarihinin en biiyiik biitce agigina
sahip olan iilke, 1990’11 yillarin basinda GSYIH’ye oran olarak yiizde 2 biitce fazlasi
verir konuma gelmistirmo. Ulkenin ulastig1 basar1 diizeyi, orta vadeli harcama sistemine
olan ilgiyi artirmistir. Buna karsin sistemi, Avustralya’da oldugu gibi etkin uygulayan
iilke sayisi ise oldukca azdir. Bazi iilkelerde ileriye yonelik tahminler, ¢ok yilli bir
projeksiyonun ¢ok az otesine gitmekte, diger bazilarinda ise siyasal liderlerin stratejik

kararlarin1 igermeyen teknokratik bir uygulama olarak kalmaktadir'®',

3.2. Isvec

Uniter bir devlet olan Isveg, diinyadaki en genis kamu kesimine sahip olan
ilkelerden birisidir. Buna karsin idari yapilanma; az sayida (10 adet) ve kiiciik
bakanliklar lizerine insaa edilmis olup, hiikiimet politikalar1 genelde bagimsiz birimler
(300 birim) tarafindan yiiriitiilmektedir. Isve¢ yonetim yapisi, Parlamento tarafindan
belirlenmis olan 27 harcama alanina (ya da grubuna) dayanmaktadir. Bu alanlar da
Hiikiimet tarafindan 47 politika alanma béliinmiistiir”. Buradaki amag, farkli politika
alanlarindaki hedeflerin ve uygulanan faaliyetlerin etkilerinin saydam bir sekilde
gorlilebilmesini saglamaktadir. Faaliyet odakli yonetim yapisini yansitan bu anlayista
ayrica her bir politika alan1 da programlara ve alt-programlara boliinmekte ve birimler

alt-programlardan sorumlu olmaktadir'®®

. Mali yilin takvim yili ile ayn1 oldugu iilkede
orta vadeli harcama sistemi, iki asamal1 bir biitce hazirlig1 siireci ile uygulanmaktadir.
Bu model, detaylarina ilerde deginilecegi gibi biit¢e hazirlig1 siirecine parlamentonun
daha aktif katilimini éngdrmektedir. Ulkede orta vadeli harcama sisteminden sorumlu

olan birim ise Maliye Bakanligidir.

159
160

Boex — Martinez-Vazquez — McNab, a.g.tb., s. 13.

Campos — Pradhan, a.g.e., s. 23.

' OECD, Does Budgeting Have..., a.g.c., s. 6.

) S6z konusu harcama ve politika alanlarinn listesi igin bkz. Ek-5.

162 Ekonomistyrningsverket, Performance Management in Swedish central government, Stockholm, 2003, s. 6, 15-16.
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3.2.1. Sistemin gelisimi

Isve¢’te yillik biitcenin genisletilerek c¢ok yilli tahminlerin hazirlanmast,
1980’lerin ortalarindan bu yana yapilmaktadir. Bununla birlikte ilk deneyimde,
kuruluglari 3 yillik sabit bir dénem i¢in tahmin hazirlamalar1 6ngoriilmiis ve bunlarin
donem sonunda tekrar hazirlanmasi istenmistir. Giintimiizdeki 6rneklerinden daha farkl
olan bu uygulama, istenen basariyr saglayamamis ve 1993 ekonomik krizi ile birlikte
terkedilmistir. 90’larin ortalarinda yapilan biitce reformlar ise giinlimiizdeki sistemin

temelini insa etmistir.

3.2.1.1. Kaynak tahsisinde etkinligi saglama amagcli ilk deneyim

Isve¢’te orta vadeli harcama sistemine iliskin ilk deneyimin amaci, yillik
biitcelemede her yil tipik olarak yapilan gecmis yil odakli ayarlamanin (artisliligin)
Oniline gegmek, boylece kaynak tahsisinde istenilen etkinlik diizeyine ulasmak olmustur.
1980’lerin ortalarinda baslatilan reform hareketi, birimlere daha fazla esneklik
getirmekle birlikte yillik biitce ile ge¢miste alinmis olan kararlari sorgulamalarini
ongoren ve ii¢ yillik biitceleme (triennial budgeting) olarak bilinen yeni bir girisimi
baslatmistir. Biitge siirecinin genisletilmesini saglayan bu yeni uygulama; gelecek ii¢
yillik dénemde fiiretilecek sonuglara ve c¢iktilara odaklanilmasini saglamak {izere
oncelikle pilot diizeyde test edilmis ve 1980’lerin sonlarma dogru hiikiimetin

tamaminda uygulanmaya baglanmugtir'®.

Bu ilk deneyimde; tiim hiikiimet kuruluslarinin her ii¢ yilda bir, ge¢mis 5 yillik
donemdeki faaliyetler ve elde edilen sonuglar hakkinda olduk¢a detayli bir rapor
hazirlamalar1 6ngoriilmiis; buna dayanilarak, gelecek 3 yilda yapilacak faaliyetlerin ve
talep edilen kaynaklarin, kuruluslar tarafindan belirlenerek talep edilmesi istenmistir'®*,
Ayrica kamu kuruluglar {i¢ gruba boliinerek, her yil sadece bir grubun, bu tiir detayl
incelemeler yapmasi uygun goriilmiis boylece ii¢ yil gectiginde sirayla tiim kamu

kuruluglarinin rapor hazirlamasi olanagi saglanmlstlr(*)165 . Diger bir ifadeyle, ii¢ yillik

'3 OECD, Modern Budgeting, a.g.e.,s. 101,103.

164 Jonsson, Gert, “Government Accounting in Sweden”, Government Financial Management: Issues and Country
Studies, Edited by A. Premchand, IMF, 1990, ss. 275-291, s. 286; OECD, Modern Budgeting, a.g.c., 1997, s. 102.
Goriildiigii gibi kuruluslarin yaptiklari tahminlerin, kurulus bazinda her yil giincellestirilmesi degil; 3 yilda bir,
sabit bir dénemde yeniden tahmin edilmesi 6ngoriilmiistiir.

165 Jonsson, a.g.m., s. 286.
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cevrim tamamlandiginda; tiim kuruluslarin ve hiikiimetin, gelecek {i¢ yillik donem ig¢in
kaynaklarini, hedeflerini ve faaliyetlerini kararlastrmis hale gelmesi planlanmstir.
Hiikiimete, biitcelemeyi ge¢mis yil odakli bir mekanizma olmaktan c¢ikararak,
kuruluglarin kaynaklari, performans ve hedeflerini degistirebilme ve gézden gegirebilme
firsatim verecegine inanilan uygulamaya'®, kuruluslara fonlarm genel (blok) ddenekler
seklinde verilmesi, her bir yil tasarruf edilen 6deneklerin sonraki yil kullanilabilmesi,
gelecek yilin 6deneginden kullanilarak (daha sonra mahsup edilmek {izere) asir1 harcama

yapilabilmesi, muhasebe sisteminde revizyon gibi yenilikler de eslik etmistir'®”.

Isveg’teki ilk deneyim, istenen basarry1 saglayamamustir. Ug yillik ¢evrime giren
kuruluglarin, geleneksel yillik biitge siirecinde normal olarak yiiriitiilenden ¢ok daha
yogun bir tetkikten gececegi beklenirken, aksi yonde gelismeler yasanmistir. Problem
yasanan alanlarin basinda, detayli degerlendirmelerin yapilarak gelecek tic yillik
tekliflere temel olusturacak raporlarin hazirlanmasi olmustur. Bazi kuruluslara, detayli
degerlendirme arastirmasi yapabilmek icin zaman yeterli gelmemis, sunulan detayli
analizler ise hiikiimetin kararlarina alt yapi olusturacak kadar yeterli kaliteye sahip
olamamustir'®®. Ayrica kuruluslar tarafindan yapilan degerlendirmelerin hemen hepsi,
faaliyetlerinin sadece olumlu yonleri ile ilgili olmustur. Bu tiir sorunlar, kuruluslarin
kendi islemleri ile ilgili yeterli raporlama yeterligine sahip olmadiklarimi gostermistir'®.
Yasanan diger bir problem de harcamaci kuruluslara siirecte dnderlik edecek ve ilkeler
belirleyecek olan bakanliklarin, detayli incelemeler i¢in ilke belirlemede zorlanmas1 ve
kuruluglarin da degerlendirmelerini geregince yapmada goniilsiiz davranmalari

" fsve¢ idari Kalkinma Kurulusu da arastirmalarinda benzer sonuglara

olmustur’
ulagmig, bir¢ok kurulus icin faaliyet sonuglar1 ile tahsis edilen kaynaklarin
iliskilendirilmesinin olduk¢a gii¢ oldugunu belirlemistir. Sonugta, 1992 yilina
gelindiginde hiikiimet; rapor hazirlayan ve goézden gegirilen kuruluslarin ancak
yarisindan azi i¢in parlamentoya ii¢ yillik bir cergeve Onerebilmistir. Detayli

incelemelerin sabit bir ddonemde daha uzun siire yiiriitiilmeyecegini anlayan hiikiimet,

16 OECD, Modern Budgeting, a.g.e.,s. 101-102.

167 Jonsson, a.g.m., s. 287.

'8 OECD, Modern Budgeting, a.g.e., s. 108.

' Blondal, Jon R., “Budgeting in Sweden”, OECD Journal on Budgeting, Vol 1, No 1, 2001, ss. 27-57, s. 35.
!0 OECD, Modern Budgeting, a.g.e., s. 108.
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dénemin uzunlugunu her bir kurulusun kosullarina gore (alt1 yildan daha uzun olmamak
tizere) kendisi belirlemeye baslamistir. Ayrica harcama kalemleri {izerindeki merkez1
kontroller azaltilmakla birlikte kuruluslarin, biit¢elerini halda harcama kalemleri
maliyetlerini tahmin ederek hazirlamalari; yillik biitcenin parlamentoya, reformdan

onceki gibi 2500 sayfa olarak sunulmasina sebep olmustur'’".

3.2.1.2. 1993 Ekonomik Krizi ve biit¢e siirecinde yeniden yapilanma

Isveg, 1980’lerin sonlarinda OECD iilkeleri i¢inde en yiiksek biitce fazlasina
sahipken cok ciddi ve derin bir krizle kars1 karsiya kalmistir. Basarisiz bir performans
yonetimi ve orta vadeli biitceleme deneyimi ile birlikte yasanan ekonomik kriz
doneminde (1993), issizlik % 8’e ylikselmis ve merkezi hiikiimet biitcesi acigt GSMH’ye
oran olarak % 12 diizeyinde seyretmistir' >. Bu bozulmanm en énemli sebeplerinden
birisinin, mevcut biitce siirecleri oldugu saptanm1§t1r173. Gergekten, ayni yillarda von
Hagen tarafindan gerceklestirilen bir calisma da; Isvec biitce prosediiriiniin, mali disiplini
saglama kapasitesi agisindan 13 AB iilkesi arasinda 12. oldugunu ortaya koymus, gevsek
biitge siirecine dikkat cekmistir'’*. Yasanan kriz, bu zaafin giderilmesi i¢in onemli bir

firsat yaratmig ve 1990°larin ortalarinda bir dizi reform paketi yiiriirliige konulmustur.

Orta vadeli harcama sistemi, Isvec biitce siireci reformlarinin kilit 6gelerinden
birisidir. 1996 yilinda yapilan degisiklikle biitce hazirligi siirecinde, oncelikle gelecek 3
mali yilin her birini kapsar sekilde, merkezi hiikiimet biit¢esi harcamalar1 i¢in makro bir
tavan belirlenmesi” ve hazirhk sirecinin bu tavan dahilinde ilerletilmesi
Ongoriilmiistiir. Ayrica biitce hazirligi siirecinde parlamentonun rolii iki agsamaya
cikarilmigtir. Buna gore biraz 6nce deginilen makro harcama tavanlarinin, hazirlik
siirecinin ortalarinda parlamento tarafindan onaylanmasi ve onaylanan tavanlar

dahilinde biitge hazirhi@inin siirdiiriilmesi saglanmistir. Bu uygulamayla hiikiimet

7 Ay,

72 Frank, Niklas, “The Swedish Budget Process: Expenditure Targets and Top-down Decisions”, 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,
ss. 71-83,s. 72.

13 Blondal, a.g.m., s.26-27.

174 Bkz. Hagen, Jiirgen von, Budgeting procedures and fiscal performance in the European Communities, Economic
Papers 96, DG-II, European Commission, Brussels, 1992°den aktaran Schick, 4 Contemporary Approach...,
a.g.e., s. 60.

) Reformdan 6nceki ¢ok yilli tahminlerde bu tiir bir tavan bulunmamaktaydi. Bléndal, a.g.m., s. 31.
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tarafindan belirlenen makro harcama tavanlari, parlamento karar ile gii¢lendirilmekte
ve hazirlik siireci sonunda da asilmamasi saglanmaktadir. isve¢ orta vadeli harcama
sistemine getirilen bir diger yenilik de; toplam kamu sektorii mali denge gostergesinin,
(bir konjonktiir dalgas1 siiresinde ortalama olarak) GSMH’nin %2’si kadar fazla
vermesine iligkin sayisal hedef uygulamasinin biitge hazirliginda gézetilmesidir(*)m.
Ayrica 1997 yilinda performans yonetimi agisindan faaliyet esasli bir yonetim yapisi
olusturulmustur. 27 harcama alam1 ve 47 politika alan1 belirlenerek performans
analizlerinin birimlerden ziyade, politika alanlarinda ya da program diizeyinde
gerceklestirilmesi saglanm1§t1r176. Oncesinde, performans yonetimini kolaylastirmak
amaciyla tahakkuk esasli bir muhasebe sistemi de uygulanmaya baglanmistir. Bu yeni
sistemle, hiiklimet programlar1 ile faaliyetlerinin toplam maliyetleri ya da ¢ikt1 bagina
maliyet gibi performansi izlemeyi kolaylastiracak verilerin elde edilmesi de
kolaylasmlstlr(**)177. Ozetle, yeni biitce siireci ile harcama kontrolii ve parlamentonun
rolii giiclendirilmis, daha koordineli bir yaklasimla parlamentonun detaylara daha az,

bliytikliiklere ise daha ¢ok odaklanmasi saglanmaya calistlmugtir' ™.

3.2.2. Sistemin isleyisi

Isve¢’te orta vadeli harcama sistemi, hazirlig1 yapilan yillik biitce ile birlikte 3
yillik bir donemi (2 dis yili) kapsayan gelir ve gider tahminlerinden olusmaktadir. 27
harcama alan1 bazinda merkezi hiikiimeti kapsayan biit¢ede yer alan ¢ok yilli tahminler,

her bir y1l giincellenerek tekrarlanmakta ve ilerlemektedir.

3.2.2.1. Harcama tahminlerinin giincellenmesi
Isveg’te cok yilli tahminlerin hazirlanma siireci, mali yil basi ile birlikte
yiiriirliige girmis olan ¢ok yilli tahminlerin glincellenmesi ile baglamaktadir. Sistem

devri nitelige sahip oldugundan, hazirligi yapilan yillik biit¢e ile birinci dis yil i¢in

® Ayrica yeni sistemde merkezi hiikiimet biitgesinin kapsamu genisletilmistir. Isveg’te merkezi hiikiimet biitce ag1g1
bu nedenle bor¢lanma gereksinimine esittir. Frank, a.g.m., s. 73.

175
Aly.

176 Ekonomistyrningsverket, Performance Management..., a.g.e., s. 6, 9.

" fsveg tahakkuk esash muhasebe sistemi hakkinda bkz. Ekonomistyrningsverket, Accrual Accounting in Swedish
Central Government, Stockholm, 2001.

77 Ekonomistyrningsverket, Performance Management..., a.g.e., s. 5.

178 Frank, a.gm.,s. 73.
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gecmis tahminler giincellenmekte (ki her iki y1l tahminleri de daha dnce parlamentodan
gecmistir); bir yandan da ikinci dis yil i¢in ilk kez yeni tahminlerin hazirlanmasi s6z

konusu olmaktadir'”.

Tahminlerin giincellenmesi, Maliye Bakanliginin makroekonomik g¢ergeveyi
gozden gecirmesi ile baglamaktadir. Giincel makroekonomik durumun tespiti ve
hiikiimetin mali stratejisi i¢in kullanilan ekonomik varsayimlarin gegerliliginin gézden
gecirilmesi; saglikli bir biitge politikasinin da temelini olusturmaktadir. Herhangi bir dis
kurumun denetimine tabi olmayan iktisadi varsayim ve tahminler son yillara kadar asir1
iyimser tahmin edilme egilimindeyken, mali yilin takvim yilina ¢evrilmesi ve
Bakanligin orgiit yapisinda, tahminleme isinin biitgelemeye yakinlagsmasini saglayici bir
degisiklige gitmesi, bu sorunu ortadan kaldirmistir. Son yillarda Isve¢ deneyimi, iktisadi
varsayimlarin genellikle ulasilandan daha koétiimser bir sekilde tahmin edildigini
gostermektedir. Ulkede bu nedenle ortaya ¢ikan kaynak fazlasmin ise yeni harcamalari

finanse etmede degil, borcu azaltmada kullanildig: ifade edilmektedir'™.

Iktisadi varsaymmlar ve makroekonomik tahminleme; Maliye Bakanligi’nin
Ekonomik Iliskiler Béliimii tarafindan yiiriitiilmektedir. Makro tahminler hazirlanirken,
Ulusal Ekonomik Arastirma Enstitiisii, Isvec Istatistik Kurumunun Ulusal Hesaplar
Boliimii, Ulusal Vergi Kurulu, OECD ve diger uluslararasi kuruluslarin tahmin ve
belgeleri incelenmektedir. Kisa donem makro tahminler, kismi simiilasyon modellerine
dayanirken, orta vadeli tahminler daha agir modellere dayali olarak

hazirlanmaktadir™'®!

Ikinci dis yil igin ilk kez kurulacak olan makro harcama tavaninin (ya da
tahmininin) hazirlanmasinda; esas olarak mevcut vergi yapisi, mevcut vergi oranlari ve
heniiz (Aralik ayinda) kararlastirilan vergi oranit degisiklikleri dikkate alinarak

hesaplanan merkezi hiikiimet gelir tahmini baz alinmaktadir. Bu gelir tahmini, isveg’te

7 Ae.,s. 74,

130 Blgndal, a.gm.,s. 31.

) flgili boliim, yilda 4-6 kez tahminler {iretmekte ve bunlarm ikisi (birisi ilkbahar tasarisinda, digeri de biitce
tasarisinda) yayinlanmaktadir. Gustafsson, Allan, “MTEF in Sweden”, 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, ss. 57-
69, s. 59.

B A, s. 58-59.
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biitcenin her konjonktiir doneminde (business cycle) ylizde 2 fazla vermesi hedefi

bulundugundan, bu tutara gére azaltilmaktadir'™*

. Harcama degisikliklerini ti¢ yil ileriye
yonelik tahmin etmek gii¢c bir is oldugundan, bu tutar biraz (biitge marj1) artirilarak
makro harcama tavani (nominal ifadelerle) belirlenmektedir. Isve¢’teki yonetim yapisi
27 harcama alanindan olusan faaliyet esasl bir yap1 oldugundan, makro harcama tavani,
bu harcama alanlarina da boliistiiriilmektedir. Bununla birlikte kisa donemde kontrolii

gii¢ olan ulusal borg faizi alani, makro tavandan diglanmaktadir'®’.

Hazirligr yapilan yillik biitce ve ilave birinci y1l makro harcama tavaninin
tahmininde ise bir dnceki donem, parlamento tarafindan onaylanmis olan t+1 ve t+2 yili
harcama tahminleri baz alinmaktadir. S6z konusu tahminler, 6zellikle biitge dengesinin
bozulmamasi i¢in sadece teknik degisikliklere tabi tutulmaktadir. Diger bir ifadeyle
hiikiimetin, bu yillar i¢in yeni bir harcama tavani belirleme yetkisi bulunmakla birlikte

Isveg’te bu tiir bir uygulamaya gidilmemektedir'®*,

Maliye Bakanligi bu g¢aligmalar1 yaparken, harcamaci bakanliklar da iktisadi
varsayimlar1 yeniden inceleyerek tahminlerini gilincelleyip biitge tekliflerini hazirlar.
Subat aymin baslarinda her bir harcamaci bakanlik, gelecek yil i¢in biitce tekliflerini ve
sonraki 4 yil icin biitce tahminlerini (sadece ilk iki yili kullanilacak olsa da), Maliye
Bakanligi’na sunmaktadir. Biitce teklifleri, “devam eden cari politika gereksinimi igin
finansman” ile “yeni politika girisimleri i¢in finansman” olmak iizere iki kisimda
sunulmakta ve birinci kisim, daha once tahmin edilen finansman diizeyinin (iktisadi
parametreler 1s18inda) giincellenmesini  icermektedir. Biitce teklifleri, Maliye
Bakanliginca kritik bir sekilde incelenmekte, Maliye Bakanlig1 ile harcamaci bakanligin
memurlar1 arasinda teknik tartismalar yapilarak, tekliflerin dayanagini olusturan iktisadi
varsayimlarla ilgili farkliliklarin acikli§a kavusturulmasi saglanmaktadlr(*)185 . Bu

incelemelerin  sonucunda Maliye Bakanligi, Kabine icin biitce tavsiyelerini

2 Ae.,s. 6l

183 Frank, a.gm.,,s. 74.

18 Ay,

) Kuruluslar biitge tekliflerini subat basinda yaparken, gegen yilin hesaplarina iliskin yillik raporlarini da 22 subata
kadar Maliye Bakanligina sunmaktadirlar. Swedish Ministry of Finance, The Central Government Budget
Process, June 2005, s. 4.

135 Blondal, a.gm.,s. 31-32.
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hazirlamaktadir. Bu tavsiyelerde, gelecek yil ve sonraki iki yil i¢in makro harcama

tavani ve 27 harcama alammn alt-harcama tavanlari da yer almaktadir'®

Sekil 10
Isve¢’te Yillik Biitce Cevrimi ve Orta Vadeli Harcama Sistemi
HUKUMET

va
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Kaynak: Ekonomistyrningsverket, Accrual Accounting..., a.g.e.,s. 31.

3.2.2.2. Kabine nin biitce toplantis1 ve {lkbahar Maliye Politikas1 Tasaris1’nin
parlamentoya sunulmasi

Maliye Bakanligi’nin hazirladig: tavsiyeler, Kabine toplantisindan birkag¢ giin
once iiyelere dagitilmaktadir. Mart’in sonunda gergeklesen Kabine toplantis1 genellikle
iki giin siirmektedir. Toplantiya tiim bakanlar ve ilgili milletvekilleri katilir. Maliye
Bakanlig1 ile Basbakanlik Ofisinden kidemli memurlar da istendigi takdirde ilave
bilgiler sunabilmektedir. Isve¢’te bu toplantidan dnce, biitceyi ilgilendiren herhangi bir
Kabine Toplantisi yapilmamakta ve biitce ile ilgili Kabine Komisyonu
bulunmamaktadir. Maliye Bakani tavsiyelerini Kabineye sunmadan Once sadece

Basbakana danigsmaktadir. Maliye Bakaninin her bir harcama alani ile ilgili alt-harcama

136 Blondal, a.gm.,s. 32.
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tavanlarina yonelik tavsiyeleri, kabine toplantisindan o&nce sorumlu bakanlarla da
karsilikli olarak tartisilmamaktadir. Bu tip bir durum; bakanlara, meslektaslarinin orijinal
biitce tekliflerini de ilk kez gorme firsatini vermektedir'®’. Kabinedeki tiim kararlarin
kolektif olarak alinmasi, karar alma mekanizmasini kolaylastirmakta; bu nedenle bakanlar

ile Maliye Bakan1 arasindaki karsilikli miizakere alan1 oldukga dar olmaktadir'®.

Toplantida alinan tiim kararlar, harcama alani ile ilgili olup ddenek diizeyinde
detayll kararlar almmaz'®. Yapilan toplanti sonucunda hiikiimet, [lkbahar Maliye
Politikast Tasaris1 ad1 verilen bir tasariy1 kabul etmektedir (Bkz. Sekil 10). Tasarida,
cari ekonomik durumun ve gelecek ii¢ yila iliskin perspektifin degerlendirmeleri ile
birlikte iktisat ve biitce politikasinin yoniine iliskin degerlendirmelere yer verilmektedir.
Ayrica tasarida gelecek ii¢ yila iliskin merkezi hiikiimet harcamalar1 ve 27 harcama
alanina yapilmasi diisiiniilen kaynak tahsisleri (alt-harcama tavanlari) de yer almaktadir.

Gelir hesaplarina da nispeten yiiksek detay diizeyinde yer verilmektedir'”.

3.2.2.3. Parlamentonun, {lkbahar Maliye Politikas1 Tasarisin1 goriismesi

En ge¢ 15 Nisanda hiikiimet tarafindan parlamentoya sunulan Ilkbahar Maliye
Politikas1 Tasarsi, yaklasik iki ay parlamentoda incelenmektedir”. Parlamentoda
tiyelerin (ve parlamento komisyonlarinin) karst oneri ve dislincelerini, Maliye
Komisyonuna iletmeleri i¢in 15 giin siireleri bulunmaktadir. Bu siire sonunda Komisyon,
goriigiilmek tizere paket bir teklif hazirlamakta ve teklif, parlamentoca 15 Haziran’a kadar
oylanmaktadir. BOylece haziran ortalarinda parlamento, iktisat ve maliye politikasi
ilkeleri ile orta vadeli harcama tavanlari hakkinda resmi bir karar almis olmaktadir.
Uygulamada, komisyonun hazirladig: teklif hiikiimetinki ile baz1 kiiglik detaylar disinda
ayni oldugundan parlamentonun karar1 da bu yonde olmaktadir. Parlamentonun harcama

tavani lizerine verdigi karar ise bir ilke karar1 olmakta, yasal olarak baglayiciligi

bulunmamaktadir. Uygulamada parlamentonun verdigi ilke kararini gozden gegirmesi,

187
188
189
190
*)

Blondal, a.g.m., s. 33.

Gustafsson, a.g.m., s. 62.

Blondal, a.g.m., s. 34.

Frank, a.g.m., s. 76.

Bu inceleme yapilirken bir yandan harcamaci bakanliklar, 6denek diizeyinde biitgelerini hazirlar ve parlamento,
incelemeyi heniiz bitirmeden 6nce Maliye Bakanligina sunarlar. Bkz. Sonraki baglik.
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ancak yeni gelen hiikiimete, eskisine gore farkli harcama diizeyleri belirleme firsati

tanimak i¢in yapilabilmekte, bunun disinda bir degisiklige gidilmemektedirlgl.

3.2.2.4. Harcamac1 bakanliklarin 6denek bazinda biitge tekliflerini hazirlamalari

Kabinenin 15 nisanda ilkbahar Maliye Politikas1 Tasarisin1 kabul etmesi ile
harcamaci kuruluslar; kendilerine verilen kaynak tahsislerinin, 6deneklere dagilimini
gergeklestirmektedirler. Bu asamada Maliye Bakanligi, siirecten ¢ekilmekte, harcamaci
bakanlara kendi tekliflerini daha fazla sahiplenme izni verilmektedir. “Her bakan
kendisinin Maliye Bakanidir” seklinde ifade edilen bu esneklikle ddenek bazinda
hazirlanan biitceler, mayis aymnin ortalarinda (yani parlamento ilkbahar tasarisin1 heniiz
onaylamadan 6nce), Maliye Bakanliginin incelemesine sunulmaktadir. Bu asamada
genellikle kaynaklarin, harcama alanlar1 arasinda 6nemli diizeyde yeniden tahsis
edilmesi ile karsilasiimamaktadir'®.

3.2.2.5. Biitce Tasarist’min parlamentoya sunulmast ve iki asamali karar verme stireci

Hiikiimet en geg eyliiliin 20’sinde; harcamalari, 27 harcama alan1 ve 500 6denek
olarak; gelirleri ise 150 madde seklinde parlamentoya sunar. Parlamento, tasari
hakkinda karar verirken, ¢er¢eve modeli olarak bilinen karar verme prosediiriinii
kullanmaktadir. Bunun anlami, Parlamentonun 6ncelikle 20 Kasimda; biitgenin genel
bliylikligli (makro tavan) ve bunun 27 harcama alanmi arasindaki tahsisine (alt-harcama
tavanina) iliskin karar verdigi ve bu kararin harcamalar1 sabitledigidir. Bu sabit
diizeylere ¢erceveler ad1 verilmektedir. Aralik ay1 basinda parlamento, aldig: ikinci bir

karar ile biitgeyi 6denek diizeyinde de kesinlestirmektedir'*”.

3.2.3. Degerlendirme

1990’larin basinda biitce siirecinde yapilan degisiklikler makro mali disiplini
saglamada oldukg¢a etkili olmus, biitce aciklar1 kisa zamanda kapatilarak biitce
fazlalarma ulasilmistir'™ (Bkz Sekil 11).

191
1
1
1

Frank, a.g.m., s. 75-77 ve Gustafsson, a.g.m., s. 65.
Blondal, a.g.m., s. 34.

Frank, a.g.m., s. 77-80.

Blondal, a.g.m., s. 36.

© o ©
= O 0
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Sekil 11

isve¢’te Kamu Kesimi Mali Dengesi

Kamu ag1g1 / fazlasinin
GSYIH’ye oram

|—isveg = = Avrupa Birligi |

Kaynak: Frank, a.g.m., s. 72.

Biitce hazirhigi siireci baslarinda, orta vadeli harcama tavanlari belirleme
uygulamasinin, 1997°den bu yana hiikiimetin saglikli gelir ve gider tahminleri
yapabilmesi i¢in daha gelismis makro iktisadi tahminler kullanmasini sagladigi, bunun

195 fsvec biitce

da sistemin basarisinda 6nemli paymin oldugu ifade edilmektedir
siirecinde kaynak tahsisinde etkinligin ise Ozellikle her bir harcama alani ig¢indeki
Odeneklerin, nihai dagiliminin yerellestirilmesi ile gii¢lendigi belirtilmektedir. Bununla
birlikte Kabinenin 27 harcama alanmi arasindaki dagilimi belirlemek i¢in sahip oldugu

siirenin oldukga smirli oldugu yoniinde elestiriler de bulunmaktadir'®®.

Isve¢’in diger iilkelere benzemeyen ve parlamentonun daha yogun olarak siirece
katilimimi 6ngodren modeli, ililkenin genelde azinlik hiikiimetleri ile yOnetilmesine
baglanmaktadir. Hiikiimetlerin, ancak farkli diisiincedeki parlamento tiyelerinin destegi
ile basarili olabilecegi diisiincesi, modelin siyasal yonden agiklamasi olarak
gériilebilirm. Bununla birlikte yeni biitge prosediiriiniin, biitge hazirlig1 sirasinda makro
mali disiplinin korunmasi yoniinde yenilendigini de unutmamak gerekmektedir.

Nitekim von Hagen’in daha once bahsedilen ¢alismasinda, AB iilkeleri i¢inde en zayif

19 Frank, a.g.m., s. 80.
19 Blondal, a.g.m., s. 36-37.
197 A.e.,s. 37.
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biitge siireglerinden birine sahip oldugunu sdyledigi Isve¢’in; yenilenme sonrasinda,
biitge siiregleri agisindan Ingiltere ile birlikte en giiclii ikinci iilke konumuna yiikseldigi,

Molander’in arastirmasinda goriilmektedir'*®.

Isveg biitge siireci; harcama tavanlari i¢in belirlenen biitge marjlarinin oldukca
az olmasi, bu nedenle mali yil sonuna dogru harcama tahmininin agilmamasi i¢in kisa
vadeli Onlemler alinmasi gerektigi, bilitge hazirligi siirecinin ¢ok uzun siirdiigli gibi
elestiriler'” alsa da Blondal’m belirttigi gibi “yapilan miilakatlarda Isve¢’te eski

sisteme dénmeyi isteyen memurlara rastlanmamaktadir’®.

3.3. Almanya

Federal bir devlet olan Almanya, Kita Avrupasi gelenegine sahiptir(*). Mali yilin
takvim yili ile esdeger oldugu lilkede orta vadeli harcama sistemi orta vadeli mali
pldanlama olarak ifade edilmektedir. Genel olarak mali plan hazirhigindan Maliye
Bakanligimin biitge boliimii sorumludur. Bununla birlikte siire¢ igersinde Mali Pldnlama
Konseyi ve Vergi Tahminleri Calisma Grubu gibi koordinasyon ve danigsma

mekanizmalar1 da bulunmaktadir.

3.3.1. Sistemin gelisimi

Almanya’da, keynesyen iktisadin etkisiyle, makroekonomik kontrolii ve
gelismeyi saglamada biitce sisteminin 6nemli bir rol {iistlenmesi amaciyla, 1960’1l
yillarin sonlarinda bir dizi reform yapilmistir. 1967 yilinda ¢ikarilan Ekonomik Istikrar:
ve Biiyiimeyi Gelistirme Yasasi ile federal devlet ve eyaletlerin; makroekonomik
dengenin  gereksinimlerini, biitgelerini  yonetirken dikkate almalar1 gerektigi
vurgulanmig ve her iki diizeyde de biitce yonetiminin (Alman yazinina gore) bes yillik

bir donemi kapsayan birer mali pldna gore yiiriitiilmesi hiikiim altina alinmistir. Ayrica,

1% Molander, a.g.e.,s. 44.

1% Frank, a.gm.,s. 81.

200 Bigndal, a.g.m., s. 36.

) Federal Almanya’nin siyasal ve yonetsel yapis: hakkinda ayrintili bilgi igin bkz. Parlak, Bekir — Caner, Cantiirk,
Karsilastirmali Siyasal ve Yonetsel Yapilar, Alfa Aktiiel Yaymlar, Istanbul, Aralik 2005, ss. 145-182.
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1969 biitce reformu ile de biitce uygulamasina, harcanmamig &deneklerin gelecek

yillarda kullanilabilmesi gibi esneklikler getirilmistir™".

3.3.2. Sistemin isleyisi

Almanya’da olduk¢a kapsamli bir uygulama alanina sahip olan orta vadeli mali
planlama sistemi, Alman yazinina gore bes yillik bir donemi kapsamaktadir. Buna gore
2005 yili biitgesi goz Oniinde bulundurulursa mali plan, 2004-2008 donemini
icermektedir (Bkz. Tablo 10). Diger bir deyisle plan; 2005 yil1 biit¢esinin hazirlandig:
cari mali y1l1 da igine almaktadir. Ulke mali yazininda plan donemi bahsedildigi gibi bes
yil olarak ifade edilmekle birlikte planin, esasen yillik biitge ile birlikte 4 yili kapsadigi
goriilmektedir. Diger iilkelerde oldugu gibi her bir yil devri temelli olan plan, federal
hiikiimetle birlikte tiim eyaletleri ve komiinleri kapsamaktadir. Planin kurulus
diizeyinde de olduk¢a detayli oldugu gbéze carpmaktadir. Planda yer alan ¢ok yilli
tahminler, planlama periyodunun her bir yili i¢in yillik biitcedeki yaklasik 5300
harcama ve 1100 gelir baslig1 bazinda hazirlanmaktadir. Ayrica mali plan, fonksiyonel

diizeyde 40 harcama blokunda toplanarak yaymlanmaktadir®®*.

3.3.2.1. Mali Planin gilincellenmesi ve biit¢e-plan teklifleri

Federal Almanya’da biitge ile birlikte mali planin hazirlanmasi, mali yilbagindan
yaklagik 13 ay Once, gegmis mali plandaki tahminlerin giincellenmesi ile baglamaktadir.
Bu giincellemenin yapilabilmesi i¢in Maliye Bakanligi iginde bir dizi arastirma
yapilmaktadir. Buna gore o ana kadar kesinlesen harcama diizeyi, parlamentonun gelecek
mali yillara taahiitle sonuglanan kararlari, genel ekonomik durumu tehdit eden riskler vb.
unsurlar analiz edilmektedir. Alman Maliye Bakanliginin bu tir hizli bir 6n
degerlendirme prosediirii i¢in toplam 125 bloktan olusan bir liste kullandigi ifade

edilmektedir®®’.

21 Liider, Klaus, “Government Budgeting and Accounting Reform in Germany”, OECD Journal on Budgeting,
Volume 2 Supplement 1, 2002, ss. 225-242, s. 228.

202 Bundesministerium der Finanzen, Medium-term Financial Planning, Federal Republic of Germany, Berlin,
March 2004, s. 5.

29 Heller, Karl Heinz — Wollf, Hans Jiirgen, “Structures and Techniques of Policy and Budgetary Management in a
Federal Country: Germany”, Budgeting and Policy Making, SIGMA Papers No:8, Paris, 1996, ss. 125-149, s.
140.
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Tablo 10

Federal Almanya’da (2005 Yih) Biitce ve Mali Plan Hazirhi@ Siireci

2003
ARALIK

2004
OCAK
SUBAT

MART

NISAN

MAYIS

HAZIRAN

TEMMUZ

AGUSTOS

EYLUL

EKIM

KASIM

ARALIK

2005
2006

IR

(I

- 2005 y1l1 biitcesinin ve 2004-2008 mali planinin hazirlanmasini éngdren
genelgenin harcamaci kuruluslara génderilmesi

- Biitge ve mali plan tahminlerinin hazirlanmasi
- Biitge maddelerinin yeniden degerlendirilmesi ve planlanmasi

- Harcamaci kurulus tekliflerinin Maliye Bakanligina gonderilmesi
- Harcamaci kurulus ile Maliye Bakanlig1 arasinda 2005 biitge taslagi ve 2004-2008
mali plan1 hakkinda teknik gériismelerin baglamasi

- Ekonomik gelisime iliskin orta vadeli projeksiyonlar ve orta vadeli gelir tahmini
- Mali Planlama Konseyi toplantisi

- Bakanlik diizeyinde biitce goriismelerinin baslamasi
- Biitge tasarist ve Mali Plan ile ilgili Kabine karari

- Biitge tasarisinin tartisilmak, Mali Planin ise bilgi amach olarak Bundestag (BT)
ve Bundesrat’a (BR) génderilmesi

- BT’de birinci oturum
- BR’de birinci oturum
- BT komisyonlarinda tartismalarin baglamasi

- Kisa donem ekonomik gelisme projeksiyonu ve vergi geliri tahmini
- BT biit¢e komisyonunda nihai tartigma

- Mali Planlama Konseyi

- BT de ikinci ve tigiincii oturum

- BR’de tartigma
- Biit¢e kanununun kabul edilmesi

[ - Biitce uygulamast

[ - Hesaplarin ¢ikartimasi

Kaynak: Bundesministerium der Finanzen, Medium-term Financial..., a.g.e., s. 8.

Bu 6n degerlendirme ile biitge hazirligr ilkelerini belirleyen Maliye Bakanligi,

biitiin (federal) harcamaci kuruluglara, biitge ve mali plan tahminlerini hazirlayarak

bakanliga gondermelerini isteyen bir biitce genelgesi (aralik / ocak ayinda)

yayimlamaktadir’®. Resmi olarak biitge cevrimini baslatan genelge; biitcenin genel bir

degerlendirmesini, biitce gelirleri ve harcamalar ile ilgili ilkeleri ve personel yonetimi

ile ilgili bilgileri icermektedir. Genelgede yer alan ilkeler; genel ya da kategori bazinda

204 Bundesministerium der Finanzen, Accountability and Control, Federal Republic of Germany, Berlin, t.y., s.3.
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harcama tavanlarini, personel giderlerinin hesaplanmasinda kullanilacak ayrintilari;

resmi arag ve ekipmanin bakinu ve tasarruflarla ilgili talimatlari da icerebilmektedir™.

Harcamaci kuruluglar Maliye Bakanliginin 6nderliginde, yillik biitcede yer alan
harcama maddelerinin her biri i¢in planlama dénemini kapsayacak sekilde, tahminlerini
hazirlamakta boylece gegmis mali planlarini da gilincellemektedirler. Tekliflerin Maliye
Bakanligina gonderilmesi ile birlikte bakanlik ile ilgili harcamaci kuruluslar arasinda
teknik goriismeler yapilmaya baslanmaktadir. S6z konusu biitge goriismelerinde,
gelecek mali yilin biitce tahminleri ile birlikte es zamanli olarak mali plan da miizakere

edilmektedir?®®.

3.3.2.2. Makroekonomik gelismelerin tahmin edilmesi

Alman sisteminde mali planlama, planlama déneminin 6zellikle ilk iki yil1 (cari
y1l ve biitcesi hazirlanan yil) i¢in yapilan bir makroekonomik gelisim tahminlemesine
dayanmaktadir. Mayis ayinda, ekonomik faaliyetlerdeki egilimler dikkate alinarak
detayli bir sekilde hazirlanan ilk iki y1l projeksiyonlarinin 6tesindeki ii¢ yil ise kasten
ekonomik faaliyetlerdeki inis-¢ikislara miisaade etmeyecek sekilde tahmin

edilmektedir®®’

. Mali sistemde, s6z konusu projeksiyonlara dayali olarak mali planlama
doneminde elde edilecek vergi gelirlerini tahmin etmek iizere ayr1 bir ¢alisma grubu da
bulunmaktadir. Resmi karar alma yetkisi bulunmayan ve Vergi Tahminleri Calisma
Grubu olarak bilinen grup; federal hiikiimetten, eyaletlerden uzmanlarla birlikte
bagimsiz uzman kisilerin bir araya gelmesinden olusmakta ve her yil Mayis ayinda

toplanmaktadir'”?%,

205 Heller — Wollf, a.g.m., s. 140.

206 Bundesministerium der Finanzen, Medium-term Financial..., a.g.e.,s.6.

207 posen, Adam S., “German Experience with Fiscal Rules — Lessons for the United States Budget Process”,
Testimony before the House Subcommittee on Legislative and Budget Process, July 27, 2005, s.5.

Federal Almanya’daki diger 6nemli bir komisyon da federal devlet, eyalet ve belediye temsilcilerinden olusan ve
Federal Iktisat Bakaninin bagkanlik ettigi Iktisat Politikas1 Konseyidir. Mali planlama konseyi gibi bir tavsiye
mekanizmasidir. OECD, Managing Across Levels of Government: Germany, 1997, s. 219. (http://www.oecd.org/
dataoecd/10/0/1902398.pdf).

Bundesministerium der Finanzen, Medium-term Financial..., a.g.e., s.6.
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3.3.2.3. Mali Planlama Konseyi toplantisi

Tiim komiinlerin, eyaletlerin ve federal hiikiimetin hazirlamakla yiikiimli oldugu
mali planlar, eyalet diizeyinde uygulanabilecek farkli maliye politikalarinin
uyumlastirilmasi ihtiyacin1 da beraberinde getirmektedir. Farkli kademelerde bulunan
idareler arasindaki mali planlarin ve biitcelerin koordinasyonu Almanya’da, Mali
Planlama Konseyi ad1 verilen bir miiessese ile yapilmaya calisilmaktadir. Federal
diizeyde Maliye Bakanligina bagh bir kurul olan konsey, eyaletlerin maliye bakanlar1 ve
yerel idare birliklerinin temsilcilerinden olusmaktadir. Alman Merkez Bankasindan
temsilciler de bulundurabilen Mali Planlama Konseyi, bahar (mayis) ve giiz (kasim)
olmak {iizere yilda iki kez toplanmaktadir. Konsey toplantilarinda, gelecekteki harcama
politikas1 ve kaynaklarin dagilimi (6rnegin yiizde olarak harcama biiyiimesi gibi)
lizerinde bir anlagsmaya ulasilmaya c¢alisilmaktadir. Bu anlagsmada, gelecek harcama
tavanlar1 diizeyleri de yer alabilmektedir. Biitge politikas1 koordinasyonunu saglamaya

calisan kurulun o6nerileri tavsiye niteligini tasimaktadir®®.

Konseyde yilda iki kez tartisilan harcama politikalarinda iilke kademeleri
aasindaki koordinasyon, Maastricht kriterleri itibariyle de gozetilmektedir. Ayrica
1967°de kabul edilen yasa ile bor¢lanmadan elde edilen gelirlerin, biitge tahminlerinde
yer alan toplam yatirim harcamalarini agmamas1 6ngoriildiigiinden bu kural da dikkate
alinmaktadir. Makroekonomik dengesizligin ciddi boyutlarda olmasi, bu kuralin bir

istisnasi olarak diizenlenmistir®'°.

3.3.2.4. Bakanlik diizeyinde tartigsmalar

Kuruluglar ile Maliye Bakanligi arasindaki teknik tartismalarin ardindan
giincellenen makroekonomik cerceve ve hemen ardindan devreye giren danismaci
mekanizmalardan (Vergi Tahminleri Calisma Grubu, Mali Planlama Konseyi) sonra
bilitce ve mali plan tekliflerinin, bakanlar diizeyinde tartisilmasi (haziran ayinda)
yapilmaktadir. Bu tartismalarda Kabine, mali planlarda ilave uyumlastirmalar yapmakta

ve teklifleri mali kaynaklarla uyumlu hale getirmektedir’''. Biitce siirecinde oldukca

209 A.e.,s. 5-6.
210 A.e.,s. 3.
2L Bundesministerium der Finanzen, Medium-term Financial..., a.g.e.,s. 6.
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giiclii bir yere sahip olan Maliye Bakanliginin, hiikiimet i¢indeki biitce miizakereleri
sirasinda eger gerekli goriirse Kabineyi; gerek mali planlara gerekse federal biitgeye
etkili olacak genel bir prensip karar1 (toplam harcama artis orani, toplam biitce hacmi,
borglanma gereksinimi gibi) almaya ¢agirma yetkisine sahip olmasinin da biit¢ce dengesi

agisindan onemli bir avantaj oldugu belirtilmelidir*"

. Maliye Bakanimin s6z konusu
giiclii konumu, Alman biit¢e hazirlig1 prosediiriiniin mali disiplin agisindan en iyiler

arasina girmesine yol agmustir.

3.3.2.5. Biitce tasarisinin hazirlanmasi ve parlamentoya sunulmast

Gegmis yilin mali plani, makroekonomik projeksiyonlar, mali kurallar, Vergi
Tahminleri Calisma Grubu ile Mali Planlama Konseyinin makro diizeydeki onerileri ile
hazirlanan biitce (ve mali planlar), kurulus ve bakanlik diizeyindeki tartigmalarin
sonunda Kabine’de karara baglanir. Parlamentoya, biitceye ilaveten federal hiikiimetin
bes yillik donemde elde etmesi beklenen gelir ve harcamalarini iceren mali plani da
sunulmaktadir. Alman mali plani, diger iilkelerde oldugu gibi sadece bilgi amaglh olarak

parlamentoya iletilmekte ve oylanmamaktadir®'?.

3.3.3. Degerlendirme

Alman Maliye Bakanlifina gore orta vadeli mali plan, Ozellikle Maliye
Bakanlig1 acisindan asir1 biitce taleplerinin frenlenmesinde etkin bir ara¢ haline
gelmistir. Bakanlik, her yil, bes yillik mali planin hazirlanma yiikiimliiliigiiniin, federal
hiikiimetin mali disipline olan ihtiyaci konusunda 6nceden bilgilenmesini sagladigini ve

dengeli bir maliye politikasin1 uygulamada yardime1 oldugunu belirtmektedir®'.

Mali disiplin agisindan bakildiginda, Almanya diger avro alani {ilkelerinden
Fransa, Portekiz ve Italya gibi Maastricht kriterlerini son yillarda ¢ignemektedir. Alman
biitce agiklari, son bes yilin her biri icin GSYIH’ye oran olarak yiizde 3’liik kriteri
asmis olup, mali plana gore bu dilizeyin 2006 yilinda kriter diizeyine inmesi

beklenmektedir. Kamu borcu diizeyi de yiizde 60’lik kriteri asmis olup artma

212 OECD, Budgeting for Results..., a.g.e., s.119.
213 Bundesministerium der Finanzen, Medium-term Financial..., a.g.e., s. 9.
214 Ace., s. 4.
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egilimindedir. Bu nedenle Alman biit¢e politikasi, ekonominin daralma dénemlerinde
yiizde 3’lik kriteri agmamak i¢in, konjonktiiriin iyi donemlerinde biitge fazlasi
vermemekle elestirilmektedir. Alman hiikiimetinin s6z konusu kriterleri asmay1 c¢ok

(*)215

ciddiye almadigi da ileri stiriilmektedir . Buradan c¢ikan sonug¢, mali planlama

sistemine yon veren mali kurallarin etkin uygulanabilmesi ve mali planin basarisi i¢in
giiglii bir siyasal taahhiidiin bulunmas: gerekliligidir’'®. Alman mali planlar1, zellikle,
blitcesi hazirlanan yildan sonraki 3 yillik tahminlerin asir1 iyimser olmasi ile de
elestirilmektedir. Mali planlarin tahmin edilme kalitesini degerlendiren bir calismada;
planda yer alan son 3 yila iligkin tahminlerin, gergeklesmelere gore oldukca iyimser
oldugu, bunun da siyasal faktérlerle aciklanabilecegi ortaya konmaktadir™’. Mali
Planlama Konseyinin yeterince bagimsiz ve saydam olmadigimin iddia edilmesi de bu

elestiri ile paralellik arz etmektedir®'®.

3.4. Ingiltere

Uniter bir devlet olan Ingiltere, 1961 yilinda baslayan ve Kamu Harcama Tetkiki
(Public Expenditure Survey) ad1 verilen ¢ok yilli harcama planlamasi sistemi ile orta
vadeli harcama sisteminin gelistirilmesine Onderlik etmis ve bu sistemi c¢esitli
degisikliklerle 40 yila yakin bir siire boyunca uygulamistir. Mali yilin 1 nisanda
baslayarak 31 martta tamamlandigi iilkede 1997 yilindan bu yana, yaygin olarak
gorlilen orta vadeli harcama sisteminden daha farkli bir sistem uygulanmaktadir. Yeni
orta vadeli yaklasim, daha saydam bir mali yap1 6ngdrmekte, detaylar1 daha sonra
aciklanacagi gibi harcamaci kurulus diizeyinde, (bir kisim harcamalar i¢in) ii¢ yillik
sabit bir donem esas alinarak (yillara ayrilmis olarak) harcama tahminleri yapilmasini
ve bu tahminlerin her iki yilda bir Kapsamli Harcama Incelemesi (Comprehensive

Spending Review) adi verilen bir siire¢ araciligiyla gozden gegirilmesini (ve

) Buna kargin Posen, 6zellikle ilk elestiriye katilmamaktadir. Bkz. Posen, a.g.r., s. 8.

215 Ae.,s. 7.

210 A, s 11

2" Heinemann, Friedrich, “Planning or Propaganda? An Evaluation of Germany’s Medium-term Budgetary Planning”,
Center for European Economic Research, Discussion Paper No: 05-12, Mannheim, February 2005, s. 20.

Boex, Jamie — Martinez-Vazquez, Jorge, “Developing the Institutional Framework for Intergovernmental Fiscal
Relations in Decentralizing LDTCs”, Georgia State University, Andrew Young School of Policy Studies,
Working Paper 04/02, USA, April 2004, s. 22 (http://isp-aysps.gsu.edu/papers/ispwp0402.pdf).
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yenilenmesini) igermektedir. Sistemden sorumlu olan birim ise aynen daha once

yiiriirliikte olan Kamu Harcama Tetkiki siirecinde oldugu gibi Hazinedir'”.

3.4.1. Sistemin gelisimi

Ingiltere’de kamu harcamalarinin mali yili asan ve her yil ilerleyen (devri)
sekilde planlanmasi, kamu harcamalarinin kontroliinde yasanan giicliiklere yanit olarak
1960’larin baslarinda yapilmaya baslanmistir. Kamu Harcama Tetkiki (KHT) ad1 verilen
sistemin ilk deneyimi, harcamalarin reel ifadelerle planlanmasina dayanmaktadir.
Harcama planlarinda yer alan ¢ok yilli tahminlerin, enflasyona otomatik olarak uyum
gosterdigi bu uygulama; yiiksek enflasyon ile yogun belirsizlik ortaminin bulundugu
1970’11 yillarda harcama kontroliinii kolaylagtirmak yerine gii¢lestirmistir. Bu nedenle
sabit fiyatlarla planlamaya (1982’den itibaren tamamen) gegilmistir. ingiliz yazininda
nakit limitleri olarak anilan uygulama, harcamalar {izerine sabit fiyatlarla sinirlamalar
getirerek enflasyonun olumsuz etkilerini engellemistir. Bununla birlikte hazirlik
siirecinde Hazine ile harcamaci kuruluslar arasindaki miizakereler neticesinde
harcamalarin asilmasi, 1992 yilindan sonra KHT sisteminde yukaridan asagiya dogru
bir yaklasimin gelistirilmesini gerektirmistir. Buna gore gelecek yillarin harcama
tavanlari, biitce teklifleri alinmadan Once kontrol biiyiikliigii ad1 altinda belirlenerek,
kamu harcamalarinin bu smirlar iginde gozden gecirilmesi (tetkiki) saglanmaya
calisilmistir. Harcama planlarmin her yil yapilan gozden gecirmelerle bir yil ileriye
kaydig1 ve yukarida bahsedildigi gibi zaman zaman degisikliklerin yapildigt KHT
sistemi, 1997 yilinda koklii bir degisiklige ugramis ve olagan uygulama terk edilmistir.
Asagida oncelikle KHT sistemi incelenmekte daha sonra ise yeni uygulama farkli

yonleri ile ele alinmaktadir.

3.4.1.1. Kamu Harcama Tetkiki Sistemi

Hazine’nin, ikinci diinya savasimin ardindan artan kamu harcamalarini
dizginlemek icin yeterli mekanizmalara sahip olmamasi, ingiltere’de harcamalar ile

gelirler arasindaki bagin kopmasina yol acmustir. Yillik biitge ile aliman harcama

™ Ingiltere’nin siyasal ve yonetsel yapisi hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Parlak — Caner, a.g.e., ss. 95-141.
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kararlarinin gelecekte getirecegi maliyetleri degerlendirecek bir sistemin olmayisi
nedeniyle kisa doneme odaklanan makroekonomi politikasi, “kesintili bir sekilde”

ilerleyebilir hale gelmistir®'’

. Kamu harcamalarinin par¢alanmis bir yapiya sahip olmasi
da, harcamalarin etkisinin agik¢a goriilememesine yol agmistir. Kisaca ifade etmek
gerekirse o yillara kadar bakanlar, biitge tahminlerini onaylarken gelecekte kamu
kesiminin ekonomiden alacagi payr bilmeksizin taahhiitlerde bulunmaktaydi. Bu
olumsuzluklara c¢are aramak amaciyla kurulan Plowden Komitesi, 1961 yilinda
yayinladigi Kamu Harcamalarinin Kontrolii adli raporda, bir harcama planlamasi

sistemine baslanilmasini da igeren su 6nemli tavsiyelerde bulundu®’:

Gelecekte onemli harcamalar getiren kararlar, daima birden fazla yil dikkate
alinarak, kamu harcamalarinin bir biitiin olarak tetkiki 15131nda ve muhtemel
kaynaklara gore alinmak zorundadir..... Kamu harcama kararlari —savunma,
egitim, tarim vb. adi her ne olursa olsun— alinirken su iki sey asla g6z ardi
edilmemelidir a) donem i¢inde iilkenin yapabilecegi harcamalar b) harcama
tiirliniin digerine gore nispi 6nemi.

Bu tavsiyelerle komisyon, kamu harcamalarina iliskin kararlarin, kurulacak
akilct ve uygun bir sistem dahilinde alinmasini 6nermistir. Komisyon raporu ayni
zamanda, sadece merkezi hiikiimet harcamalarinin degil, yerel idareler, KiT ler vb.
birimleri de iceren toplam kamu harcama biiyiikliigliniin planlanmas1 gerektigini de
vurgulamistir. Boylece rapor, toplam kamu harcamalarina, elde edilmesi muhtemel reel
kaynaklarin degerlendirilmesi baglaminda 6nem verilmesini 6nererek, kamu kesiminin

firsat maliyetine de dikkat gekmistirm.

2 Gray, Andrew — Jenkins, Bill, “Separate Developments: Budgeting, Auditing, and Evaluation in the United
Kingdom”, Budgeting, Auditing & Evaluation: Functions & Integration in Seven Governments, ed. by Andrew
Gray, Bill Jenkins, Bob Segsworth, Transaction Publishers, New Jersey, 2002, ss. 41-64, s. 44.

20 Her Majesty’s Stationery Office, Plowden Report 1961: Control of Public Expenditure, Cmnd. 1432, United
Kingdom, 1961°den aktaran London: Brown, C.V. — Jackson, P.M., Public Sector Economics, 4th Edition,
Blackwell Publishers, Oxford, USA, 1990, s. 214.

2L Brown — Jackson, a.g.e., ss. 214-215.
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Ingiltere’deki iIlk Kamu Harcama Tetkiki Sistemi

Sekil 12

KABINE
nihai onay1

Sonbahar
Beyannamesi

A

Hazine’nin Hazine — Hazinenin Kamu
harcama Harcama R ekonomiyi Harcama
rakamlarini Birimi 7|Orta Vadeli Tetkiki
giincellestir- miizakereleri Degerlendir- Komisyonu
mesi, vy mesi (KHTK)
Harcama
birimlerinin
_| harcama
"| plam
teklifleri
(1+3 y1l)

Kaynak: Brown — Jackson, a.g.e., s. 215 ve Premchand, Government Budgeting..., a.ge., s. 224’teki

bilgiler 1s131nda gizilmistir.

Komitenin onerileri dikkate alinarak 1961 yilinda, kamu harcamalarinin reel
ifadelerle planlanmasina baglanmistir. Buna gére kamu harcamalari, Hazine tarafindan,
ekonomideki ¢iktt (GSMH) biiyiimesi ve 6zel sektor talebinin orta vadeli (5 yillik)
tahminlerine dayali olarak 4 yillik bir donem (daha sonra 3 yila indirildi) i¢in her yil
giincellestirilerek bir yil ilerleyen tarzda planlanmuistir®™>. KHT sistemindeki ilk
deneyime gore siire¢ (bkz. Sekil 12), mali yilin son ay1 olan Mart ayinda gegici kamu
harcamasi rakamlarinin, ge¢gmis yilin hesaplamalarina ve Hazine’nin mevcut tutumuna
dayali olarak belirlenmesi, diger bir deyisle oOnceki yi1l harcama planlarinin
giincellestirilmesi ile basladi. Harcamaci birimlerin harcama tahminlerini biitge yil1 ve
ilaave 3 yil olmak iizere Hazine’ye iletmesinden sonra Mart — Haziran aylarinda
harcamaci birimler ile Hazine arasinda ikili miizakereler yapildi. Daha sonra uzlasilan
tahminler, Hazine’nin hazirladig1 ve ekonominin orta vadeli degerlendirmesini igeren

bir raporla birlikte goriisiilmek tizere Kamu Harcama Tetkiki Komisyonuna (KHTK)

222 Bain, Keith, “Public Expenditure Planning and Control”, Public Finance Course Notes, ss. 1-3. (http://home
pages.uel.ac.uk/K.Bain/pubfinan.html).
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gonderildi. Bu komisyon; bir Hazine sekreterinin baskanliginda, énemli harcamaci
birimlerde yer alan kidemli maliye memurlarindan olugmaktaydi. Daha sonraki
asamada, KHTK nin Onerilerini dikkate alan Kabine, nihai harcama biiyiikliigiinii ve
kompozisyonunu belirlemekteydi. Ingiltere’de bu rakamlar, Kasim ayinda hiikiimetin

Sonbahar Beyannamesi ile ilan edilmekteydi®®.

Bu ilk deneyimin, 1970’lerin ortalarina gelindiginde, kamu harcamalarini
kontrol etmede ve kaynaklarin kamu kesimi ile 6zel kesim arasinda stratejik olarak
ayrilmasini kolaylastirmada basarisiz oldugu kabul edilmistir’?*. Bunun en &nemli
sebeplerinden biri, harcamalarin planlanmasinda sabit fiyatlarin kullanilmasidir. Sabit
fiyatlarla onaylanan ve yiiriitiilmeye baslatilan program harcamalarindan kesintiye
gitmenin oldukc¢a gii¢ oldugu anlasilmistir. Tahminlerin reel ifadelerle yapilmasi,
harcama planinin uygulanmasi sirasinda fiyatlarin degismesi s6z konusu oldugunda,
biitcedeki hizmet diizeyini silirdiirebilmek i¢in ek &denek verilmesi anlamina

225

gelmekteydi™. Bu da 1970’11 yillarda sik sik ek ddeneklere basvurulmasini gerektirmis

ve mali disiplini zedelemistir™®.

Ayrica sistemin Onemli 6gelerinden birisi olan
hazinenin ekonomiyle ilgili orta vadeli degerlendirmesi de bir tahmin olmaktan c¢ok
ideal durumu gostermeyi hedeflemisti. Her yil kamu harcama biiyiikliiklerini ilan eden
Sonbahar Beyannamesinde, bu orta vadeli degerlendirmeye dayali olarak bir kaynaklar
tablosu yer almaktaydi. Tabloda tam istihdam diizeyi ile uyumlu olarak alinan bir ¢ikt1
diizeyi esas alinmig ve hesaplamalar buna dayandirilarak kamu harcamalari i¢in elde
edilebilir kaynaklar hesaplanmisti. Sadece ideal durumun bir beyani olan kaynaklar
tablosu ulasilabilir degildi(*)227. Plowden Komitesinin 6nerilerine dayanilarak kurulan ve
birimler arasi nitelik arz eden KHTK de istenilen hedefe ulasamamistir. Yeni

harcamalar dahil tiim 6nemli harcamalari, yillik gézden gecirme siireci ile tiim kamu

sektorilinli kapsayacak sekilde (orta vadeli olarak) incelemek, harcama birimleri arasinda

223
224

Brown — Jackson, a.g.e., s. 215-216.

Allan, a.g.m., s. 94.

3 Ae.,s. 105.

20 Ae.,s. 94,

® Orta vadeli degerlendirmelerle belirlenen GSMH’deki bilyiime oranimin gerceklesmemesi, reel terimlerle
belirlenen kamu harcamalarinin da oransal olarak artmasi demekti. Ornek vermek gerekirse, Ingiltere’de 1965-68
doneminde GSMH’de beklenen %3.8 biiyiime orani baz alinarak, harcamalarin reel olarak %4.25 biiylimesi
ongorillmiistiir. GSMH’deki biiyiime 2.2 olarak ger¢eklesmesine ragmen, harcamalar daha 6nce belirlenen oran
baz alinarak hesaplandigindan oransal olarak daha fazla artmigtir. Brown — Jackson, a.g.e., s. 219.

227 Bain, a.g.e.,s. 3.
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koordinasyonu saglamak ve ekonomi politikasi ile kamu harcamalarini biitiinlestirmek

amactyla kurulan komite, oldukca sekli kalmistir®*®,

Premchand’in belirttigi gibi
komitenin yaptigi incelemeler bir saatten uzun siirmemistir”®’. Son olarak sistemin
zaaflarindan birisini de, Ingiliz gelenekleri geregince biitcenin gelir ve gider
kisimlarmin ayrilmasi olusturmustur. Buna gore Ingiltere’de 1990°lara kadar biitgenin
harcama kismi kasim ayinda Sonbahar Beyannamesi ile gelir kismi (0rnegin vergi
oranlar1) ise mart ayinda biitce beyannamesi ile ilan edilmis ve parlamentoya

sunulmustur(*)230.

Reel ifadelerle gerceklestirilen harcama planlamasi siirecinde yasanan sorunlara,
IMF’nin kamu harcamalarindaki biiyiimenin kisilmas1 yoniindeki talepleri de eklenince,
KHT sisteminde degisikliklere gidilmesi kacinilmaz olmustur. Yapilan en onemli
degisiklik, reel planlamadan vazgecilerek nominal ifadelerle harcama planlamasina
gecilmesidir. Kismen 1976’da uygulanan nominal planlama, 1982 yilinda reel ifadelerle
harcama planlamasina tamamen son vermistir. Nominal terimlerle planlama, her bir
birimin harcamalarina nominal bir siir getirilmesi anlamima gelmektedir. Nakit
limitleri olarak ifade edilen yeni uygulama ayrica mali rezerv (ya da ihtiyat pay1)
uygulamas: ile de desteklenmis ve esneklik saglanmaya calisilmistir. Harcama

1

planlamasi dénemi de 4 yildan 3 yila indirilmistir™®'. Ayrica, hiikiimetin biitce

politikasinin, para ve maliye politikasi i¢in bir ¢er¢eve saglayan orta vadeli mali strateji
(OVMS) baglaminda kararlagtirilmas1 uygulamaya gegirilmistir(**). Bu anlamda
1979’dan sonra hiikiimetin izledigi genel strateji, kamu harcamalarinin milli gelirdeki
paymi azaltmak, buna karsin verimliligini artirmak olmustur®?. S6z konusu gelismeler,

—Ingiltere’de kamu harcamalariin kontrol dis1 olmasinda petrol krizleri gibi dis

28 Borooah, Vani K., “Public Choice Theory and Macroeconomic Policy”, Public Choice, Edited by Julien Van Den

Broeck, Kluwer Academic Publishers, London, 1988, ss. 61-90, s. 81.

Premchand, Government Budgeting..., a.g.e., s. 224. Komite “zaman kayb1” olarak nitelendirildigi 1980’lerin

ortalarinda kaldirilmustir. Thain, Colin — Wright, Maurice, “Planning and Controlling Public Expenditure in the UK,

Part I: The Treasury’s Public Expenditure Survey”, Public Administration, Vol 70, Spring 1992, ss. 3-24, s. 6.

Mart biitgesi esasen vergi teklifleri ile ilgiliydi. Kamu harcama planlarinin sonbaharda ilan edilmesine karsin,

baharda yayimlanan biitge sadece vergileme ile ilgiliydi. Allen, Richard 1.G., “Assesing Policies and Their

Implementation: The United Kingdom Experience”, Budgeting and Policy Making, OECD, SIGMA Papers No:8,

Paris, 1996, ss. 199-230, s. 210.

Bain, a.g.e., s. 1.

B A.e.,s.4-5.

" 1980’lerde getirilen bu yenilik giiniimiizde de gegerlidir. Hiikiimetin mali stratejisi Ingiltere’de biitce giinii, Mali
Beyanname ve Biitce Raporunda yayinlanmaktadir OECD, Budgeting for Results...., a.g.e., s. 213.

232 Allen, a.g.m.,s. 210.
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faktorlerin payr bulunmakla birlikte— harcama planlamasi sisteminin, harcamalar

(9233 Sistemde yapilan

kontrol etmede yeterli hale gelecegi timidi ile yapildi
degisikliklerle toplam harcamalarin, elde edilebilir kaynaklar ele alindiktan sonra
kararlastirilmasi, en azindan teorik olarak, dﬁsﬁnﬁlmekteydi234. Yeni degisikliklerle
KHT sistemi, asagidaki tabloda gosterildigi gibi Biitge giinii (mart) yaymlanan OVMS

beyaninda ifade edilen ¢ok yilli tahminlerin 6nderliginde ilerler hale getirildi.

Tablo 11

Kamu Harcama Tetkiki Sisteminin Temel Asamalari

Mart Orta Vadeli Mali Stratejinin biitce belgeleri ile birlikte yaymlanmasi

Nisan Mali Y1l Baglangici

Nisan Tahminlerin giincellestirilmesi

Mayis- Harcamaci kuruluslarin harcama teklifleri; Hazine ve harcamaci kurulug memurlari

Haziran arasinda teknik goriigmeler

Temmuz Hazine sekreterinin, genel harcama biiyiikliigiinii Kabine’ye dnermesi ve Kabinece
onaylanmasi. Hazinenin, kurulus tekliflerini bu biiyiikliik dahilinde tutmakla
gorevlendirilmesi

Eyliil-Ekim Hazine ve bakanlar arasinda ikili miizakereler. Anlasmazliklarin Kabinenin Yildiz

Komisyonunda"” gériisiilmesi.

Kasim Kabine’nin toplanmas: ve Hazinenin ve/veya Yildiz Komisyonunun miizakerelerle
ilgili sonuglarini goriismesi. Y1ldiz Komisyonunda yapilan anlasmayi onaylamasi;
¢oziimlenemeyen konulari ¢6zmesi; ve KHT (ya da nihai harcama) rakamlarini

kararlastirir.
Kasim Sonbahar Beyannamesinde nihai harcama rakamlarinin yayinlanmasi
Aralik- Kuruluslarin, yasamaya sunulacak olan 6denek diizeyindeki tekliflerini Hazineye
Subat sunmalari, Hazine’ nin onay1
Mart Biitce giinii: Orta Vadeli Mali Stratejinin, ddenek diizeyinde tahminlerin (sonbahar

beyannamesine uygun olarak) yayimlanmasi
Kurulug harcama planlariin parlamentoya sunulmasi

Nisan Mali y1ilin baglamasi

Temmuz Odenek yasasmin parlamentoca onaylanmasi

Kaynak: Thain — Wright, a.g.m., s. 5; Gray — Jenkins, a.g.m., s. 46.

™ Ayrica 1980’lerde KHT siirecindeki degisikliklere ilaveten, Mali Yonetimin Islahi adi altinda bir dizi yeniliklere
de gidilmistir. Performans gostergelerinin belirlenmesi, harcama yapmada esneklik, ti¢ yillik yonetim planlari bu
yeniliklerden baslicalari olarak belirtilebilir. Ayrintili bilgi igin bkz. Gray — Jenkins, a.g.m., s. 48-51.

233 Ace., s.47.

234 Thain — Wright, a.g.m., s. 7.

™ Yildiz Komisyonu (Star Chamber), Kabine alt-komisyonlarindan biridir ve baskanhgmni, kidemli bir Kabine
Bakan1 yapmaktadir. 1980’lerin ortalarinda KHTK ’nin kaldirilmas: sonucu olusturulan komisyon, biitce hazirlig
stirecinde harcamac1 birimlerle Hazine arasinda ¢dziilemeyen konulari ele alma gorevini iistlenmistir. Komisyon,
daha sonraki yillarda yerini, EDX adli benzer bir diger komisyona birakmustir. Bain, a.g.e., s. 1.
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Sistemde yapilan degisikliklere ragmen iizerinde 6nemle durulan elde edilebilir
kaynaklara gore kamu  harcamalarmmin  belirlenmesi  konusu, uygulamaya
gecirilememistir. Bunun onemli sebeplerinden biri, harcama biiyiikliigii i¢in alinan
kararin; yaklasik 6 ay oncesinde yayinlanan OVMS’de yer alan projeksiyonlar disinda,
herhangi bir gelir planina dayanmamasiydi. Ozellikle Hazine; Mart gelir biitcesinde
degisecegi gerekcesiyle, Sonbahar Beyannamesinden ¢ok kisa bir siire 6nce bile gecici
gelir tahmini yapmada oldukga isteksizdi. Ayrica, ilave kamu harcamasi yapmamaya
karar vermek de, gerek ekonomik gerekse siyasal olarak gerekli kosullar olsa bile
olaganiistii giictii. Onceliklerin kapsamli ve diizenli bir sekilde gdzden gegirilememesi
ve bakanlarin 6nemli harcamalardan feragat etmelerini saglamanin siyasi gii¢liigii,
harcama planlarinda belirlenen disg yil tahminlerinin, bir sonraki yil KHT siirecinde

artmasina yol agti>.

Kamu harcamalarmin kontrol edilememesi, 1990’larin baslarinda KHT sisteminde
yine baz1 degisikliklere gidilmesine yol acti. En 6nemli degisikliklerden birisi, kasim
ayinda harcama planlar ile birlikte gelir planlarinin da agiklanmasi oldu. Birlestirilmis ya
da konsolide biitce ile bakanlar tarafindan genel gelir ve gider durumunun dikkate
alinabilmesi amaglanmistir. Ayrica bu yillarda yapilan bir degisiklikle biitge hazirlig
stirecinde daha fazla yukaridan asagiya dogru bir yaklasima yer verilmeye ¢aligilmustir.
Buna gore daha 6nceden, genel harcama diizeyi, Hazine sekreteri ile bakanlar arasindaki
ikili gériismeler sonucunda ortaya ¢ikmaya egilimliydi ve bu siire¢ genelde asir1 harcama
biiyiikliigii ile sonuglaniyordu. Bu nedenle genel harcama biiyiikliigiiniin, yeni kontrol
toplami ad1 altinda 6nceden sinirlanmasi, kurulus tekliflerinin de bu toplami agsmamasi
kabul edildi. Bu uygulama, hiikiimetin mali stratejisi olan kamu harcamalarinin milli gelir
paymin azaltilmasi amacina da uygundu. Yeni kontrol toplami, genel yonetime dahil
idarelerin harcamalarinin yaklasik %85’ini kapsamaktaydi. Toplam, sosyal giivenlik

harcamalarini ve borg faizlerini ise disladi”)*°.

25 Thain — Wright, a.g.m., s.7.

® Daha 6nceki yillarda bu biiyiikliige planlama toplami adi verilmekte ve toplam; merkezi idare, yerel idareler,
ulusal sanayinin ve bazi kamu girisimlerinin dis finansmani, belirli girisimlerin sermaye harcamalari, rezerv ve
ozellestirmeler dikkate alinarak belirlenmekteydi. Bu konuda detayli bilgi i¢in bkz. Heald, David, “Steering
Public Expenditure with Defective Maps”, Public Administration, Vol 73, Summer 1995, ss. 213-240.

2% OECD, Budgeting for Results...., a.g.e., s. 214-215.
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3.4.1.2. Kapsamli Harcama Incelemesi Yaklasimi

1990’11 yillarin ¢ogunda uygulanan siki maliye politikalar1 ile Ingiltere’de mali
disiplin saglanmakla birlikte, vergileri artirmadan uygulanan biitce saglamlastirma
politikalari, zaman i¢inde ihtiyari yatirimlari daraltmis ve kamu hizmetleri iiretiminde
azalmalara yol a¢mustir. Buna, kamu alt-yap1 yatirimlarimin 6zel finansman ile
yapilmasi ve yogun ozellestirmeler de eklenince, Ingiltere OECD iilkeleri genelinde
kamu yatirimlart GSYIH’ye oran olarak en diisiik iilkelerden biri haline gelmistir. Bu
nedenle 1990’larin sonlarinda, mali disiplinin Gtesinde, egitim, saglik ve kamu ulagimi
gibi temel hizmetlerin kalitesinin gelistirilmesi 6n plana ¢ikmistir. Sorunlara care
bulmak isteyen hiikiimet 1997 yilinda, 6zellikle hizmet sunumunda etkinligi gelistirmek
gayesiyle mali yonetim i¢in yeni bir ¢ergeve gelistirmis ve yeni bir harcama planlamasi
ve kontrolii sistemine gegmistir237. Boylece 1961 yilindan beri cesitli degisikliklerle
uygulanan KHT sistemi terk edilerek yerine 2 yilda bir gerceklestirilen ve 3 yillik bir
donemi igeren Kapsamli Harcama Incelemesi (KHI-Comrehensive Spending Review)

yaklasimi getirilmistir.

3.4.2. Sistemin isleyisi

Ingiltere’de uygulamaya yeni konan mali ¢ergevenin ilkeleri, 1997 yilinda
yiiriirliige koyulan Mali Istikrar Tiiziigii ile ¢izilmis; yeni harcama planlamasi rejimi ise
1998 Ekonomik ve Mali Strateji Raporu ile diizenlenerek ilan edilmistir (Bkz. Sekil
13)238

37 Noord, Paul van den, “Managing Public Expenditure: UK Approach”, OECD Economics Department, Working
Papers No: 341, 06 September 2002, s. 4 ve 8.

28 Her Majesty’s Treasury, “Public Expenditure Planning and Control in the UK — A Brief Introduction”, United
Kingdom (http://www.hm-treasury.gov.uk/Spending_Review/spend_plancontrol.cfm).
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Sekil 13

ingiltere’deki Yeni Harcama, Plinlama ve Kontrol Rejimi

MALIi CERCEVE
Genel kamu harcamalar1 ve borglanma diizeyleri Hazine tarafindan planlanmaktadir

4 L

KAPSAMLI HARCAMA INCELEMESI
Hazine, kuruluslarin gelecek 3 yillik harcama planlarmin, iki yilda bir harcama incelemelerini yapar.
Harcama incelemesi, kurulus biitgesine tahsisat ile sonuglanir. Kamu Hizmet S6zlesmeleri, kuruluslarin
ulagmayi taahhiit ettigi amag ve hedefleri ve kaynak kullaniminda verilen esneklikleri kurar.

J L < L
KURULUS BUTCELERI KAMU HiZMET SOZLESMELERI
Kuruluslar, bir yilin 6tesinde tahmin edilme Her bir kurulus i¢in amaglar1 ve nicel hedefleri bu
giicliigli bulunan harcamalar (YOYH) disinda, sozlesmeler belirtir. Bunlar, kurulusun hedeflerine
3 yillik biit¢ce (KHL) alirlar. Biitgeler, cari ve nasil ulasacagini, kimlerle ¢alisacagini ve genel
sermaye biit¢elerine boliiniir. performans gostergelerini gosteren Hizmet Sunum

Sozlesmeleri ile desteklenir.

JL J L

ODENEK TAHMINLERIi KURULUS YATIRIM STRATEJILERi
Hiikiimet, parlamentodan harcama yapma Sunulacak hizmetler i¢in gereken yatirim ve sermaye
yetkisi almak i¢in hazirlar. Bu tahminlere bir mallarini gosterir.

defada bir mali y1l i¢in izin verilir

JL

YIL SONU ESNEKLIGI
Kuruluslar, cari mali yilin tahminlerinden
kullanmadiklar1 kaynaklari, gelecek mali yila
tagiyabilirler (Hazinenin izni ile)

KURULUS RAPORLARI
Gliz performans raporu ve bahar
Yillik raporu. Kamu Hizmet

AL Sozlesmelerine uyulma derecesi.
KAYNAK HESAPLARI
Y1llik olarak kuruluslarca hazirlanir ve ilgili ¢ L
yilin mali sonucunu gosterir. Ozel sektorde PLANLAMA CEVRIiMi

kullanilan genel kabul gormiis muhasebe

. Kuruluslarin kaynak hesaplari ile ilgili
standartlarina g6re hazirlanir

bilgiler ve raporlar sonraki KHI’de kullanilir

Kaynak: National Audit Office, Managing Resources to Deliver Better Public Services, London, 2003, s. 23.

3.4.2.1. Yeni mali gergeve

Ingiltere’de hiikiimetlerin yiiriirliige koydugu maliye politikasmnin yeterince agik
olmamasi, gorev ve sorumluluklarda tanimlama sorununun olmasi, gelecege yonelik
asir1  iyimser degerlendirmelerin  yapilmasi kamu maliyesinin uzun ddénem

stirdiiriilebilirligini zedeleyici bir makroekonomik ¢ergeve yaratmis ve etkin bir maliye
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politikas1 izlenmesini giiglestirmistir. Yeni yiiriirliige konan Mali Istikrar Tiiziigii, bu
sorunlara ¢are olarak hiikiimetlerin maliye politikas1 hedeflerinin belirlenmesinde ve
uygulanmasinda saydam olmalarini, maliye politikasinin ekonomiye etkileri anlaminda
istikrarli olunmasini; kamu maliyesi yonetiminde sorumluluk sahibi olunmasini; nesiller
arasinda adil olunmasini; maliye politikasinin tasarlanmasi ve uygulanmasinda etkin
olunmasini sart kosmustur™’. Bu ilkeler oldukea saydam bir raporlama sistemi ile de
desteklenmis, hiikiimetin ekonomik ve mali projeksiyonlarinin yay1nlanma51(*),

siirdiiriilebilirligin degerlendirilerek ilan edilmesi zorunlulugu getirilmistir**.

Ayrica mali c¢erceve, ekonomik ve mali istikrar1 artirmak i¢in yeni mali
kurallarla desteklenmistir’ . Gegmis yillarda diisen kamu yatirmmlarmin yarattigi
olumsuzluklardan kurtulmak bakimindan getirilen yeni kurallardan birisi, hiikiimetin
yalnizca yatirimlar ic¢in borglanabilecegini belirtmektedir ki altin  kural olarak
adlandirilmaktadir. Sirdiiriilebilir yatirim kurali olarak bilinen ikinci mali kural ise
kamu kesimi net borcunun GSYIH’ye oran olarak, ekonomik konjonktiir boyunca
istikrarli ve uygun bir sekilde tutulmasi olarak belirlenmistir. Mevcut otoriteler bu orani

%40 olarak belirlemislerdir**'.

3.4.2.2. Ug yillik Kurulus Harcamalar1 Limitleri

Yukarida bahsedilen mali ¢ergeveyi desteklemek iizere, eski KHT sisteminin
yerine yeni bir planlama ve kontrol rejimi, hiikiimet tarafindan uygulamaya
gegirilmistir242. Bu yeni rejime gore, harcamaci kuruluslar i¢in biitiin bir ii¢ yillik
doneme 06zgl (y1l detayr da olmak iizere) kurulus harcama limitleri (KHL), nominal
ifadelerle belirlenmektedir. Diger bir ifadeyle Hazine, harcamaci kuruluslarin

harcamalarini ii¢ yillik donem i¢in belirlenen ve kat1 bir sekilde uygulanan bir limit

29 United Kingdom, The Code for Fiscal Stability, March 1998, parag. 3.

™ Ayrica Ingiltere’de, projeksiyonlarda kullamlan varsayimlarn bagimsiz bir sekilde Yiiksek Denetim Kurulu
tarafindan denetlenebilmesi imkani da bulunmakta; bu da hiikiimete, siirecin giivenilirligini yiikseltme imkanini
saglamaktadir. United Kingdom, The Code for Fiscal Stability, parag. 26.

%0 United Kingdom, The Code for Fiscal Stability, parag. 20-25.

) Sz konusu mali kurallar, Mali istikrar Tiiziigiinde degil, hiikiimetin 1998 yilinda yayinladigi ekonomik ve mali

strateji raporunda agiklanmustir. Her Majesty’s Treasury, Economic and Fiscal Strategy Report 1998: Long Term

Stability and Investment, United Kingdom (http://www.hm-treasury.gov.uk/documents/uk economy/economic

_and _fiscal strategy report 1998/ukecon_efsr_index.cfm).

Daban v. dgr., a.g.e., s. 35.

N

241
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dahilinde finanse etmeyi taahhiit etmektedir. Bu anlamda yillik biitce uygulamasinin
terk edildigini gosteren uygulama, daha uzun doénemli planlamaya izin vermektedir.
Boylece yillik biitcede oldugu gibi yillik harcamalarin fiili artiglarla degismesinin de
Oniine gegilmesi hedeflenmistir’®. Ancak olaganiistii durumlarda Hazine ile anlagilarak,
KHL rezervinden kullanilarak asilabilen ii¢ yillik limitler dahilinde kuruluslar,
harcamadiklar1 6deneklerin tamamini (bu ii¢ yillik donem iginde), bir yildan digerine
tagtyabilmektedirler. Ayrica, diisen kamu yatirimlarinin artirilmasi igin, s6z konusu
limit i¢inde cari ve sermaye harcamalarinin ayr1 ayr1 yonetilmesi de kararlagtiriimistir.
Bu uygulamanin amaci, daha 6nce cari harcamalar {izerindeki kisa vadeli baskilar
karsilamak i¢in yatirim harcamalarindan yapilan kesintilerin 6niine ge¢ebilmektir. Buna
gore yatirimlara ayrilan Odeneklerin, ancak kabul edilen belli bir tutarda cari

harcamalara tahsis edilebilmesi dngoriilmektedir®*.

Yeni sistemde ii¢ yillik olarak kurulan harcama limitlerinin, olagan orta vadeli
harcama sistemindeki gibi yillik olarak degil, iki yilda bir gbzden gegirilmesi s6z
konusudur. Bu gozden gegirmeler Hazinece, Kapsamli Harcama Incelemeleri (KHI),
aracih@g ile yapilmaktadir. Ilki 1998 yilinda gerceklestirilen bu incelemelerde;
harcamaci kuruluslarin amag¢ ve hedeflerinin, her bir harcama programi bazinda sifir
esaslt analizler kullanilarak, hiikiimetin hedeflerine en iyi sekilde ulagsmasini belirlemek
lizere gbzden gegirilmesi gergeklestirilmektedir. Kuruluglarin ii¢ yillik harcama limitleri
de, mali kurallarla uyumlu olarak bu gdzden gecirmeler sonucunda kurulmaktadir®®.
Ornek vermek gerekirse, 1998°de gergeklestirilen KHI, 1999-2000, 2000-2001 ve 2001-
2002 donemini kapsar sekilde iic yillik harcama limitlerini (temmuz ayinda)
belirlemistir. Bir sonraki KHI 2000 yilinda yapilmis ve 2001-2002, 2002-2003 ve 2003-

2004 dénemini kapsayarak KHL leri kurmustur®*.

KHi’lerde ele alinan kurulus amag ve hedefleri ise ilk kez 1998 KHL’si ile
yiiriirlige konan bir yenilikle yapilmaktadir. Buna gore her bir harcamact kurulus ii¢

yillik bir kamu hizmet sozlesmesi ile performans hedefleri belirlemekte ve bunlari

243
244
245
246

Pearson, a.g.e., s. 3.

Her Majesty’s Treasury, Economic and Fiscal Strategy Report 1998, a.g.r.

Her Majesty’s Treasury, “Public Expenditure Planning....”, a.g.e.

Her Majesty’s Treasury, “Spending Reviews”, United Kingdom, (http://www.hm-treasury.gov.uk/spending
review/spend_index.cfm).
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gerceklestirmek i¢in taahhiitte bulunmaktadir. Bu hedeflere nasil ulasilacagi ise detayli
program ve eylemlerin yer aldig1 hizmet sunum sozlesmeleri araciligi acgiklanmaktadir.
Her yil hazirlanan yillik raporlar ile de amaglara ne kadar ulasildigir ortaya konmaya
calisilmaktadir. Bdylece iki yilda bir yapilan KHI’lerin de, performans odakl1 yapilmas1

saglanmaktadir)*.

3.4.2.3. Yillik Olarak Y onetilen Harcamalar

Ingiltere’de, {ic yillik limitler harcamaci kuruluslarin biitiin harcamalarini
kapsamamaktadir. Kuruluslarin bir kisim harcamalari, bu tiir bir harcama planlamasina
uygun degildir. Ornegin, sosyal giivenlik 6demeleri, yerel idarelerin kendi gelitleri ile
karsiladiklar1 harcamalari, ortak tarim politikasi altinda yapilan 6demeler, borg faizi ve
Avrupa Birligi kurumlarina yapilan net ddemeler, ii¢ yillik donemde kontrol edilmesi
gii¢, degisken nitelige sahiptir. Toplam harcamalarin yaklagik yarisimi teskil eden bu tiir
harcamalar, yillik olarak yonetilen harcamalar (YOYH) adin1 almakta ve yil bazinda
belirlenmektedir. Bununla birlikte YOYH’ler, daha oOnce belirtilen mali kurallarin

uygulanmasina tabi olup, biitge siirecinin bir pargasi olarak tetkik edilmektedirler**.

3.4.3. Degerlendirme

Giiniimiizde Ingiltere, diger iilkelerde yaygm olarak goriilenden farkli bir orta
vadeli harcama sistemi uygulamaktadir. 1997 yilina kadar uygulanan sistemin basari
durumu degerlendirildiginde su noktalarm énem kazandigi goriilmektedir: Ingiltere’de
makroekonomik istikrarsizliklar ve yiiksek enflasyon oranlari, ge¢miste ekonominin
performansini olumsuz etkilemis olmakla birlikte, bu istikrarsizliklarda 6nemli pay1
olan bir unsur para ve maliye politikalarindaki basarisizliklardir. A¢ik hedef ve ilkelerin
bulunmayist politikalarin olduk¢a kisa donem odakli olmasina yol agmis, bunun
otesinde kamu maliyesinin uzun donem stirdiiriilebilirligi goz ardi edilmistir. 1980’lerin

sonunda, gorliniiste 1yl olan (fazla veren) kamu maliyesi dengesi, asir1 vergi

) Bu konuda detayh bilgi i¢in bkz. Ellis, Kevin — Mitchell, Stephen, “Outcome-focused Management in the United
Kingdom”, OECD Journal on Budgeting, Vol 1, No 4, 2002, ss. 111-128.

247 Pearson, a.g.e., s. 4.

28 Her Majesty’s Treasury, Planning Sustainable Public Spending: Lessons From Previous Policy Experience,
United Kingdom, November 2000, (http://www.hm-treasury.gov.uk/media/83D/66/86.pdf).
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kesintileriyle kisa doneme odaklanmig, bunun sonucunda 1992-3 yilinda kamu kesimi
net borcu GSYIH’ye oran olarak %7,8’e cikmugtir”. Ayrica ¢ikti trendlerinin ve
konjonktiir uyumlu mali gostergelerin yayinlanmamasi, kamu maliyesinin saglikli bir
sekilde parlamento ve kamuoyu tarafindan degerlendirilmesini engellemis, bu da kamu
harcama planlarinin ulasilabilir olup olmadiginin bilinememesine yol agmigtir. Ayni
zamanda maliye politikasi, makul olmayan iyimser tahminlerden de etkilenmistir.
Gelecege yonelik senaryolarin ya da stres testinin bulunmamasi da énemli bozulmalar1
tetiklemistir. Uzun donemli sorunlardan bir digeri de, KHT ler ile belirlenen dis yil
tahminlerinin, her yil artig yoniinde ilerlemesi olmustur. Esasen biitcelemedeki tiim
katilimcilar, harcama biiyiikliiklerinin bir sonraki yil tekrar ele alinarak degistirilecegini
bildiginden; biiyiikliikler, duygusal bir sekilde kurulmustur. Sadece 1987-88 ve 1996-97
dis yillari, bir énceki KHT ye gore degismemistir’®. Bahsedilen yanlis politika ve
uygulamalari telafi etmek lizere uygulanan siki harcama tavanlar1 (yukaridan asagiya
dogru yaklasim) ise kamu hizmetlerinde ve Ozellikle de yatirimlarda Onemli
bozulmalara yol agmistir. 1997 yilinda getirilen yeni mali ¢er¢evenin oldukca saydam
oldugu soylenebilir. Yeni harcama planlamasi sistemi ise kismen yillik biitgceden feragat
anlamini tagimaktadir. Kisa donem odakliligi onledigi ve kuruluslara daha fazla
esneklik sagladigr ileri siirelen sistemin basarisinin degerlendirilmesi i¢in ise zamana
ithtiyac vardir. Bununla birlikte simdiden bu sistemin gelismekte olan iilkeler i¢in uygun

olmayan bir yapiya sahip oldugu sdylenebilir.

3.5. Giiney Afrika Cumhuriyeti

Federal bir iilke olan Giliney Afrika Cumhuriyeti, Anglo-Sakson gelenegine sahip
bir iilkedir. Bu nedenle aynen Ingiltere’de oldugu gibi mali yil 1 nisanda baslayarak mart
ay1 sonunda sona ermekte ve biitce, parlamento tarafindan mali yila girildikten sonra

onaylanmaktadir. Ulkede orta vadeli harcama sisteminden genel olarak sorumlu olan

) Bu dénemde Hazinenin ¢evrimsellik gostergesi sadece bir ortalamayi verecek sekilde genel tarzda diizenlenmisti.
Bu nedenle kamu maliyesi ¢evrimi yanlis hesaplandigindan yanlis politikanin uygulanmasi s6z konusu olmustur.
Her Majesty’s Treasury, Fiscal Policy: Lessons From The Last Economic Cycle, United Kingdom, November
1997, s. 9 (http://www.hm-treasury.gov.uk/documents/uk_economy/fiscal policy/ukecon_fisc index.cfim).

29 Her Majesty’s Treasury, Public Spending: Lessons from Previous Policy Experience, United Kingdom,
November 2000, ss. 1-5.
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birim ise Hazine’dir. Sistemde yogun bir danismact mekanizmanin oldugu goze
carpmaktadir. ileride belirtilecegi gibi dzellikle Biitce Konseyi ve Biitce Forumu idareler
arasi igbirligini giiclendirmek iizere tesis edilmis olan danigsmaci mekanizmalardandir.
Sistemde bir kabine komisyonu olan Bakanlar Biitce Komisyonunun da Onemli rolii
bulunmaktadir. Ayrica bu komisyona oneriler sunan Orta Vadeli Harcama Komisyonu da

kuruluslarin ¢ok yilli harcama tekliflerini degerlendirmektedir.

3.5.1. Sistemin gelisimi

Giliney Afrika Cumhuriyetinde; planlama ile biitceleme fonksiyonlar1 arasinda
iliski kurulamamasi, girdi odakl1 biitce yapisi, biitcelemenin gecmis yil odakli niteligi ve
parlamentonun roliiniin yetersizligi, mali yonetimde karsilagilan en 6nemli sorunlar
arasindaydi. 1970’lerdeki ekonomik daralma ile ilk kez su {istiine ¢ikan bu problemlere
yonelik iyilestirmelerden biri, 1985 yilinda hedeflere gore yonetim sisteminin kabul
edilerek ¢ok yilli biitge planlamasi yoniindeki ilk girisimin yapilmasi olmustur.
Harcamaci kuruluslarin ilk kez 12 aydan uzun bir siire i¢in biitge teklifleri hazirladiklari
bu ilk adim; agik destekleyici girisimlerin olmamasi ve kuruluslarin yillik ¢evrime
odaklanmaktan = vazge¢cmemeleri nedenleriyle  basarisizlikla sonuglanmigtir®>’.
Gliniimiizdeki anlamiyla bir orta vadeli harcama sistemi ise 1994 yilinda Hazine
tarafindan baglatilmistir. Oldukga kapali ve igsel bir sistem olan uygulama, iist diizey
devlet memurlar1 ile smirlhi kalmistir. Hiikiimet, reform ve siirdiiriilebilir bir mali

cerceve i¢inde donilistim ihtiyacini kabul etmekle birlikte, uygulamay1 durdurmustur®’.

Gliney Afrika’da giliniimiizde gegerli olan sistem ise 1998 yilinda yiiriirliige
konmustur. Ulkede orta vadeli harcama cercevesi olarak adlandirilan yenilik, 1997
yilinda yiiriirliige konan Idarelerarast Mali Iliskiler Yasasinm kapsayan genis bir biitce

reformu paketinin bir parcasidir™”.

1998 yili Biitce Konusmasinda, “yeniden
yapilanmaya ve gelisim cabalarina katki saglayacak islemsel bir program” olarak
tanimlanan yeni cergevenin, biitce siirecinde siyasal karar almayi giiclendirmeyi;

Kabinenin, biitce ddenekleri ile hizmetler arasinda baglant1 kurmasini miimkiin kilmayz;

20 7yl, van Albert, Country Case Study 5: Operationalising the MTEF as a tool for Poverty Reduction: South
Africa, Overseas Development Institute, London, May 2003, s. 4-5.

Blzyl,age.,s. 5.

22 Hickey, Alison, - Zyl, van Albert, 2002 South African Budget Guide and Dictionary, 1dasa, Cape Town, 2002, s. 38.
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isbirlik¢i yonetisimi ve karar almay: giiclendirmeyi; daha iyi hizmet sunmayi; kamu
sektorli programlamasi igin orta vadeli bir ¢evre yaratmayi ve biitge politikalarini

olusturmada aciklik ve seffafligi arttirmay1 amacladigi duyurulmustur25 3,

3.5.2. Sistemin isleyisi

Giliney Afrika’da 1998 yilindan bu yana basarili bir sekilde uygulanan sistem, 3
yillik bir donemi (biitge yil1 ve ilave 2 dis yil1) kapsamakta, her yi1l gézden gecirilerek
ilerlemekte (rolling); hem federal devlet hiikiimeti hem de eyalet hiikiimetlerinde
koordineli bir sekilde yiiriitilmektedir®*. Performans tabanl biitgeleme sistemine sahip
olan tilkede 2002 yilinda yapilan bir diizenleme ile biit¢celeme siirecine stratejik planlar

da entegre edilmistir™”.

3.5.2.1. Tahminlerin gilincellenmesi

Gliney Afrika’da, ¢ok yilli harcama tahminlerini gosteren OVHC’ye dahil
olacak harcama teklifleri alinmadan once; hem hiikiimet hem de sektor diizeyinde
harcama tavanlar1 belirlenmektedir. Bu tavanlar, bir 6nceki OVHC de yer alan dis yil
tahminlerinin giincellenmesine dayanmaktadir'”. Bu giincellemeler, Hazine tarafindan
yapilmaktadir. 1996-1999 doneminde bir grup uzman iktisat¢1 tarafindan kapali bir
siirecle belirlenen makro iktisadi ¢erceve tahminlerini kullanan Hazine, 2000 yilindan
bu yana kendi makroekonomik modelini kullanmaktadir. Giliney Afrika’da, ge¢mis
OVHC’de yer alan 2 dis yilin, prensip olarak dogrudan (t ve t+1 yillarinin) harcama
tavani olmasi kabul edilmistir. Buna karsin g¢ercevenin bir yil ilerlemis olmasi
sonucunda ilk defa eklenecek olan son dis yilin (t+2’nin) harcama tavani ise genellikle
Hazine’nin makroekonomik modeline dayanilarak 2. yilin (t+1’in) harcama tutarina,

bityiime ve enflasyon uyum standardi eklenerek hesaplanmaktadir™®.

253

Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 13: Multi-Year Expenditure
Programming Approaches, a.g.e., s. 31.
254 A
y.
35 7yl,age., s. 15.

' Ulkedeki sistemi, bir dongii halinde belirten Sekil 14’te, OVHC’ den harcamaci kuruluglara dogru uzanan ok,
yukarida bahsedilen giincellestirmeler sonucunda belirlenen harcama tavanlarimi betimlemektedir. Hatirlanacag:
gibi biitge hazirlik siirecinin baglarinda belirlenen s6z konusu tavanlar, siirecin sonlarinda nihai hale getirilerek
(yeni) OVHC de yerini almaktadir.

36 7yl a.ge., s. 14.
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Sekil 14
Giiney Afrika Cumhuriyetinde OVHC ve Biitce Siireci

PARLAMENTO |€¢——

Orta Vadeli

Biitce A
Politikasi
Beyannamesi
Ekim-Kasim
— Orta
KABINE > Vadeli
- Harcama
] ? Gergevesi
tavsiyeler
tavsiyeler
Bakanlar Biitce
> Komisyonu

7

Onelt | »| Biitce Konseyi
belge | Oncii

belge

Sektor Teknik Gelir Bolisimii > Biit¢e Forumu  |.....
Karma L Toplantisi
Komisyonlarin Gneriler Makroekonomik
caligmalart »| Vve mali gergevenin
Haz-temmuz ve gelir
bolisimunin
gbzden gegirilmesi
7-8 Ags
Danigmaci
mekanizma
-
HAZINE D
y ‘—/ Rapor
Kuralus é Orta Vadeli
Biitge Har_cama
Teklifi I Komisyonu
- (OVHK)
5 Agustos »| Toplantilan
19ads-27 eylil
Gegmis donem OVHC’ye dayanilarak
1 hazirlanan harcama tavanlari
Harcamaci
Kuruluslar <

Kaynak: Republic of South Africa, National Treasury, Expenditure Frameworks Treasury Guidelines:
Preparing Budget Proposals for the 2005 MTEF, South Africa, 2005; Republic of South Africa,
National Treasury, Medium Term Expenditure Frameworks Treasury Guidelines: Preparing
Budget Submissions, South Africa, April 2001; Barder, Owen, Budget Reform: Making it Happen,
World Bank Presentation, April 1999 eserlerinden yararlanilarak ¢izilmistir.

152



Giiney Afrika’da kuruluglarin, yukarida belirtildigi gibi belirlenen harcama
tavanlart dahilinde harcama tekliflerini hazirlamalarina yardimer olabilmek igin bir
harcama oncelikleri notu da hazirlanmaktadir. Bu not i¢in Kabine, Mayis ayinda
toplanarak oncelikleri goriismektedir. Onceliklerin belirlenmesinde, ¢esitli politika
belgelerinden yararlanilmaktadir. Ornegin 2005 yil1 igin hiikiimetin 6ncelikleri; iilkenin
biiyiime ve kalkinma stratejisine, on yillik bir inceleme raporuna ve Giiney Afrika genel
yoneticileri forumuna dayamlarak hazirlanmistir. Ulkede, harcama &ncelikleri notuna

déniistiiriilen bilgilere biitce siireci boyunca uyulmaya calisilmaktadir™’.

3.5.2.2. Harcama tekliflerinin hazirlanmasi ve gdzden gegirilmesi

Hazine’nin yardimiyla her {i¢ yila iliskin rehber harcama tavanlarina ve politika
onceliklerine sahip olan harcamaci kuruluslarin politika planlama siireci ise 2005
yilinda, ii¢ yildan bes yila ¢ikarilan bir stratejik planlama stireci aracilii ile
yapilmaktadir’™®. Kuruluslar, alt-harcama tavanlarina uygun olarak biitge tekliflerini
hazirlarken stratejik planlarim1 goézden gegirmekte ve hiikiimetin duyurdugu genel
onceliklere uymaya c¢alismaktadir. Teklifler, ©Onceden belirlenen formata gore
hazirlanmakta ve Hazine’ye iletilmektedir. Buna gore teklifler; kurulusun amacini,
temel hedeflerini, (Hazine tarafindan bildirilmis olan) orta vadeli harcama tavanlarini,
geemis harcama trendlerini, ¢iktt ve hizmet sunum egilimlerini vb. igermektedir.
Tekliflerin igerdigi en 6nemli unsurlardan birisi de kurulusun, stratejik onceliklerin
degismesi ile ilgili olarak sundugu politika secenekleridir. Bu iilkede politika
segenekleri, kuruluslarin kendilerine verilen tavanlar dahilinde olmak iizere, bir
harcama artisina ya da azalisina (tasarrufa) yol acan politika degisikliklerine
denmektedir. Ornegin mevcut programlardaki cikti diizeyinde azalmalari iceren bir
politika secenegi; kurulusun harcama tavani dahilinde yeni bir politika i¢in teklif
vermesini saglayabilmektedir(*). Gliney Afrika’da her bir kurulusun toplam sekiz adet

politika segenegi sunma imkani bulunmaktadir. Bunun nedeni, ilerde deginilecegi gibi,

37 Republic of South Africa, National Treasury, Medium Term Expenditure Frameworks Treasury Guidelines:
Preparing Budget Proposals for the 2005 MTEF, a.g.e. s. 4.

258 A.e.,s. 5.

® Giiney Afrika’da kuruluslarin biitge tekliflerinde kullandigi formlar, politika segeneklerinin etkisini iyi bir sekilde
gostermektedir. Ornek form igin bkz. Ek-6.
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tim harcamact kuruluslarin  tekliflerinin tartisildign  Orta Vadeli Harcama
Komisyonunun isyiikii agirligidir. Onceden belirlenen formata gére Hazine’ye sunulan
teklifler, Hazinedeki harcama gruplar: ve biit¢e uzmanlarinca incelenmektedir. Hazine,
biitce tekliflerinin kendisine verilmesinden itibaren 4 hafta icinde ilgili kurulusa,

sundugu politika segenekleri ile ilgili yorumlarini iletmek durumundadir®’.

3.5.2.3. Makroekonomik ve mali ¢erceve ile gelir boliisiimiiniin gozden gecirilmesi

Hazinenin harcama gruplart ve biitge uzmanlari, harcamaci birimlere danisarak
biitce tekliflerini degerlendirirlerken bir yandan da makroekonomik ve mali ¢erceve ile
idarelerarasindaki gelir boliisiimii konular1 gézden gecirilir. Bu asamada; maliye
politikasi, genel harcama biiylimesi, enflasyon varsayimlari ve bor¢ faizi

projeksiyonlarina odaklamlmakta ve gelir béliisiimii degerlendirilmektedir”®.

S6z konusu gozden gegirmeler, (sekil 14’te de gorildiigii gibi) olduk¢a yogun
danisma mekanizmalar1 ile gerceklestirilmektedir. 4x4 olarak bilinen sektor teknik
karma komisyonlar, kosullu yardimlarin idaresi ve uygulamasi ile eyaletlere yonelik
temel harcama baskilarin1 incelemek {izere toplanmaktadirlar. 4 ulusal, 4 eyalet
temsilcisi ile hem Hazine hem de ilgili sektordeki harcamaci kuruluslarin
temsilcilerinden olusan teknik komisyonlar; saglik, egitim, yargi, refah, adalet gibi
alanlara 6zgii olup daimidir. idarelerarasindaki iliskileri ve bilgi alisverisini gelistirmeyi
amaclayan komisyonlarin karar verme yetkileri olmayip, gerek gelir boliisiimii gerekse
harcama baskilar1 konularinda birer tavsiye kurumlaridir. Bir sektordeki harcama
egilimlerini ve yeni politikalarin biitgesel etkilerini 6ngoérmeye ¢alisan komisyonlarin

bulgular, biite tekliflerinin hazirlanmasinda kuruluslara yardimer olmaktadir'.

Bu komisyonlarin ve Hazinenin Oneri ve analizleri, bir gelir boliisiimii
toplantisinda ele alinmaktadir. Hazine bagkani, tiim harcamaci birimlerin muhasebe
yetkilileri, eyalet hazineleri baskanlari, yerel idare temsilcileri gibi olduk¢a genis bir
katilima sahip olan seminer sonunda hazirlanan 6nciil makroekonomik ve mali ¢ergeve

ile gelir bolusiimii belgesi, daha sonra Kabine’nin resmi bir alt komisyonu olan

2% Republic of South Africa, National Treasury, Medium Term Expenditure Frameworks Treasury Guidelines:
Preparing Budget Proposals for the 2005 MTEF, a.g.e., s. 13-31.

20 Republic of South Africa, National Treasury, Medium Term Expenditure Frameworks Treasury Guidelines:
Preparing Budget Submissions, April 2001, a.g.e., s. 13.

%! Hickey — Zyl, a.g.e., s. 48-49 ve 56; Zyl, a.g.e., s. 8-9.
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Bakanlar Biitce Komisyonunda, Biitce Konseyinde'” ve yerel idare diizeyindeki Biitce
Forumunda™™ tartisilmakta; tim bu tartismalardan hareketle Kabine, giincel hale
getirilen belgeyi Ekim’de onaylamaktadir. Bu belge ayn1 zamanda, kisa bir siire sonra
parlamentoya sunulacak olan orta vadeli biitce politikasi  beyannamesinin

hazirlanmasina da temel olusturmaktadir®®.

3.5.2.4. Orta Vadeli Harcama Komisyonunun incelemeleri

Makroekonomik ve mali gerceve ile gelir boliisiimii konular1 giincellenirken,
teknik bir komisyon olan orta vadeli harcama komisyonunda (OVHK) yaklagsik
birbuguk ay siirecek tartigmalar yapilmaktadir. Hazine iist yoneticileri ve Bagbakanlik
ile Kamu Hizmetleri ve Idaresi Bakanhigmin da dahil oldugu bazi bakanliklarin
temsilcilerinden olusan komisyonda, biitiin harcamaci kuruluslarin biitge teklifleri
tartisilarak Hazine’nin tavsiyeleri ele alinir. Komisyon, harcamaci kuruluglarin biitge
tekliflerini incelerken; s6z konusu kuruluslarin planlarinda onerdikleri diizeltmelerle,
hiikiimetin genel politika dnceliklerinin iligskisine ve her bir sektorii etkileyen temel
baskilara odaklanir. Ayrica, yeni politika tekliflerinin harcanabilirlik ve maliyetleme
acisindan giivenilirligini inceler. Komisyon, yeni tekliflerin uygulanabilirligini ele
alirken, kurulusun ge¢mis performansina ve harcama egilimlerine de bakmaktadir.
Ciktilarin, olgiilebilir hedefleri destekleyici olup olmadiklar1 da incelenmektedir®®.
Komisyon, ilgili harcamaci kurulusun danismanliginda incelemelerini yaparak

hazirladig1 raporu, Bakanlar Biitge Komisyonu’na ve Kabine’ye sunmaktadir. Bakanlar

Biitce Komisyonu da, yeni politika tekliflerinin her birini ve bunlarin gerektirdigi

) Maliye Bakani ile her bir eyaletin yiiriitme konseyi iiyelerinden olusan konsey, ulusal hiikiimet ile eyalet
hiikiimetlerinin menfaatlerini koordine etmeyi ve gelir paylasimi konusunda anlagsmaya varilmasini hedefler.
Gerek ulusal hiikiimet gerekse eyalet hiikiimetleri, eyaletleri etkileyen ve mali etkileri olan politika ya da
yasalarla ilgili olarak biitge konseyine danigmaktadir. McIntyre, Di — Nicholson, Jillian, The Budget Process: A
Guide for South African Legislators, The Health Systems Trust, October 1999, s. 13 (http://www.hst.org.za).
Yerel yonetimlere ait bir danigmaci mekanizma olan biitce forumu, biitce konseyine ilaveten Giiney Afrika Yerel
Yonetim Birliginden bes iiye ile her bir eyalet birliginden gelen bir temsilciden olusur. Biitce Konseyinin
islevlerini yerel diizeyde yapar. Hickey — Zyl, a.g.e., s. 46-47.

Republic of South Africa, National Treasury, Medium Term Expenditure Frameworks Treasury Guidelines:
Preparing Budget Submissions, South Africa, 2002, s. 7-8.

Republic of South Africa, National Treasury, Medium Term Expenditure Frameworks Treasury Guidelines:
Preparing Budget Proposals for the 2005 MTEF, a.g.e., s. 6-7.

**)
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finansman yiikiinii, Hazine’nin analizleri baglaminda ele almakta ve tavsiyelerini

Kabine’ye sunmaktadir”®,

3.5.2.5. Orta Vadeli Biit¢ce Politikas1 Beyannamesinin Parlamentoya sunulmasi

Orta Vadeli Biitge Politikas1 Beyannamesi, biit¢ce siirecinin yukaridan asagiya
dogru olan asamasinin ya da politika 6nceliklerinin gézden gegirilmesinin sonucudur ve
bir on biit¢e raporudur. Kabine’nin makroekonomik ve mali ¢erceve ile gelir boliistimii
konularin1 karara baglamasindan sonra, bu bilgilere ve hiikiimetin Onceliklerine
dayanilarak Hazine tarafindan hazirlanan rapor, Maliye Bakam tarafindan incelenerek
diizeltilmekte ve Kabine’den Once bakanlar biitge komisyonunda goriistilmektedir.
Maliye Bakani tarafindan Ekim’in sonu ya da Kasim’in basinda Parlamentoya sunulan
rapor, Hikiimetin mali ve biit¢esel niyetlerini, asil biitce parlamentoya sunulmadan en
az 4 ay once ilan etmektedir’®. Beyannamede yer alan harcama projeksiyonlari, gelecek
yil biitgesinin detayli olarak hazirlanmasi i¢in de bir baglangic noktas: olarak islev

gormektedir™®.

3.5.2.6. Kabine’nin orta vadeli harcama gergevesini onaylamasi

Orta vadeli biitce politikas1 beyannamesinin parlamentoya sunulmasindan kisa bir
siire sonra Kabine, orta vadeli harcama cercevesi degisikliklerini goriigiirek karara
baglamaktadir. Bu goriismeden 6nce Maliye Bakani, OVHK’nin {i¢ yillik kaynak
tahsislerindeki degisikliklerle ilgili tavsiyelerini gozden gecirmekte ve bunlari, Bakanlar
Biitce Komisyonuna sunmaktadir. Bu komisyonun tavsiyelerine ilaveten, biitce konseyi
ve biitge forumunun Onerileri de Kabine’nin yapacag incelemeye dahil edilmektedir.
Kabine’nin, harcamaci kuruluslarin orta vadeli kaynak tahsislerindeki degisikliklere
iliskin karari, Hazine tarafindan kendilerine bildirilmektedir. Biitce hazirlig1 siirecinin son
asamasinda ise kuruluslarca biitce belgeleri hazirlanmakta ve Hazine tarafindan konsolide

edilmektedir. Yillik biitce ve OVHC, parlamentoya subat ayinda sunulmaktadir®’.

264 Ae.,s. 7.

265 A.e.,s. 5.

26 Hickey — Zyl, a.g.e., s. 41.

27 Republic of South Africa, National Treasury, Medium Term Expenditure Frameworks Treasury Guidelines:
Preparing Budget Submissions, 2002, a.g.e., s. 9.
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3.5.3. Degerlendirme

Gliney Afrika yaklagimi, diger birgok iilkede goriildiigiinden daha fazla siyasal
katilima dayanmaktadir. Ozellikle bakanlar biitge komisyonu, bu alandaki en dnemli
ara¢ olarak goriilmektedir’®. Ayrica Kabine’nin giiclii siyasal taahhiitlerine ilaveten
Hazine’nin bir lider rolii iistlenmesi de, Giiney Afrika Cumhuriyetindeki sistemin
basarisinda 6nemli bir unsurdur. Sistemin tiim eyaletleri kapsamasi ve teknik sektor
karma komisyonlarin, koordinasyon saglamada iistlendigi roliin, basarida pay sahibi

oldugu da iddia edilmektedir®®.

4. ORTA VADELI HARCAMA SISTEMINE iLISKIN
DEGERLENDIRMELER

Yukaridaki iilke orneklerinde goriildiigli gibi bir¢cok gelismis iilkede basarisini
kanitlayan orta vadeli harcama sisteminin, asagr — yukar1 tiim iilkelerde kullanilmasi
arzu edilen, yaygin bir arag haline gelmesi sasirtic1 degildir. ilk deneyimlerinde genelde
basarisizliklarla karsilagsmakla birlikte ingiltere, Avustralya ve Isvec gibi sanayilesmis
birkag tilkenin onderlik ettigi sistem icin glinlimiizde yeterli basar1 kanitinin bulundugu

ileri siiriilmektedir?”

. Ozellikle gelismis iilkeler i¢in gecerli olan bu savin, gelismekte
olan iilkeler i¢in gecerli oldugunu sdylemek ise heniiz miimkiin degildir. Bunun sebebi,
giiniimiizde yalnizca birkag gelismekte olan iilkede iyi isleyen bir orta vadeli harcama
sisteminin bulunmasidir””'. Oyleyse, orta vadeli harcama sisteminin faydalarini gz ardi
etmemekle birlikte, biitge sorunlarina genel bir c¢are olarak goriilen sistemin
uygulanmasinda dikkatli olunmas1 gerekmektedir. Diger biit¢e yeniliklerinde oldugu
gibi bu aracin yanlig bir sekilde kullanilmasi, kamu harcama yonetimi sonuglarinin

olumsuz etkilenmesine ve sistemin basarisiz reformlar serisine eklenmesine yol agabilir.

Bu anlamda, orta vadeli harcama sisteminin bagarili bir sekilde uygulanabilmesi igin

268
269
270
271

Zyl,a.ge.,s. 6.

United Kingdom Government, Department for International Development, Understanding and...., a.g.e., s. 55.
Premchand, Government Budgeting..., a.g.e., s. 227-228.

United Kingdom Government, Department for International Development, Understanding and..., a.g.e., s. 57.
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gereken On kosullar az ¢ok bilinmekle birlikte, {ilke uygulamalarindan ¢ikan sonuglarin

incelenmesi oldukga yararlidir.

4.1. Standart Bir Modelin Bulunmadiginin Kabul Edilmesi

Ele alinan iilke uygulamalarinda goriildiigli gibi orta vadeli harcama sistemi, orta
vadeli makroekonomik c¢ercevenin hazirlanmasi ya da birden fazla yil i¢in tahminler
tiretilmesi gibi bazi1 ortak 6ge ya da islemlere sahip olmakla birlikte, ¢esitli farkliliklar
icermektedir. Bunlar temelde, iilkeler arasinda mevcut olan biitge kurumlarinda,
geleneklerde, idari kapasitede ya da elde edilebilir kaynaklarda vb. goriilen farkliliklarin
bir sonucu olarak degerlendirilebilir*”>. Ornegin isve¢’te uygulanan ve parlamentonun
biit¢e siirecine daha aktif olarak katilimini 6ngoéren iki asamali siireg, iilkenin 6zellikle
koalisyon hiikiimetleri ile yonetilmesi nedeniyle tasarlanmis olup, diger iilkeler igin
uygun bir yaklasim olmayabilir. Benzer sekilde Ingiltere’de iki yilda bir yapilan gézden
gecirmelerle belirlenen ii¢ yillik harcama limitleri uygulamasi da, gelir ve gider
tahminlerinin geliskin olmadigi ve harcamaci birimlerde performans yonetimi
uygulamalarinin yeterince gelistirilmedigi bir iilkede, basarisiz olmaya mahkumdur.
Bazen, benzer gelismislik diizeyine sahip iilkelerde bile, orta vadeli harcama sisteminin
bazi parcalarinm, farkli basar1 diizeyi ile sonuglandigi goriilmektedir. Ornegin
Avustralya’da basarili bir sekilde uygulandigi daha once belirtilen harcama grubu
uygulamasinin, bir baska gelismis iilke olan Kanada’da basarili olamayisi, bunun en

273

giizel orneklerinden birisidir”"”. Kisacasi, orta vadeli harcama sisteminin tek bir standart

modelden ziyade fanisal (diagnostic) oldugu, yani iilkenin ihtiyaglarina ve kosullarina

uygun bir sekilde tasarlanmas: gerekliligi ortaya ¢ikmaktadir™™.

4.2. Gelismekte Olan Ulkeler i¢in Uygulama Zorluklan

Orta vadeli harcama sisteminin bircok gelismis iilkede uygulanarak basar

kazandigi, daha once belirtilmisti. Sistemin azgelismis tlkelerde uygulanmasi ise

22 Boex — Martinez-Vazquez — McNab, a.g.tb., s. 22.
* OECD, Managing Public...., a.g.e., s. 69.
214 Oxford Policy Management, “Medium Term Expenditure...”, a.g.e., s. 2.
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nispeten yenidir'”. Kalkinmaya yonelik kaynak tahsisine gelismis iilkelerden ok daha
fazla ihtiyaci olan gelismekte olan iilkelerin, orta vadeli harcama sistemine daha ¢ok
ihtiyaci oldugu rahatlikla soylenebilir. Bununla birlikte sistemin uygulanabilirligi, daha
once de belirtildigi gibi, saglikli gelir ve gider tahminlerinin ve gii¢lii harcama kontroli
mekanizmalarinin oldugu durumlarda artmaktadir. Cogu gelismekte olan iilkede bu
kosullarin bulunmamasi, dnemli bir ¢eliskiyi ortaya koymaktadir. Gergekten sisteme en
fazla ihtiyaci olan gelismekte olan iilkeler, genelde sistemin basar1 kosullarindan yoksun
durumdadir®”. Sanayilesmis iilkeler, degismez bir sekilde gerek idari gereksinimleri
kargilayan gerekse bir¢ok acidan analizlere izin veren, kapsamli biitce
siiflandirmalarina sahipken, ¢ogu gelismekte olan iilkenin ya smiflandirmalarinda
onemli zayifliklar (6zellikle de kalkinma biitcelerinde) bulunmakta ya da mali analizler
icin yeterli veri kullanilamamaktadir®’®. Yine gelismekte olan iilkelerde, ekonomik ve
mali cergeve ile iktisadi gelisim egilimlerinin degerlendirilmesi, genellikle daha az
detayli ve genel bir sekilde yapilmaktadir. Yaygin olarak biiylime oraninin, bir

tahminden ziyade iyimser bir hedef olarak ele alindigi goriilmektedir®’”.

Kamu
yoneticileri, siklikla tahmin edilebilirligin ve esnekligin sikintisin1 duymaktadir. Bu tiir
zayifliklarin oldugu iilkelerde, biitce siirecinin zamansal alanin1 genisletmeye calismak,
stk sik ddeneklerde ve tavanlarda degisim gereksinimine yol acabilmektedir. Boylece
sistemin sekli bir uygulamaya doniismesi ve glivenilirligini yitirmesi s6z konusu

olabilir®”%.

Buna, Diinya Bankasi ve IMF tarafindan desteklenen yapisal uyum
programlari sonucunda baslatilan orta vadeli harcama sistemleri, Ornek olarak
gosterilebilir. Ilgili uluslararasi kuruluslarca desteklenen yapisal uyum programlari,
genellikle biitcede ve harcama kontrol sistemlerinde 6nemli bozulmalar olduktan sonra
verilmektedir. Bu tiir bir ¢evrede orta vadeli harcama sistemini, gelistirilen biitgenin

makul bir araci olarak siirdiirmek ise oldukca gii¢ olmaktadir. Bu konularin, IMF ve

) Birinci bélimde belirtildigi gibi 1960’larla birlikte gelismis iilkeler, orta vadeli harcama planlamasim kullanmaya
baglarken, gelismekte olan iilkeler kalkinma planlarini yiirtirlige koymuslardir. Bununla birlikte, sistemin
gelismis iilkelerdeki gibi eskiden beri kullanildig az gelismis {ilkeler de bulunmaktadir. Kenya gibi.
Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 4: The Budget Preparation Process,
a.g.e,s. 2.

Allan, a.g.m., s. 103.

Premchand, Government Budgeting..., a.g.e., s. 215.

Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 4: The Budget Preparation Process,
a.g.e,s. 2.
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Diinya Bankasmin yapisal uyum programlarinda da kabul edilir hale geldigi ifade

edilmektedir®”’.

Gelismekte olan iilkelerde goriilen uygulama giigliikleri, orta vadeli harcama
sisteminin Oncelikle kismi kapsamda ya da pilot diizeyde uygulanabilecegini akla
getirmektedir. Gergekten sistemin sadece birkag sektorde baslatilmasi, yukaridaki
sakincalardan kurtulmanin bir araci olarak goriilebilir. Bu tip durumlarda, ilgili sektor /
sektorler harcama tahminlerinin bir makroekonomik c¢erceve ile desteklenmesi

kaginilmazdir™’,

4.3. Sistemin Savunmasiz Oldugu Yonler

Sistemin karst karsiya oldugu en Onemli zaaflardan birisi, hiikiimetin kars1
karsiya kalacagi doviz paritesi krizleri, yogun sicak para akimi gibi soklardir. Orta
vadeli harcama sistemi, bu tiir durumlara kars1 bir silah degildir. Ayrica sistem,
harcamaci birimlerin kaynaklarim1 daha iiretken alanlara dogru kanalize etmelerini
Ozendirerek, kaynak tahsisinde etkinligi giliclendirebilmekle birlikte, sistemin basarili
bir sekilde uygulandigi iilkelerde bile kaynaklarin yeniden tahsisi, genelde kamu
harcama marjinda meydana gelmektedir. Diger bir ifadeyle sistem, artiglilig
(incrementalism) kokiinden ¢ozebilen bir mekanizma degildir. Orta vadeli harcama
sisteminin, uzun yillar gelismis iilkelerde uygulanmis olsa da yeterince test edilmedigi
de ileri siiriilmektedir. Buna gore sistem, eger basarili 6rneklerde oldugu gibi
beklentileri karsilayabilirse 6zellikle kalkinmay1 saglamak ve yoksullugu engellemek
isteyen gelismekte olan iilkelere yardimei olabilir. Eger bunu gerceklestiremezse, uzun

bir liste olusturan basarisiz biitce reformlarina katilmas: muhtemel olacaktir®®'.

2% Allan, a.gm.,s. 97.

280 Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 13: Multi-Year Expenditure
Programming Approaches, a.g.e., s. 24-25.

281 Schick, Managing Public Expenditures..., a.g.e., s. 33-34.
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UCUNCU BOLUM
TURKIYE’DE ORTA VADELIi HARCAMA SISTEMI VE
DEGERLENDIRILMESI

Genelde, Kita Avrupasi gelenegine sahip olan Tiirk kamu mali yonetim sistemi,
uzun yillar boyunca kapsamli bir reforma tabi tutulmamistir. Bu anlamda, mali
yonetimin biiyiikk bir kisminda (idare, muhasebe, biit¢e, personel vb.) degisiklik ve
yenilikler 6ngoren ancak istenildigi sekliyle uygulamaya gegirilemeyen “program biitge
reform girisimi’nin, iilkemizdeki en kapsamli reform girisimi oldugu séylenebilir(*).
Kamu mali yonetiminde 1970’lerde gerceklestirilmeye calisilan ve kdprii model olarak
nitelendirilen program biitce girisiminin diginda kapsamli bir reform hareketinin
olmamasi, bu alanda iilkemizde bir yenilenme ihtiyacinin eksikliginden ziyade reform
konusunda yeterli destegin ve uzlaginin olmayisi ile agiklanabilir. Bunun en onemli
kanitlarindan birisi, gliniimiizde bile gecerliligini koruyan ve son reform hareketleri
baglaminda oOzellikle uluslararast mali kuruluslarin baskisiyla giderilmeye calisilan
bircok sorunun, aslinda ¢ok onceleri iilkemiz mali yazininda (yine defalarca) dile
getirilmis olmasidir™. Reform thtiyacim1 vurgulayan diislinceler; ya yeterli siyasi

destegin olmayisindan dolayr gerceklestirilememis ya da reform sonucu giic

dengelerinde bozulma olacak kurumlar arasindaki ¢ekismeler yiiziinden engellenmistir.

Cagin gerektirdigi yeniliklerin, iilkenin gereklerine uygun bir sekilde kamu mali
yonetimine kazandirilamayiginin temel nedenlerinin baginda ise kamu yOnetimine
hakim olan baz1 gelenekler gelmektedir. Ulkemizde Kita Avrupasi geleneginin etkisiyle

“kamu yoOnetiminde yasalara layikiyla uyulursa isler diizgiin gider, yolsuzluk olmaz”

) Tiirk program biitge modeli ile birlikte gerektirdigi idari reform, personel reformu ve muhasebe reformu hakkinda
ayrintili bilgi ve degerlendirmeler i¢in bkz. Falay, Program Biitce ve Sifir-Esasli..., a.g.e., s. 113-127.

Buna verilebilecek orneklerden birisi, J. Pierre Demangel’in Tiirk devlet muhasebesi sistemine iliskin olarak
1977°de hazirladig1 rapordur. Demangel raporunda kamu kesimi islemlerinin kapsamli bir ekonomik tasnifini
esas alan ve bilango muhasebesine dayali bir Devlet Genel Muhasebe Planmin kabul edilmesini, bu planin ileri
asamalarinda ise fiziki varliklar1 da kapsayan tahakkuk esasli muhasebeye gecilmesini onermistir. Goren, Thsan,
“Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast ve Denetim”, Kamu Mali Yénetiminin Yeniden
Diizenlenmesi Baglaminda Sayistay Semineri, TESEV, 23 Kasim 1999, s. 12. Bu rapordan yaklasik 17 yil sonra
iilkemize gelen bir Diinya Bankasi heyeti, muhasebe sistemimiz konusunda Demangel’in tespitlerini oldukca
yerinde bulmus; hatta heyet, Demangel raporunda belirtilen tespitleri tekrarlamaktan kagindigini raporunda
belirtmistir. World Bank, Kamu Harcamalart ve Personel Yonetimi I¢in Kurumsal ve Teknik Cercevenin
Modernlestirilmesi On Degerlendirme Heyeti Raporu, Ankara, 1994, s. 11.
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diisiincesi genel kabul gt')rmiistl'irl. Bu diislince ¢ercevesinde mali yonetimimiz; 1050
Sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu (MUK), 2886 Sayil1 Devlet Ihale Kanunu ve 832
Sayili Sayistay Kanunu olmak iizere ii¢ temel yasa® iizerinde yapilandirilmis ve uzun
yillar s6z konusu yasalara miimkiin oldugunca uyulmaya c¢alisilmistir. Kuskusuz bir
yasaya uyulmasi, kotii bir davranis degildir. Hatta ekonominin karmagik bir yapiya
biirtinmedigi ve devlet kuruluslarinin ¢esitlenmedigi dénemlerde s6z konusu yasalara
titizlikle uyulmasiin, istenilen basariyr getirdigi de sOylenebilir. Bununla birlikte
yonetimde basariy1 “yasalara uyma basarisina” baglayan bu anlayis, zamanla yetersiz
kalmaya baglamis ve insan faktoriine, sistemlere ve yonetim siireclerine gereken dnemin
verilememesine sebep olmustur. Gergekten ililkemizde, uygulamada inisiyatif almasi
gereken konularda bile kuruluglar, bir yasal dayanak aramakta, topluma yararh
olabilecek ve uygulanmasimma Anayasal agidan higbir sakinca bulunmayan c¢esitli
uygulamalar hayata gecirilememektedir. Buna ek olarak bir yonetim aksaklig1 ya da
eksikligi yine yasalarin yetersizligine baglanmaktadir’. Bu anlayisin reform yapma
anlaminda da bilyiik sakincalar dogurdugu kuskusuzdur. Uygulamadaki basariy1
yasalarin uygulanmasina baglayan anlayis, reform yapma anlaminda da yasalara asir1
bir giivenme aligkanligin1 getirmektedir. Diger bir ifadeyle tilkemizdeki mali reformlar
sadece yasal mevzuatta yapilan degisikliklerle gerceklestirilebilecek ve yerlesebilecek
uygulamalar olarak goriilme egilimindedir. Bu da, yasal degisiklik yapildiktan sonra

reformun gerektirdigi destekleyici siireglerin ihmal edilmesine yol agmaktadir.

Kamu harcama yonetimi yaklasimi baglaminda yukarida belirtilen yapinin,
tilkemizdeki mali reform girisimlerinde dikkate alinmasi zorunlu olmaktadir. Bu
nedenle gerceklestirilecek bir mali yeniligin, sadece yasal mevzuatta bir degisiklikle
degil; kamu menfaati gozetilerek, planli ve programli bir girisimin sonucu olmasi sarttir.
Hangi yeniliklerin, ne zaman ve nasil iilkeye yerlestirilecegi ise {ilkenin iktisadi, sosyal,
idari ve uygulama kapasitesine dayanmak durumundadir. Herhangi bir teknolojik
yenilikte oldugu gibi, kamu harcama ydnetiminin kurumsal diizenlemeleri de iilkenin

kendisine 6zgii becerilerine, yerel kurumlara ve ihtiyaglara uygun olmak durumundadir.

Goren, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetim”, a.g.tb., s. 6.

2 Muhasebe-i Umumiye Kanunu (1050 S.K.), 606, Resmi Gazete, 9 Haziran 1927; Devlet Thale Kanunu (2886
S.K.), 18161, Resmi Gazete, 10 Eyliil 1983; Sayistay Kanunu (832 S.K.), 12538, Resmi Gazete, 27 Subat 1967.
Goren, “Kamu Mali Yo6netiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetim”, a.g.tb., s. 6.
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Bu nedenle, yurt disinda uygulanan herhangi bir yeniligin, iilke sartlarinda dikkatli bir
sekilde analiz edilmesi, bunun sonucunda reddedilmesi, kabul edilmesi ya da ihtiyaclar
15181 altinda uyarlanmasi gerekmektedir®. Tiirkiye’yi ele alan bu béliimiin birinci ana
basliginda, orta vadeli harcama sistemine olan ihtiyag, ortaya konmaya calisilmaktadir.
Bu vurgu yapilirken, tilkemizdeki kurumsal yapiya da dikkat ¢ekilmektedir. Tiirkiye’de
orta vadeli harcama sistemine ge¢is acisindan hangi calismalarin yapildig1 ve nasil bir
uygulama stratejisi izlendigi ise ii¢lincii boliimiin ikinci ana basliginda agiklanmaktadir.
2006 yili bilitce hazirliklart ile fiilen Tiirkiye’de uygulanmaya baglanan orta vadeli
harcama sistemi modeli, li¢iincii ana basligin konusudur. Son ana baslikta ise sistem,
cesitli yonlerden degerlendirmeye tabi tutulmakta ve faydali olabilecek bazi onerileri de

icermektedir.

1. TURKIYE’DE ORTA VADELI HARCAMA SiSTEMINE GECMEYI1
GEREKTIREN SEBEPLER

Genel olarak bakildiginda orta vadeli harcama sistemi kamu harcama yonetimi
sonuglarmi, diger bir ifadeyle biitcesel sonuglar1 gelistirmeyi amaglamaktadir. Buna
gore dnem sirasina gére makro-mali disiplinin saglanmasi, kaynak tahsisinde etkinligin
gelistirilmesi ve hizmet sunumunda kalitenin ilerletilmesi sistemin hedefleridir. Diger
bir deyisle orta vadeli harcama sistemi, biitge siirecini ¢evreleyen kurumsal yapinin
belirli zaaflarmi1 gidermeye yarayan stratejik bir ara¢ olarak nitelenebilir. Birgok
gelismekte olan iilkede oldugu gibi iilkemizde de kamusal karar alma siirecinin etkin
olarak islemesini engelleyen bir kurumsal yap: yillarca egemenligini korumustur’.
Ornegin iilkemiz biit¢e siirecinde kurumsal yap1, makro-mali disiplini; sahip oldugu
giiclii konumla gozetebilecek, diger bakanliklara gore daha giiclii tek bir bakanliktan
ziyade benzer giiclere sahip olan birden fazla aktore (Maliye Bakanina bagli Maliye
Bakanlig1 ile Bagbakanliga bagli DPT ve Hazine Miistesarliklart) yer vermistir. Benzer
sekilde biitgenin zaman ve bilgi kapsami uzun yillar boyunca dar kalmis ve mali

disiplini gézetmeyi saglayacak bilgileri karar vericilere tastyamadigr gibi mali disiplini

*  Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 1: An Overview of Public Expenditure

Management, a.g.e., s. 2.

> Atiyas — Sayn, Siyasi Sorumluluk, Yonetsel Sorumluluk..., a.g.e., s. Vi.
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bozacak mekanizmalarin kurulmasini (biitge-dis1 fonlar gibi) tesvik etmistir. Kaynak
tahsisinde etkinlik agisindan bakildiginda ise politika-planlama ve biitce arasindaki
baglar1 kurmaya yonelik mekanizmalar (6zellikle kalkinma planm1 ve yillik programlar)
yeterince islevsel olamamistir. Biitcenin, 1980’lerden sonra uygulanan yanlig
politikalarin da etkisiyle esnekligini yitirmesi ve kaynak tahsisinde objektif kurallarin
ancak nadir bir sekilde kullanilir olmasi, biitgenin belirli ulusal hedeflere
yonlendirilmesini engellemistir. Orgiit diizeyinde hizmet sunumunda etkinlik de, bu
yonde saiklerin azligindan dolay1 istenen diizeyde gergeklestirilememistir. Asir
merkezilesen harcama kontrolleri, harcamact kuruluglarin esnek bir yonetime sahip
olmalarini engellemis, kurulus biitcelerinin performansa yonelik neredeyse higbir bilgi

icermemesi ise kaynaklarin hesap vermeden yillarca kullanilmasina yol agmustir.

Tiirkiye’de orta vadeli harcama sisteminin ve gerektirdigi alt-yapinin
bulunmayisi, biitgesel sonuglarin istenmeyen diizeylerde olmasimin 6nemli sebepleri
arasindadir’”. Bu nedenle bu baslikta, orta vadeli harcama sistemini gerektiren sebepler,
biitcesel sonuclarla iliskili bir sekilde ve kurumsal yapi1 goz ardi edilmeksizin ele

alinmaya c¢alisilmaktadir.

1.1. Makro Mali Disiplinin Saglanamamasi

1980’lerin basindan itibaren disa acilma ve liberallesme politikalar1 izleyen
Tirkiye, genc niifusu ve stratejik konumuna ragmen yeni piyasa ekonomilerinde
(0rnegin  Macaristan ve Polonya) oldugu kadar yiiksek biliylime oranlarini
yakalayamamis ve potansiyelinin altinda bir yillik biiylime orani ile (ortalama olarak
1980°lerde %5, 1990’larda %4) yetinmek zorunda kalmistir. Daha da 6nemlisi iilke,
oldukca dengesiz bir sekilde biiylimiistiir. Asagidaki sekilde goriildiigi gibi 1994 Nisan,
2000 Kasim ve 2001 Subat aylarinda meydana gelen 3 biiyiik kriz, {ilkede oldukca
yiiksek daralmalara yol agmus, GSYIH %4,7 ile %7,5 arasinda kiigiilmiistiir®.

' Kuskusuz buradaki amacimiz, orta vadeli harcama sisteminin tiim biitgesel sonuglardan sorumlu tutulmasi
degildir.

World Bank, Turkey Country Economic Memorandum, Towards Macroeconomic Stability and Sustained Growth
(In Three Volumes) Volume I: Summary Report, Report No: 26301-TU, July 28, 2003, s. i.
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Sekil 15
Tiirkiye’de KKBG’nin ve GSYIH Biiyiime Oram Seyri
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Kaynak: World Bank, The World Bank in Turkey, 1993-2004, Country Assistance Evaluation, Report No:
34783, December 20, 2005, s. 2.

Not: Sekildeki KKBG tanimu, tilkemizde DPT tarafindan yapilan tanimdan daha genistir.

Dengesiz  biliylime ile birlikte yasanan siirekli yiiksek enflasyon da
makroekonomik yonetimi giiglestiren bir diger istikrarsizlik kaynagi olmustur. 2003 yilina
gelindiginde Tirkiye, diinyada %30 enflasyon oranina sahip olan tek biiyilk ekonomi
haline gelmistir’. Tiirkiye’de gesitli yillar yiiriirliige konan tiim anti-enflasyon programlari

(1990, 1992, 1994, 1995 ve 1998) bir tiirlii istenen basariy: saglayamamustir®.

Gerek dengesiz bliylime gerekse enflasyonun istenen diizeylere ¢cekilememesinin
altinda yatan en 6nemli sebeplerin basinda, siirdiiriilebilir bir makro mali disiplinin
temin edilememesi gelmektedir. Son yirmi yildaki KKBG verileri, bu durumu agik bir
sekilde gozler oniine sermektedir. Ozellikle {i¢ bilyiik mali kriz dncesinde bor¢lanma
gereginin olduke¢a yliksek seyrettigi (1993’te 12,1; 1999°da 24,7 ve 2000°de 11,8)
goriilmektedir (Bkz. Sekil 15). Hatta Diinya Bankas1 kaynaklar1 “uzun siiredir tahmin
edilen mali krizler, 1994 yilinda sonunda geldi” seklinde degerlendirmelere yer

vermekte ve diger iki biiyiik krizi de mali yapiyr giiclendirmeye yonelik tedbirlerin

World Bank, Turkey Country Economic Memorandum..., a.g.r., s. i.
World Bank, Turkey: Public Expenditure and Institutional Review: Reforming Budgetary Institutions for
Effective Government, Poverty Reduction and Economic Management Unit, August 20, 2001, s. 1.
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almmamasma  baglamaktadir’. Ozetle ifade etmek gerekirse Tiirkiye’deki
makroekonomik istikrarsizliklarin, bir kismi farkli sebeplerle su iistiine ¢ikmis olmakla

birlikte, mali disiplinsizliklere bagl oldugu goriisii agirhiktadir'®.

Oyleyse, ilgili donemde kamu kesimi borcunun iki kat yiikselmesine, faiz
O0demelerinin olduke¢a yiiksek tutarlara ¢ikmasina ve KKBG’nin dnemli dalgalanmalara
sahne olmasia yol agan makro mali kirilganhigin sebepleri énem kazanmaktadir.
Tirkiye’de makro mali biiylikliiklerin krizlere yol agabilecek kadar riskli hale
gelmesinde, yani stirdiriilebilir bir maliye politikasi izlenememesinde etkili olan en
onemli etken, biitge silirecini ¢evreleyen kurumsal yapidaki zaaflar olarak belirtilebilir.
Biitce siirecinin ve aktorler arasindaki iligkileri diizenleyen kurallarin, mali
sirdiiriilebilirligi saglamaya yonelik olmayan saikler liretmesi, yanlis davranislara yol

acmis ve mali dengeleri olumsuz etkilemistir.

Kurumsal yapmin zayif hale gelmesinde etkili olan gelismelerin basinda,
yiirlitme organinin yasamaya gore daha gii¢lii hale getirilmesi gelmektedir. Genel ve
katma biit¢enin, kati1 kurallara tabi oldugu gerekgesi ile yiirlitmeye esnek yoOnetim
imkani1 veren biitgce-dis1 faaliyetlerin genisletilmesi, bor¢ yonetiminin biit¢e kapsaminin
disina c¢ikarilmast (1986), Bagbakanlik teskilatinin oldukg¢a genisletilerek bir¢ok
bakanligin yetkilerini iizerinde toplamas1”’, mali mevzuatla asir1 bir sekilde oynanarak
Anayasa’ya aykirt diizenlemelere gidilmesi, kalkinma planlar1 ve yillik programlarin
neredeyse seklen hazirlanan belgeler haline getirilmesi, 1980’lerden itibaren sistematik
olarak izlenen bir politika olup, esneklik adi altinda yiiriitmenin asir1 gliglenmesine
sebep olmustur''. Birgok alt-yap: faaliyeti biitge-dis1 kurumlarla yapilmaya calisilmis
olmakla birlikte, yasama kontroliiniin devre dis1 birakilmasi, kaynaklarin hesap

verilmeden sorumsuzca kullanilmasinin da yolunu agmistir. Biitliin bunlar, 6teden beri

®  World Bank, The World Bank in Turkey, 1993-2004, a.gr., s. 1. World Bank, Turkey Country Economic
Memorandum...,a.g.r.,s.2.

Bu goriisii savunan bir kaynak icin bkz. Atiyas, Izak — Saym, Serif, “Budgetary Institutions in Turkey”,
(http://www.sba.luc.edu/orgs/meea/volume2/atiyas.htm).

Ornegin, Dis Iliskiler Baskanhgmin, Disisleri Bakanligi; Ekonomik ve Mali Isler Baskanliginm, Maliye
Bakanlig1 ile Hazine ve DPT’nin gorev alanlan ile girisiklik gosteren gorevlerle yetkilendirildigi ifade
edilmektedir. Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii, Kamu Yonetimi Arastirmasi: Genel Rapor, Ankara,
1991, s. 18.

Oyan, Oguz — Aydin, Ali Riza, Tiirkiye 'de Maliye ve Fon Politikalar: Alternatif Yonelisler, Adim Yaymcilik,
No: 19, Ankara, 1991, s. 1-41.
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etkin olarak kulanilmadig: bilinen milli biitge uygulamasi ile de birlesince, ekonominin
biitiiniinli kavrayan bir blitge ve maliye politikas1 izlenmesi gittik¢e giiclesmistir. 1994
ve sonrast donemde meydana gelen siyasal istikrarsizliklar ise sorun haline gelen
uygulamalar diizeltmek yerine daha da derinlestiren bir ortam hazirlamistir. Nitekim,
yukarida bahsedilen konular nedeniyle iktidari elestiren muhalefet partileri, iktidar
olunca ayni1 diizeni devam ettirmistir. Sonugta, kamu kesimi maliyesinde elde edilebilir
kaynaklar gozetilerek orta ve uzun vadeli bir mali program takip edilememis, kisa
vadeli uygulamalara agirlik veren bir yap1 ortaya ¢ikmistir. Bu yapinin kamu harcama

yonetimi agisindan eksiklikleri asagida agiklanmaya caligilmaktadir.

1.1.1. Biitce ve maliye politikalarim belirlemede giiciin merkezde toplanamamasi

Orta vadeli giiclii, siirdiiriilebilir bir biitce ve maliye politikasi, toplumsal refahin
artmasinda 6nemli rol oynar. Buna karsin kot bir politika —giiniimiizdeki kiiresellesme
diizeyinin arttig1 da diisiiniildiiglinde— yalmiz uygulandig: iilkeyi degil bir¢ok iilkeyi
olumsuz etkileyebilecek bir giice sahiptir'”. Bu anlamda basanih mali politikalarin
biitlinciil bir bakis agisiyla belirlenmesi ve esdiigim i¢inde uygulanmasi gerekliligi
olduk¢a agiktir. Mali politika araglari, farkli kurumlar tarafindan kullaniliyor olsa da,
uygulama politikasinin diger bakanliklara kars1 daha gii¢lii olan bir bakanlik ya da merkez

tarafindan belirlenmesi, kamu harcama yonetiminin de 6nemli bir gereksinimi olmaktadir.

Tiirkiye’de merkezi mali yonetim, ayr1 bakanliklara bagli olan Maliye Bakanlig,
DPT ve Hazine arasinda boliinmiistiir. Bu nedenle etkili maliye politikalar
belirlenebilmesi, ancak gelismis {ilkelerde mevcut olabilecek bir esgiidiime ihtiyag
gostermektedir. Hatta, IMF tarafindan 2000 yilinda gerceklestirilen saydamlik
incelemesinde belirtildigi gibi, bu kurumlar arasindaki gérev ve sorumluluklarin net bir
sekilde birbirinden ayrilmadigi ve aralarinda c¢atismalar oldugu diisiliniildiigiinde,

bahsedilen tiirde bir esgiidiimiin bile etkili olacaginmi diisiinmek oldukca zordur".

12 Tiirk, Ismail, Maliye Politikasi, Gozden Gegirilmis 10. baski, Turhan Kitabevi Yayini, Ankara, 1994, s. 31.
'3 IMF, Report on the Observance of Standarts and Codes (ROSC) Turkey, June 27, 2000, 11/6.
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Sekil 16
Tiirkiye’de Merkezi Mali Yonetimin Daginik Yapisi

Bas. Devlet |« »| Maliye Bakanhg
Personel
Dairesi Bsk. -
Hazine
> Miistesarhgi
KONSOLIDE BUTCE
Cari T " Borg
Malkro _ Cari _Transfer Yénetimi
Ekonomik > Odenekler Odenekleri onenm
Cergeve
Yatirim Odenekleri
A
DPT Yatirim
Programi

Yukaridaki sekil, yeni mali yonetim yasasi dncesi daginik yapiyr gostermektedir.
Buna gore konsolide biit¢enin hazirlanmasindan temelde Maliye Bakanligi sorumlu
goriinmekle birlikte; yatirirm harcamalarindan DPT nin, transfer harcamalarinin biiyiik
cogunlugundan Hazine Miistesarligi’nin sorumlu oldugu goriilmektedir. Buna gore
Maliye Bakanlig1 ozellikle cari giderler lizerinde yetki sahibi olup, bu yetkisini
Basbakanlik Devlet Personel Dairesi ile birlikte kullanmaktadir. Genelde personel
blitcelemesinin, biitce hazirhigi siirecinden kopuk oldugu, personel ihtiyaglarinin kurulus
faaliyetleri ile bir biitlin olarak diisliniilerek biitgeye yansitilamadigr ifade

edilmektedir™'*

. Hatta biit¢ce hazirlanirken, gelecek yil bos kadrolara ne kadar atama
yapilacag1 ve iicret diizeyinin ne olacagi konular bile tam olarak bilinememektedir'.
Tirkiye’de bor¢ yonetimi ise Hazine’nin sorumlulugundadir. Bor¢lanma konusunda

uzmanlagan ayr1 bir kurulusun bor¢lanmaya etkinlik getirecegi diisiincesi ile getirilen bu

) Burada ve bu ana bashgn ilerleyen kisimlarinda bilingli olarak genis zaman ciimle yapist tercih edilmistir. Ciinkii
bahsedilen sorunlar hala tam olarak ¢6ziilememistir.

Kesik, Ahmet, “Tiirk Mali Yénetiminin Isleyis Yoniinden Yeniden Yapilandirilmasina Yénelik Cabalarin Yonii
ve Bu Cabalarin Degerlendirilmesi”, Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Bu Yapilanmada
Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, 15. Tirkiye Maliye Sempozyumu, 15-17 Mayis 2000, Antalya, ss.
139-167, s. 159.

15 Gedikli, Biilent, Kamu Harcama Yénetiminde Kalite, C & C Yeminli Mali Miisavirlik Yayinlari, Ankara, 2000, s.

174-175.
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uygulama da, bor¢lanmanin bir plan dahilinde yapilmasimi saglayamamustir. KiT’ler,
sosyal giivenlik kuruluslar1 ve biit¢e-dis1 fon idareleri ile iliskili olan Hazine, yeterli alt-
yap1 olmadigindan bor¢ kayitlarini dahi tam olarak kayda alamamistir. Miistesarligin
garanti verdigi borglara bir sinirlamama getirilmemesi de borg artisina sebep olmustur.
Konsolide biitgenin yatirirm Odenekleri yani ise DPT’nin sorumlulugundadir.
Miistesarlik¢a hazirlanan yatirim programinin yillik olmasi ve biitge hazirlig: siirecinde
yatirim Odeneklerinin iyi planlanamamasi, bu alanda bir etkinsizlik olusturmustur.
Ayrica, kurulusun ekonominin biitiiniinii kapsayan makroekonomik ¢ercevesi de, birden
fazla ve benzer giiclere sahip olan kuruluslarin koordinasyonsuzlugu ve plansizlig
nedeniyle, saglam bir politika izlenmesini saglayamamistir. Tiim bunlara o6zellikle
1990’11 yillarda yasanan koalisyon hiikiimetlerinin de etkisiyle Basbakanlik tegkilatinin
genisletilmesi ve politika koordinasyonunu saglayici benzer yetki ve gorevlere sahip
kurullarn™ olusturulmasi da eklenince, var olan yapt daha da karmasik hale gelmistir16.
Kisaca ozetlemek gerekirse, blitge yonetiminde gii¢lii bir birimin olmamasi, mevcut
yapida da politika belirleme giiciiniin tek merkezde toplanmasinin gii¢liigii, orta vadeli

bir programin izlenmesini engelleyerek mali disiplinsizligin 6nemli bir sebebi olmustur.

1.1.2. Biit¢enin faaliyet kapsaminin olduk¢a dar olmasi

Makro mali disiplinin siirdiiriilebilmesinde biit¢enin, hiikiimetin tiim mali
islemlerini kapsamasi oldukca 6nemli bir role sahiptir. Tiirkiye’de uzun yillar biitcenin
kapsami, genel ve katma biitceli idarelerden ibaret olmustur. 1927 yilinda yiiriirliige
konan MUK tarafindan belirlenen ve konsolide biitce olarak adlandirilan bu kapsam,
zamanla dar hale gelmistir(**). Ozellikle 1980’lerden sonra déner sermayeli isletmeler,

biitge dis1 fonlar, vakif ve dernekler gibi bir¢ok dolaysiz harcama alani, MUK disinda

) Kriz Koordinasyon Kurulu, Afetler Koordinasyon Kurulu, Savunma Sanayi Koordinasyon Kurulu vb. drnek
olarak gosterilebilir. Bkz. Kurnaz, Hikmet, “Tiirkiye’de Ust Kurullarin Celiskili Gergegi ve BDDK-I”, Iktisat
Isletme ve Finans, May1s 2003, ss. 81-91, s. 85.

Goren, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetim”, a.g.tb., s. 15. Tiirkiye ve Orta Dogu
Amme Idaresi Enstitiisii, a.g.r., s. 54.

Kapsam darligr Tiirk Biitge Sisteminde bilinen ve siirekli dile getirilen bir konudur. Nitekim 1960’11 yillarin
sonlarinda, tilkemizde yatirim biitgesinin uygulanabilirligi ile ilgili aragtirmasinda Sadiklar; biitge kapsaminin dar
olusunu su sekilde dile getirmektedir: “...... Tiirk Biitce Sistemi ise Devletin biitiin mali faaliyetlerini
gosterebilecek durumda degildir. Devletin mali durumunu(n) tam olarak ¢ikartilabilmesi hemen hemen imkdnsiz
denebilecek kadar giictiiv” Sadiklar, Tayyar, Kamu Sektoriinde Yatirim Biitceleri ve Tiirk Biitce Sistemi, Milli
Prodiiktivite Merkezi Yaylari, Ankara, 1967, s. 104.

%)
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cesitli kanun ya da diizenlemelere konu edilerek olusturulmus; bdylece MUK, temel bir
mali yoOnetim kanunu olmaktan ¢ikmustir'’. Biitee disi mekanizmalar, biitgenin
gerektirdigi resmi kurallarin disinda harcama yapabilme imkani saglamakla birlikte,
yasama denetimine de tabi olmadigindan, hesap vermeden kaynak kullaniminin yolunu
agmustir'™. Sosyal giivenlik kuruluglari, biitge dis1 fonlar, doner sermayeli fonlar ve
mabhalll idare giderlerinin toplaminin, 2003 yilinda konsolide biitce harcamalari
blyiikligli ile aym diizeyde oldugu dikkate alindiginda, yasama denetimine tabi
olmayan faaliyetlerin 6nemli diizeylere ulastigi anlasilmaktadir'’. S6z konusu
faaliyetlerin muhasebe kayitlarii etkin bir sekilde izleyebilecek diizen de
kurulamadigindan, kamunun genel faaliyet diizeyine gore belirlenmesi gereken mali

strateji de dogal olarak etkin olamamuistir.

Tirkiye’de biitce kapsami disinda kalan dolaysiz harcama alanlarinin yaninda;
cogunlukla biitcelestirilmeyen, hatta muhasebe kayitlar1 bile tam olarak tutulmayan
yogun bir dolayli harcama alaninin varhigi da mali disiplin yoniinden olumsuz etkiler
meydana getirmistir. Bu alanda yer alan unsurlar arasinda, KiT’lerden (6rnegin kamu
bankalarindan) dogan gorev zararlari, kamu kuruluslarinin birbirlerine olan bor¢larin
Hazine tarafindan iistlenilmesine yol agan tahkim uygulamasi, Hazine tarafindan verilen
garantili ve devirli krediler, mevduat sigortas: uygulamasi vb. sayilabilir. Kayitlarda yer
almayan, ancak meydana geldigi zaman etkisi olan dolayli harcamalar, bu yapisi
itibariyle kamusal biyiiklikleri gizlemektedir®’. Nitekim iilkemizde kamu bankalarimnin
biriken gorev zararlarinin zamaninda 6denmemesi, bankacilik sorununun zamana
yayilarak ertelenmesi ve bu risklerin kamu hesaplarinda goriillmemesi biiyiik zararlara
mal olmustur. 2001 yilinda en az 40 milyar dolara yakin bir maliyetin devletge
iistlenilmesine ve kamu borclarinin GSMH’ye oranla %90’lara ¢ikmasinda dolayl

harcamalarin payinin oldukga biiyiik oldugu ifade edilmektedir®'.

Aytar, Cengiz, Mali Sistemde Biitiinliiglin Saglanmas: ve Sayistay’in Denetim Alanma Getirilen Kisitlamalarin
Kaldirilmasi Hakkinda Bilgi Notu, Nisan 2000, s. 3.

Atiyas — Sayn, Sivasi Sorumluluk, Yonetsel Sorumluluk..., a.g.e.,s. 21.

19 Goneng, Rauf — Leibfritz, Willi — Yilmaz, Erdal, “Reforming Turkey’s Public Expenditure Management”, OECD
Economics Department Working Papers No. 418, Paris, 2005, s. 22.

DPT, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimast ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu,
Ankara, Mart 2000, s. 30-34.

2l Emil, M. Ferhat — Y1lmaz, H. Hakan, Mali Saydamiik Izleme Raporu, TESEV Yaynlari, istanbul, Subat 2004, s. 22.
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1.1.3. Biitce siirecinin etkin bir makroekonomik ¢erceveye oturtulamamasi

Saglikli bir biitge hazirligi siirecinin, gercek¢i varsayimlara dayanan bir
makroekonomik ¢erceveye dayanmasi zorunludur. Ulkemizde makroekonomik
cergeveyi blitce hazirligina yansitan belgeler; basta uzun vadeli perspektif planlar ve bes
yillik kalkinma planlar1 olmak iizere kalkinma planlarinin yillik uygulama araglari olan
yillik programlardir. Yillik programlarda yer alan ve Anayasa’nin® 162. maddesi
geregince blitce yasa tarasisina eklenen “milli biitge tahmin raporu” da makroekonomik

cergeve baglaminda hazirlanmaktadir.

Gerek perspektif planlar gerekse kalkinma pldnlari, sabit bir donemde meydana
gelmesi hedeflenen makroekonomik biiytikliiklere yer vermektedir. S6z konusu
bliyiikliikler, asamal1 planlama teknigi geregince bir makro model araciligi ile tespit
edilmektedir. Biiylime hizi, yatirimlar, tasarruflar gibi 6nemli biiyiikliiklerin belirlendigi
makro model, ilk bes plan doneminde esas itibariyle Harrod-Domar tipi biiyiime
modelidir. Altinct plan doéneminden itibaren Tiirkiye’de, DPTMAKRO adiyla

ekonometrik model kullanimina da baglanmugtir®.

Her yil biitcelerden ve is programlarindan once hazirlanmasi gereken yillik
programlar ise kalkinma planlarinda Ongorillen makro hedeflerin, yillara diisen
biiytlikliiklerinde meydana gelecek sapmalar1 giderecek tedbirleri kapsayan bir anlayisla
hazirlanmaktadir. Boylece kalkinma plani hedefinde herhangi bir yil meydana gelen
sapmanin, bes yilin sonunu ve giderek perspektif plani etkilemesi Onlenmeye

calistimaktadir™.

Ulkemizde makro hedeflere ulasabilme anlaminda kalkinma plan1 ve yillik
programlarin, yillik biit¢e ile iligskisinin kurulmasinda ise milli biitce uygulamasinin
onemli bir yere sahip olmasi ongoriilmektedir. S6z konusu biitgelerde ekonominin
biitiinlinii kapsayacak sekilde, gelecek mali yildaki kaynaklar ve bu kaynaklarin
kullanim1 bir tablo halinde gosterilmektedir. GSMH ve dis kaynaklardan olusan toplam

2 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, 17863 Miikerrer, Resmi Gazete, 9 Kasim 1982,

2 Ayanoglu, Kamil — Diizyol, M. Ciineyd — ilter, Niyazi — Yilmaz, Cevdet, Kamu Yatirim Projelerinin Planlanmas:
ve Analizi, DPT Yayini, Ankara, Aralik 1996 (http://www.dpt.gov.tr/dptweb/ekutup96/prjplan/prj*.html).

2% DPT, Yeni Strateji: 1973-1995, Ankara, Haziran 1972, s. 22.
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kaynaklar, kamu ve Ozel sektor itibariyle sabit sermaye yatirimlari, stok degisimi,

toplam yatirimlar ve toplam tiiketim, biitgede yer alan temel makro biiyiikliiklerdir®.

Yukarida kisaca bahsedilen ve makroekonomik cerceveyi farkli diizeylerde
belirten belgelerle, yillik olarak hazirlanan biitgenin baglantisin1 tam anlamiyla kurmak,
Tiirkiye’de ¢ogu yillarda miimkiin olamamistir. 2006 yilina kadar gecerli olan sistem

dahilinde bunun sebeplerini su sekilde siralamak miimkiindiir:

o Perspektif planlar ve kalkinma planlari, sabit bir donemde hedeflenen
makroekonomik biiyiikliikleri gostermektedir. Ozellikle 1980°li yillardan bu yana
gelisen kiiresellesme, ulusal ekonomileri 6nemli Olclide etkilemektedir. Bu nedenle
kiiresel ekonomideki degisikliklerden oldukc¢a ¢abuk etkilenen iilkemizde, 5 ya da 15 yil
sonraki ekonomik biiyiikliikleri tahmin edebilmek —diger {ilkelerde oldugu gibi—
oldukca gii¢ hale gelmistir. Buna ilaveten kalkinma plani1 doneminde karsilasilan korfez
krizi gibi olumsuz durumlar; ¢ogu kez planda hedeflenen biiyiikliiklere donem sonunda
ulagilmasini neredeyse imkansiz hale getirmekte, bu olumsuzluklarin yalnizca bir yil
dikkate alinarak hazirlanan ya da yalnizca bir yillik hedefler koyan yillik program (ve
biitce) araciligi ile giderilmesi de pek miimkiin olamamaktadir. Plan hedeflerinin her yil
meydana gelen gelismeler 15181 altinda siirekli giincellestirilmesi, agiklanmasi ve yillik

program - biit¢e araciliiyla uygulanmasi bu yapida gerceklestirilememistir.

0o Yukarida bahsedilen yapmin da etkisiyle makroekonomik hedef
projeksiyonlarin gercekci bir sekilde belirlendigini soylemek bir¢ok kez gii¢c olmaktadir.
Ornek vermek gerekirse korfez krizinin yasandigi yillarda hazirlanan 1991 yili
programinda GSMH biiylime hizinin % 5,9, turizm gelirlerinin ise “korfez krizinin de
etkisiyle 1990 yili seviyesini koruyarak 3,3 milyar dolar olarak” hedeflenmesi oldukga

()26

tyimserdir Iyimser hedefler sadece bu durumlara da 6zgii olmayip, yillik

programlarin geneline hakim goziikmektedir™.

% Tiigen, Kamil, Devlet Biit¢esi, Anadolu Matbaacilik, Izmir, 1997, s. 27-28.

' Nitekim 1991 yilinda biiyiime hiz1 0,4, turizm gelirleri ise 2,6 milyar dolar olarak gergeklesmistir. 1993 Yih
Programinda turizmdeki geligmelerle ilgili olarak “korfez krizi nedeniyle 1991 yilinda biiyiik 6l¢iide gerileyen
turizm gelirlerinin...” denmesi de ilgingtir. DPT, 1993 Yil1 Programi, Ankara, 1992, s. 29.

2 DPT, 1991 Yili Programi, Ankara, 1990, s. 5.

") Rakamlara kalkinma planlar1 agisindan bakildiginda, bu iyimserligin arttigi goriilmektedir.
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o  Makroekonomik c¢ercevedeki hedeflerin  belirlenmesi ve onlara
ulagilmasindaki sorunlarin yaninda, yillik programlarin etkin bir milli biitce uygulamasi
ile desteklenememesi de program-biitce baginin zayif olmasimi saglamistir. Diinya
maliye tarihinde ilk kez milli biitceye bir Anayasa hiikmii ile yer veren lilkemiz, biitce
tasarisina eklenen milli biitge tahmin raporunu islevsel hale getirememistir27. 1972
yilindaki makalesinde Feyzioglu, biitce tasarisina bir ya da iki sayfa olarak eklenen bir
“kaynaklar ve harcamalar tablosu” ile bu raporun sunulmus sayilamayacagini belirterek
bugiin dahi gegerli olan bu soruna deginmistir™. Milli biitce uygulamasinin yeterince
islevsel olamamasinin  sebeplerinden  birisi, niteliginden kaynaklanmaktadir.
Tiirkiye’deki milli biitge uygulamasi, kalkinma planlarinin da etkisiyle ‘“olmasi
gereken” veriler iizerine insa edilmektedir. Ornegin kalkinma planlar1 ve programlar
“olmas1t gereken GSMH” oranina odaklandigindan, milli biitcede de bu veriler
kullanilmaktadir. Ancak milli biit¢enin etkin olabilmesi, olmas1 gerekenlere gore degil
olacaklara gore yapilan tahminlere baglidir. Diger bir deyisle ideal milli biitcede GSMH

rakami, en son rakam olarak tahmin edilmektedir®’.

0 Makroekonomik ¢ergevede kamu kesimine iliskin verilerin saglikli olmamasi,
biitcenin elde edilebilir kaynaklara gore yonlendirilememesinin bir diger 6nemli
sebebini olusturmaktadir. Ulkemizde kamu kesimine iliskin en kapsamli muhasebe
verisi, DPT tarafindan yillik programlara konulan “Kamu Kesimi Genel Denge”
hesaplaridir. Bu dengeye, konsolide biitce yaninda yerel yonetimler, biitge dis1 fonlarin
biiyiik bir kism1 ve sosyal giivenlik kuruluslar1 dahil olmakla birlikte; doner sermayeler,
vakif ve dernekler, yar1 mali islemler, kosullu ylikiimliiliikkler, vergi harcamalar1 vb.
alanlar dahil edilmemistir. Dar kapsamli ele aliman denge, biitce hazirliginin da
etkinligini azaltan onemli bir faktor olmus, kamusal biiyiikliiklerin gizlenmesi bu

(*)30

sekilde saglanabilmistir' °". Ornegin bu hesaplarda yer alan biitge ag181 kavrami, kamu

27 Musaballi, Hakku, Biitce Teorisi ve Uygulamasi, Selguklu Matbaasi, Istanbul, 1978, s. 43.

2 Feyzioglu, Bedi, “Milli Muhasebe ve Milli Biitge”, Iktidar Viriisii, Cagdas Yaymlari, 1997, ss. 129-132, s. 131.

% Sadiklar, a.g.e, s. 89.

) Yillik biitgenin, kamu kesiminin gergek boyutlar1 dikkate almmadan hazirlanmasi sorununa deginen Oyan-Aydin,
bundan yaklasik 15 yil 6nce, DPT genel denge hesaplarinin sadece 12 biitge disi fonu kapsadigmni, bu haliyle
kamu kesiminin gergek biiyiikliigiinii gérmenin miimkiin olmadigini belirtmistir. Oyan-Aydin, a.g.e., s. 29.
Kiziltas, Emine, IMF Tarafindan Belirlenen Mali Saydamlik Standartlar, Bu Standartlarin Tiirkiye de
Uygulanabilirligi ve Bu Konuda Yapilmas: Gereken Diizenlemelere Iligskin Oneriler, Devlet Biitge Uzmanhg1
Arastirma Raporu, Ankara, 2001, s. 131.
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kesiminin mali acigmn1 yansitmaktan oldukg¢a uzak kalmistir. Otesinde biitce siirecindeki
odak noktasi yillardir, genel ve katma biit¢elerden olusan konsolide biit¢ce oldugundan;
maliye politikas1 denilince akla, mali agiktan ziyade konsolide biitge agig1 gelmistir.
Tim bunlara ek olarak, mali degiskenlerin gelecek mali yilin 6tesinde ne olacagina
iliskin bir mali planlama da olmadigindan, biitce ve maliye politikalarinin kisa vadeli ve

parc¢ali olmas1 kaginilmaz olmustur.

O Biitge siirecinin elde edilebilir kaynaklara gore yonlendirilememesinde, yillik
biitcenin de rolii bulunmaktadir. Gelir ve giderlerin kayit altina alinmasi ve izlenmesi
acisindan uygun olan yillik biitce; biitge doneminde alinan kararlarin, gelecekte
getirecegi maliyet ve faydalar1 dikkate almak agisindan oldukga yetersizdir. Bu nedenle
yillik donem, gelecekte biitceye oldukca yiik getiren cari kararlarin, yeterince tetkik
edilmeden alinmasina yol agmistir. Mevcut yapida esasen kararlarin, kalkinma planlar
ve yillik programlara gore alinmasi ve uygulanmasi éngoriilmiisken; hiikiimetlerin buna
uymama aligkanliklar1 diigiiniildiigiinde, biitcenin yillik olmasinin olumsuzlugunun daha
fazla oldugu anlagilmaktadir. Bu konuda bir dereceye kadar sigorta gorevi gorebilecek
bir yasal diizenleme ise isletilememistir. Anayasamizin 163. maddesi ile getirilen
“...cari ve ileriki yil biitcelerine mali yiik getirecek nitelikte kanun tasari ve
tekliflerinde, belirtilen giderleri karsilayabilecek mali kaynak gosterilmesi zorunludur”
hiikmiine pek uyulmamistir. Tarimsal destekleme gibi sinirli bazi alanlarda alinan
kararlarin getirecegi maliyetlerle ilgili sinirli ¢alismalar yapilmis olmakla birlikte bu

yaygmlastirilamanustir®”.

1.1.4. Biitce hazirhginda asagidan-yukariya yaklasiminin agirhikh olmasi

Biitce hazirlig1 siireci, merkezl birimler ile harcamaci kuruluslar arasinda
karsilikli etkilesimi igerir. Bu yiizden siire¢; Maliye Bakanligi’nin, harcamaci birimlere
uyulacak ilkeleri ya da talimatlar1 agiklamasini i¢eren yukaridan-asagiya bir yaklasim
ile birlikte harcamaci birimlerin biitge tekliflerini, Maliye Bakanli§i’na sunmalarin
kapsayan asagidan-yukariya dogru bir yaklagimin birlesimiden meydana gelmektedir.

Birbirini tamamlayan bu iki yaklasimin, birbirinden oldukca yalitilmasi ters etkiler

3 Kuziltas, a.gr.,s. 112-113.
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meydana getirir’>. Ulkemizde biitge hazirhg siirecine asagidan-yukariya yaklasimi

egemen oldugu i¢in s6z konusu etkilerin olusmasi kaginilmaz olmustur.

5018 sayili yasa Oncesinde biitge hazirlig1 siireci; sekreteryaligini DPT
Miistesarliginin yaptig1r Yiksek Planlama Kurulu’nun (YPK) toplanarak, gelecek yila
iliskin makroekonomik biiyiikliikleri belirlemesi ile baslamaktadir. Bu yapilirken
konsolide devlet biitgesi igin bir tavan da tespit edilmeye calisildig ifade edilmektedir.
Ayrica bu toplantida, biitce Odeneklerinin bes yillik kalkinma plani ve hiikiimet
programi ile uyumu da saglanmak istenmektedir’®. Belirlenen hedef ve ilkeler
dogrultusunda biitge c¢alismalarinin baslatilmas: icin genellikle haziran ayinda, bir
Bagbakanlik genelgesi ile “biitce cagrisi” yapilmistir. Yine haziran aymnda Maliye
Bakanlig1 “biitce hazirlama rehberini” kuruluslara gondermekte, DPT nin hazirladigi
“yatirim programi hazirlama esaslar1” ise Bagbakanlik genelgesi ile yaymlanmaktadlr(*).
Ozetle eski sisteme gore biitgenin yukaridan-asagiya dogru olan kismini niteleyen bu
Ogeler, etkin ve giivenilir olmaktan uzak olmustur. Bunun nedenlerinden biri; YPK
tarafindan belirlenen biiyiikliiklerin, harcamaci kuruluglara biit¢e siireci basinda
aciklanmamasi ve biiytlikliiklere sinir getirme seklinde bir taahhiidiin olmamasidir. Her
ne kadar biitce hazirlama rehberleri, gecmis yil ddeneklerinin belirli bir kism1 kadar
artisa gidilecegini (ancak son yillarda) agiklamig olsa da bu hedef, genelde giivenilir
olmaktan uzak olmustur. Biit¢e cagrilar1 ise ekonomik durumu betimlemekte ve sadece
genel ifadelerle kuruluslarn biitce hazirlik caligmalarina davet etmektedir. Cesitli yil
biitcelerine bakildiginda yukarida bahsedilen belgelerin zamaninda yayinlanmadigi,
zaten kisa olan biitce hazirligi siirecinin daha da kisaltildigr goriilmektedir. Kisaca
belirtmek gerekirse biitge hazirlig1 baslangicinda yillik dahi olsa, kuruluslar i¢in gerek

makro bazda gerekse fonksiyonel / kurulus diizeyde harcama tavanlari ortaya

32 Schiavo-Campo — Tommasi, Managing Government Expenditure, Chapter 4: The Budget Preparation Process,

a.g.e,s. 32.

Tural, Aziz, “Biitge Tekliflerinin Maliye ve Giimriik Bakanlhiginca Degerlendirilmesi (Biitge Inceleme
Teknikleri)”, Maliye Dergisi, Say1 94, Mayis-Haziran 1989, ss. 26-48, s. 27.

1050 Sayilit MUK ’a gore biitge hazirlig: siireci hakkinda bkz. Bulutoglu, Kenan — Kurtulus, Ercis, Biitce ve Kamu
Harcamalari, Filiz Kitabevi, Istanbul, 1988, ss. 99-132; Edizdogan, a.g.e., ss. 236-255; Tiigen, a.g.e., ss. 111-
129; Batirel, a.g.e., ss. 73-91; Gedikli, a.g.e., ss. 264-266.
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konamamis; ayrica makroekonomik biiyiikliikler, etkin bir mali stratejiyi yansitacak

sekilde belirlenememistir**.

Kuruluglarin biitge teklifleri, biitge hazirligi basinda giivenilir bir sekilde
sinirlanmadigr ve gee¢mis yil odakli olarak yonlendirildigi i¢in kuruluslar, biitce
tekliflerini sisirerek Maliye Bakanligi’na ve DPT’ye yollamislardir. Dolayisiyla biitce
Odenekleri, belirli hedeflerden ve elde edilebilir kaynak sinirlamalarindan ziyade
pazarlik usulii ile belirlenmistir. Mali disiplin agisindan giiclii biitge siireclerine sahip
iilkelerde merkezi biitce birimleri, 6denekler belirlenirken son so6zii sdyleme yetkisi ile
donatilmisken, iilkemizde boyle bir yetki bulunmadigindan, karsilikli uzlasma zorunlu
olmustur. Bu nedenle hazirlik siireci sonuna kadar bakanlarim, Maliye Bakani ve
Basbakan iizerindeki etkinlikleri, O0deneklerin belirlenmesinde etkili olmus; biitce
hazirlig1 siirecinin sonuna kadar hi¢ giindeme gelmeyen bir¢cok yeni hizmet veya yatirim

icin ddenek tahsisi istenebilmistir’”.

DPT / Maliye Bakanlig1 ve harcamaci kurulug miizakereleri sona erdikten sonra,
stirecin sonlarina dogru merkezi birimler arasinda koordinasyon toplantilar1 yapilsa da,
biit¢e biiyiikliiklerinin belirli bir diizeyin altina ¢ekilmesi genelde miimkiin olamamustir.
Koordinasyon toplantilarinin ardindan yapilan YPK toplantisinda, temel ekonomik
biiyiikliikkler ve tasar1 (cari-yatirnm-transfer) rakamlart belirlenmekte, daha sonra
kuruluslarm, biitgelerini bu rakamlara gore diizenleyerek yollamalari istenmektedir. En
gec 17 Ekim’e kadar meclise sunulacak biitge yasa tasarisina girecek olan bu rakamlarin,

mali disiplin agisindan saglikh bir sekilde belirlenmemis oldugu goriilmektedir™.

1.1.5. Biitce baslangic 6deneklerinin gevsek olmasi

Ulkemizde makro mali disiplinin zarar gdrmesinde pay sahibi olan bir diger
sorun da, biitce baslangic Odeneklerinin giivenilir olmamasidir. Asagidan yukariya
dogru bir siire¢ sonunda belirlenen ve parlamentodan gecerek asilamayacak {ist tutar

anlami kazanan baslangic 6denekleri; ¢esitli nedenlerle oldukca gevsek kalmis, biitge

3 Gedikli, a.g.e., s. 173.

35 Bulutoglu — Kurtulus, a.g.e., s. 106; Gedikli, a.g.e., s. 173-174.

36 Edizdogan, a.g.c., s. 240; Oztek, Durmus, “Panel Sunus Metni”, Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden
Yapilandirilmasi ve Bu Yapilanmada Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, 15. Tirkiye Maliye
Sempozyumu, 15-17 Mayis 2000, Antalya, ss. 446-465, s. 448.
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uygulamasi i¢inde dnemli degisikliklere ugrayarak baglayiciligini yitirmistir. Bu nedenle
yil sonu harcamalari ile baslangi¢ 6denekleri arasinda biiyiik sapmalar meydana gelmistir.
Egilmez’in, “kabul edilebilir sapma oranin1” yiizde 15 olarak belirledigi dikkate

alindiginda, gider gerceklesme degerlerinin bu diizeyi ¢ogu yil gegtigi(*) goriilmiistir .

Biitcede yer alan harcama kisitlarina, yil icinde uyulmamasmin en Onemli
sebeplerinden birisi; bilitge kanunlarina, yiiriitme organma kisitlari agma yoniinde
tesvikler saglayan ve cogu kez Anayasa’ya da aykir1 olan esnek hiikiimlerin konmasidir.
Biitge kanunu, onu hazirlayan ve bilgi avantajina sahip olan biirokratlarin yardimiyla
karmagik, sifreli madde ve uygulamalara sik sik konu olmakta, biitge disiplinini bozucu
bu hiikiimler, Mecliste ciddi anlamda tartisilmamaktadir. Yiiriitmeye esneklik veren
uygulamalardan bazilari; biitce ile bor¢lanma yetkisinin rakamsal olarak sinirlanmamasi
ve gelir-gider farki kadar bor¢lanma yetkisinin Bakanlar Kurulu’na verilmesi’*; biitcede
personel adedinin yer almamasr®; yedek 6denek ve ddenek aktarma mekanizmalarinin
kullaniminda Maliye Bakanligi’na asir1 yetkiler verilmesi; dis borglara iliskin devir ve
garanti mekanizmalariin esnek ve belli bir sinir olmaksizin kullanilmasi; 6zellikle
1997 yilina kadar dis proje kredi kullanimlarinin ayni kisimlarinin biit¢elestirilmemesi;
mali yil i¢inde yatirim programinda yer almamakla birlikte revize edilen yatirim
tavanlarina higbir teknik oOlgilit ve Oncelik olmadan dahil edilen yeni projeler; gorev
zararlar1 karsiliginda c¢ikarilan nakit disi tahviller; kamu kurum ve kuruluslarinin

birbirlerine olan borg ve alacaklarinin mahsubu (tahkim) vb. 6rnek gésterilebilir(**)40.

Anayasamizin 161. maddesi “biitce kanununa biitge ile ilgisi olmayan
hiikiimlerin konulmasin1” yasaklamis olmakla birlikte, hiikiimetlerin bu kurala aykiri

sekilde biit¢e ile ilgisi olmayan ve kanun konusu teskil etmesi gereken birgcok hiikmii

) Egilmez’in biitge ag1g1 i¢in belirledigi bu orani, ddenekler agisindan kullanmanuz, gelir diizeyindeki hedeflerde
fazla sapma olmadigindan sakincali degildir.

Egilmez, Mahfi, “Biite Gercekgiliginin Olgiilmesi ve Biitce Sapmalarmin Hazine’nin Borglanma Faizi
Uzerindeki Etkileri”, Isletme ve Finans Dergisi, Y1l 8, Say1 88, Temmuz 1993, ss. 7-11, s. 7.

38 Falay, Nihat, “Tiirkiye’nin 1997 Yih Biitcesi Elestiri ve Oneriler”, fktisat Dergisi, 16 Kasim 1996°da Istanbul
Universitesi Tktisat Fakiiltesi Mezunlar Cemiyeti tarafindan diizenlenen panel, Say1 363, Ocak 1997, ss. 9-21, s. 13.
Friedrich Ebert Vakfi, Tiirkiye 'de Kamu Harcamalarinin Denetimi, Ekonomi Forumu, Istanbul, 1995, s. 15.
Ayrica mali y1l iginde saglam gelir kaynaklarma dayanmaksizin ek 6denek almanin bir adet haline gelmesi de,
yiiriitmenin kullanabildigi 6nemli bir imkan olarak nitelendirilebilir. Gedikli, a.g.e., s. 182.

Dedeoglu, Emin — Emil, Ferhat — Erdem, Can M., “Kamu Mali Mevzuatinin Uygulanmasi ve Saydamlig: Uzerine
Gozlemler”, Kamu Maliyesinde Saydamiik, ed. izak Atiyas and Serif Saym, TESEV Devlet Reformu Projesi
Yaym, Istanbul, 2000, ss. 16-55.

37

39

(**

40
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(6rnegin vergi konusunda, siiresinde, matrahinda, oraninda diizenlemeler gibi) biitce
kanunlari ile yiirtirliige sokmalar1 da, yukarida bahsedilen esnekliklerin getirilmesinde
onemli bir ara¢ olmustur. Hemen her yi1l Anayasa Mahkemesinin ylriirliigii durdurma
ve iptal kararlarina karsin, biitce kanun metni asag1 yukari her yil yiizde 60-70 ayni
sekilde hazirlanmakta ve Meclise sunulmaktadir. Anayasanin 153. maddesi geregince
Anayasa Mahkemesi kararlarinin yasama, yiirlitme ve yargi organlart ile idare
makamlarini baglayacag ifade edilmekle birlikte buna uyulmamaktadir. Mali yil i¢inde
iptal i¢in basvuru olsa da, yiirlirliigli durdurma karar1 alinana kadar ilgili hiikiimleri
uygulama olanagi bulunmaktadir*'. Kisacasi, Anayasa Mahkemesi denetiminin yetersiz

olmasi, esnekliklerin devam etmesinde 6nemli rol oynamaktadir.

Biit¢e kanunlarinin inandiriciligini yitirmesinde rol oynayan diger 6nemli bir
etmen de, kesin hesap kanunlarinin yeterli diizeyde veri icermemesi ve belki daha da
onemlisi, Meclis’te ciddi bir sekilde degerlendirilmeme egiliminin olmamasidir. Diger
konularda birbirleriyle sert tartigmalara girebilen milletvekilleri, bilitgenin aklanmasi s6z
konusu oldugunda birbirlerine olduk¢a anlayishh davranmakta ve tartismalara pek yer

vermemektedirler®.

Yukarida sayilan nedenler, lilkemizde biitgenin samimi olarak hazirlanmamasina
sebep olmus, biitce acig1 ile birlikte, biitce baslangic 6deneklerinin sistematik olarak
diisiik tahmin edilmesi yoniinde tesvikler vermistir. Biitce uygulamasi sirasinda
degisiklik yapilabilecegini bilen aktdrler, biitge hazirligi siirecinde asir1 diizeyde bir
pazarlik yapmamus, biitce gostergeleri diisiik ve iyi goOsterilmistir. Buna karsin
uygulama sirasinda yapilan hiikiimet i¢i siyasi pazarliklar ise esnek imkanlar

kullanilarak hayata gecirilmistir. Bu da biit¢ce dengelerini olumsuz etkilemigtir™.

* Eryilmaz, Unal, “Biitce Kanunlarmin Anayasaya Uygunlugunun Yargisal Denetimi”, ss. 14-15.

(http://people.ku.edu/~eryilmaz/Butce Kanunlari.pdf).

Hiircan, Yasemin — Kiziltas, Emine — Yilmaz, H. Hakan, “Tiick Kamu Mali Yoénetimi Mali Saydamlik
Standartlarinin Neresinde — IMF Iyi Uygulamalar Tiiziigii Temelinde Bir Degerlendirme”, Kamu Maliyesinde
Saydamlik, ed. 1zak Atiyas and Serif Saym, TESEV Devlet Reformu Projesi Yaymi, Istanbul, 2000, ss. 56-87.
Falay, Nihat, “Parlamenter Biitge Denetimi ve Biitge Komisyonu: Tiirkiye’deki Isleyis”, Kamu Mali Yonetiminin
Yeniden Diizenlenmesi Baglaminda Sayistay Semineri, TESEV, Istanbul, 22 Kasim 1999, ss. 33-49, s. 41.

Atiyas — Sayn, Sivasi Sorumluluk, Yonetsel Sorumluluk..., a.g.e., s. 26.
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1.2. Kaynak Tahsisinde Etkinligin Saglanamamasi

Zengin dogal kaynaklar1 ve gen¢ niifus yapisina ragmen Tirkiye, geligmis
iilkelerde oldugu gibi yiiksek diizeyli bir milli gelir seviyesine sahip degildir. Ayrica
niifusun artis hizi da oldukg¢a yiiksektir. Bu kosullarda iilkemizin kalkinmasi ig¢in
kaynaklarin iiretken alanlara tahsis edilmesi, daha biiylik bir 6nem kazanmaktadir.
Ozellikle yatirim harcamalarinin artirilmasi, kalkinma carileri adi verilen egitim ve
saglik sektorlerine yiiksek pay ayrilmasi, kalkinmanin olmazsa olmaz kosulu
olmaktadir. Nitekim, gerek Anayasamizin bazi maddeleri®” gerekse tiim kalkinma

planlari, yukarida bahsedilen bir stratejiden bahsetmektedir” .

Tablo 12
Idari-Fonksiyonel Ayrima Gére Konsolide Biitce Harcamalari (1990-2000)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
GENEL iDARE HIZMETLERI | 374 | 416 | 389 | 394 | 380 | 397 | 379 | 454 | 362 | 386 | 338
Genel Hizmetler 19,0 | 243 | 20,1 | 24,0 | 22,0 | 238 | 243 | 30,6 | 22,2 | 251 | 21,3
Savunma 133 121 | 135 | 109 | 11,9 | 11,9 | 101 | 109 | 104 | 10,1 9,5
Adalet-Emniyet 5.1 52 53| 45| 41 40| 35| 39| 36| 34| 30
EKONOMIK HiZMETLER 167 | 173|170 | 148 | 108 | 101 | 93 | 102 | 79| 76| 91
Tarim-Orman K()y]s]erl 5,7 6,6 6,2 52 39 33 2.8 3,0 2.4 2,6 2,6
Su isleri 5,6 5,6 52 4,0 2,8 3,1 2,8 3.2 2,4 23 23
Karayollar1 3,1 32 [ 3.1 29 23] 22| 21 24 20 1.8 1,8
Baylndlrllk 1,5 1,3 1,7 2,0 1,2 1,0 1,1 1,0 0,8 0,6 1,9
Ulastirma 0,5 04 | 05 03] 03] 03[ 03| 03[ 02| 021 o2
Madencilik 03 04| 04 04 03| 02 02] 03] o1 0,1 03
SOSYAL HiZMETLER 2551229 | 261 | 221|181 166 | 151 | 162 | 163 | 156 | 13,3
Egitim 188 | 173 | 170 | 166 | 134 | 122 | 11,0 | 11,9 | 124 | 11,8 | 10,1
saghk 4,7 4,0 4,7 39 3,5 33 3,0 32 3,0 29 2.4
Kiiltiir-Turizm 0,9 0,7 0,8 0,7 0,6 0,5 0,5 0,5 0.4 0,4 0.4
Diger Sosyal Hizmetler 1,1 0,9 0,9 0,9 0,6 0,6 0,6 0,6 0,5 0,5 0.4
BORC FAiZi ODEMELERIi 204 | 182 | 17,9 | 23,7 | 33,1 | 334 | 37.8 | 283 | 39,6 | 382 | 43,8
TOPLAM 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Kaynak: Maliye Bakanlig1, 1993, 1997, 2005 Yil: Biitgce Gerekgeleri, Ankara.

Kayit-dis1 ekonominin kayda alinamamasi ve saglam gelir kaynaklarindan
yoksun bir gekilde kamu harcamasi yapilmasi, 6zellikle kamu kesimi agisindan
kaynaklarin etkin bir sekilde tahsis edilmesini 6nleyen gelismelerin basinda gelmistir.

Vergi alma ya da kayit-dis1 ekonomiyi vergi kapsamina déahil etme yerine bor¢lanmaya

' Bu konuda bkz. Kaneti, Selim, “Planlamanin Anayasal Diizeni”, Sayistay Dergisi, Say1 2, Ekim-Aralik 1990, ss.
27-46.

) {1k kalkinma planlarinda izlenen strateji kamu kesimi agirhikli iken, 1980 sonrasinda 6zel sektore dayali bir model
Ongorilmiistiir.
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agirlik verilmesi, 6nemli biit¢e agiklarina yol agarken, bor¢clanmanin maliyetini ve borg
stokunu giderek yiikseltmis; sonucta, kalkinma agisindan 6nem tasiyan harcamalara
giderek daha az pay ayrilmistir**. Dar kapsamli bir tanim olmakla birlikte konsolide

biit¢e harcamalarmnin’” seyri bu egilimi yansitmaktadir (Bkz. Tablo 12).

Tabloda goriildiigii gibi artan bor¢ faizi ddemelerine yer ayirabilmek i¢in tiim
sosyal ve ekonomik karakterli harcamalardan kisintiya gidilmistir(**). Borg faizi disinda
yapilan harcamalarin ¢ogunlukla cari giderler oldugu; yine, cari giderlerin ¢ogunun
personel giderlerinden meydana geldigi, yatirim harcamalarinin ise yiizde 5’lere kadar
diistiigii dikkate alindiginda, durumun daha kétii oldugu ortaya ¢ikmaktadir” . Buna
gore biitcede gegmis yilin mirasi olarak nitelenebilecek donmus giderler %80-90’1ara

kadar ulagsmis olup, ihtiyari harcamalar oldukga kii¢lik bir paya sahip hale gelmistir.

Goriildugi gibi kaynak tahsisinde etkinligin saglanamamasinda, orta vadeli bir
mali programin izlenememesinin ve sonug¢ta mali disiplinin kaybolmasinin payi
biiyiiktiir. Bununla birlikte bu faktoriin diginda, kaynak tahsisini olumsuz etkileyen

kurumsal yap1 zaaflar1 da mevcut bulunmaktadir.

1.2.1. Kalkinma plam ile yillik programlarin giivenilirligini yitirmesi

Ulkemizde, mevcut kaynaklarin stratejik onceliklere gore sektdrlere etkin bir
sekilde dagitilmasi gorevini, kalkinma planlar1 ve yillik programlar iistlenmektedir.
Nitekim Anayasamizin 166. maddesi ‘“kalkinma girisimlerinin bu plana gore”
gergeklestirilecegini  belirterek, planin yalnizca “temenni” niteliginde olmamasi
gerektigini vurgulamaktadir®. Ayrica bu hiikiim, diger bircok kanun tarafindan da
pekistirilmistir. Ornegin, miilga olan 1050 Sayili MUK’un 28. maddesi, biitcelerin

“kalkinma plan ve programlarinin gerekleri ile fayda ve maliyet unsurlar1 gozoniinde

* Oyan, Oguz, Tiirkive Ekonomisi: Nereden Nereye?, imaj Yaymcilik, Ankara, 1998, s. 17-36.

) Tiim kamu harcamalarinin sektorler itibariyle dagilimna iliskin net veri yoklugu nedeniyle tercih edilmistir.

" Bu konuda ayrintih degerlendirmeler i¢in bkz. Oyan, a.g.e.

™ Bu nedenle bazi Bakanliklarin biitelerinde gegmis yila gére nispi artis kaydedildigi gosterilerek olumlu bir hava
getirilmek istenmesi genelde yanilticidir ¢linkii s6z konusu artis genelde yatirimlardan degil personel giderlerden
kaynaklanmaktadir. Senatalar, Burhan, “IV. Oturum: Kamu Kesiminde Performans Olgiim Sistemleri ve Degisik
Uygulamalar1”, Tartismalar Kismu, Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Bu Yapilanmada
Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, 15. Tirkiye Maliye Sempozyumu, 15-17 Mayis 2000, Antalya, ss.
414-416, s. 415.

4 Kaneti, a.gm.,s. 32.
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tutularak verimlilik ve tutumluluk ilkelerine gore hazirlanmasimi ve uygulanmasini™
emretmistir. Yine 178 Sayili KHK* ile Maliye Bakanligi’na kurulus biite tekliflerinin
kalkinma plan1 ve yillik programlara uygunlugunu saglama; biitceyi, bu belgelerdeki
hedeflere gore uygulama gorevleri verilmistir (Md. 10/b, c). Ilk kez 1960 tarihli DPT
kurulus yasasi ile benimsenen esasa gore, yillik programlarin biitceden 6nce hazirlanmasi
hiikiim altma alinmistir’. Benzer bir madde, 540 Sayili DPT’nin Kurulus ve Gorevleri
Hakkinda KHK’de de*® yer almistir (Mad. 28). Bunlarin disinda, 3067 Sayili Kanun’un®
3. maddesi ile kanun yasa tasaris1 ve tekliflerinin, kalkinma planlarina uygunlugunun
TBMM Komisyonlarinca incelenmesi sart kosulmustur (Md. 3/1). Yine ayn1 maddenin 3.
fikras;, TBMM Plan-Biitge Komisyonu’nun, harcamalarda ve gelirlerde degisiklik
gerektirecek yasa tasart ve tekliflerini de incelemesini gerekli kilmis, bdylece mali
dengeyi korumay1 amaglamistir. Goriildiigii gibi kalkinma plani — yillik program ve biitge

iliskisi, bir dizi yasal mevzuat aracilig1 ile kurulmak ve gozetilmek istenmistir.

Biitceler bir kanun olmakla birlikte, kalkinma plan1 ve yillik programlar bir
kanun hiiviyeti tagimamaktadir. Bakanlar Kurulunca tespit edilen esas ve hedeflere gore
DPT tarafindan hazirlanan s6z konusu belgelerden kalkinma planlar1 bir Meclis Karari,
yillik programlar ise Bakanlar Kurulu kararidir’®. Dolayisiyla bu belgelerin etkin bir
sekilde hazirlanarak uygulanmasinin ilk ve en 6nemli kosulu, siyasal iktidar tarafindan
sahiplenilmesi olmaktadir. Ozellikle 1980 sonrasinda piyasa ekonomisine dayal1 olarak
kalkinma politikasina gecilmesi; kalkinma planlarini ve programlari, uyulmasi zorunlu
goriilen belgeler olma niteliginden ¢ikarmig, siyasal iktidarlar tarafindan
sahiplenilmeyen belgeler konumuna getirmistir''. Soysal’in belirttigi gibi plan ve

programlar artik siyasal iktidarlar tarafindan sadece birer yasal zorunluluk olarak

% Maliye Bakanhgmn Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname (178 S. KHK), 18251
Miikerrer, Resmi Gazete, 14 Aralik 1983.

47 Devlet Planlama Teskilatinin Kurulmasi Hakkinda Kanun (91 S.K.), Resmi Gazete, 30 Eyliil 1960.

48 Devlet Planlama Teskilati Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname (540 S. KHK), 21970,

Resmi Gazete, 24 Haziran 1994.

Kalkinma Planlarinin Yiiriirlige Konmasi ve Biitiinliigiiniin Korunmas1 Hakkinda Kanun (3067 S.K.), 18567,

Resmi Gazete, 6 Kasim 1984.

Ates, Mustafa, “Tiirkiye’de Kalkinma Planlar1 ve Yillik Programlarin Hazirlanmasi1”, Sayistay Dergisi, Nisan-

Haziran 1999, Say1 33, ss. 86-103, 5.100,102.

Konukman, Aziz, “Plan-Program-Biitge: Kurulamayan Baglantilar (Yedinci Plan Ornegi), Ekonomide Durum,

Ki1/1997, ss. 47-77, s. 63.
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algilanmaktadir’®>. Bir 6zel ihtisas komisyonu raporu da kalkinma planlarini,

«_..hedefleri belirleyen ama uyulmayan niyet mektuplari...” olarak nitelemektedir™.

Kalkinma plan1 ve programlarin sekli bir uygulama haline gelmesinin baslica
sebepleri ise su sekilde siralanabilir: Birincisi, Tiirkiye’de siyasal iktidarlar, planli ve
programli bir karar alma geleneginden yoksundur. Bu tiir bir mekanizma, iktidarin
hareket alanini sinirlayici bir uygulama olarak goriilmektedir’®. Nitekim higbir kalkinma
planinda yer almadigi halde, birgok ilgenin segmene selam vermek igin il yapilmasi ya
da her ile bir lniversite uygulamasi buna verilebilecek en giizel o6rneklerdendir.
Hukuksal hiikiim olmasina ragmen bu tiir plana aykiri uygulamalarin, Meclis
Komisyonlarinin engeline takildigi pek goriilmemistir. Jkinci sebep, kalkinma plani
donemi ile iktidar olarak kalma siiresinin farklilik gostermesidir. Ozellikle 1990’larda
olusturulan koalisyon hiikiimetleri, kendisinden 6nce hazirlanan bir plana bagli olmak
istememis, iktidar olarak kalma siiresinin azlig1 ya da belirsizliginden dolay1 uzun / orta
vadeli politikalardan ziyade kisa vadeli politikalara gdore hareket etmeyi yeglemistir.
Uciincii sebep, gerek kalkinma planlarinda gerekse yillik programlarda belirtilen
politika ve tedbirlerin maliyetlerle baglantisinin kurulamamasidir. Ornegin kalkinma
planlar1 5 yilda uygulanacak politikalar1 belirlerken, her bir politikanin ne kadar
maliyetinin olacagini ortaya koyamamaktadir. Sadece yapilacak olan islerden hangi
orglitlerin sorumlu oldugu ve isin hangi zaman araliginda yapilacagi belirlenmektedir.
Ancak maliyetlerle iliski kurulamadigi icin s6z konusu takvim genelde gergekei
olmamaktadir. Diger bir ifadeyle politika-maliyet iligkisinin kurulamamasi, elde
edilebilir kaynaklara gore politika belirlenmesini dnlemektedir. Ayrica etkin bir izleme
ya da Ol¢lim sistemi olmadigindan uygulanan politikanin ne kadar maliyetle
gergeklestirildigi ya da gergeklestirilemedigi de bilinememekte, gelecekte alinacak yeni

kararlar i¢in karar vericilere saglikli veriler saglanamamaktadir. Plan ve programlara,

52
53
54

Soysal, Miimtaz, 100 Soruda Anayasanin Anlami, 11.b., Gercek Yayinevi, Istanbul, 1997, s. 245.

DPT, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapuandirilmasi..., a.g.r., s. 6.

Konukman, Aziz — Aydm, Ali Riza — Oyan, Oguz, “Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Tespit
ve Oneriler”, Tiirk Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapiandinimast ve Bu Yapilanmada Performans Yénetimi ve
Denetiminin Yeri, 15. Turkiye Maliye Sempozyumu, 15-17 Mayis 2000, Antalya, ss. 169-204, s. 170, 184.
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uygulama sonrasi ne kadar uyulduguna dair bir hesap verme / raporlama sisteminin

olmamas da politikalarin birer temenni haline gelmesinde rol oynamaktadir™.

Yukarida sayilan sebeplerin etkisiyle kalkinma plani — yillik program — biitce
arasindaki baglar etkin olarak kurulamamustir. Yillik programlarin, kalkinma plani
politika ve hedeflerine uygun olma geleneginden de vazgeg¢ildigi goriilmektedir. Buna
gore yillik programlarda, planda yer almayan ve planla ilgisi olmayan diizenlemelere
yer verilebilmektedir. Ornegin, 1996 Yili Programinda “Egitim Reformu” adi altinda
planda yer almayan sekiz yeni diizenlemeye yer verildigi, bunlarin bir kisminin s6z
konusu isle dogrudan ilgisinin bulunmadig: ifade edilmektedir. Ayrica planda yer alip

programda yer verilmeyen ¢esitli diizenlemelere de rastlandig1 belirtilmektedir™.

Plan-programda oldugu gibi yillik program-biitge baginin da zayifladig
goriilmektedir. Nitekim biitcelerden 6nce hazirlanmasi1 gereken yillik programlar, daha
sonra baglanir haldedir’’. Konukman’n ifadesiyle, 6zellikle dordiincii plan déneminden
sonra meydana gelen zamansal uyumsuzlugun giderildigi bazi yillarda da, siyasal
iktidarin 6nemsemez tutumu nedeniyle yillik program — biitce iliskisi sekilsel olmaktan

Oteye gidememistir(*)5 s

Ozellikle son yillarda yillik programlarin ve biitgelerin, IMF ile imzalanan
anlagmalar cercevesinde yapilandirilmasi da yukarida bahsedilen politika belgelerinin

artik giivenilirligini iyice yitirdiginin bir gostergesi olmaktadir™ %’

1.2.2. Odeneklerin politikalarla ya da cikti diizeyleri ile iliskilendirilememesi

Kaynak tahsisinde etkinligin belki de en 6nemli kosulu, karar vericilerin etkin
karar vermelerini saglayacak bir bilgi setinin varligidir. Bu agidan herhangi bir kurulusa

ya da sektore tahsis edilecek Odeneklerin hangi hizmetleri, ne kadar liretmek {izere

> Yulug, Mustafa, Tiirkiye'de Kamu Savurganhg: ve Biitce Yonetimi, Maliye Bakanhg Tetkik Kurulu Yaym No:

1981/230, Ankara, 1981, s. 7,47, 74

Konukman, a.g.m., s. 66.

Bulutoglu — Kurtulus, a.g.e., s. 119.

Milli Biitce Tahmin Raporunun islevsiz hale gelmesinde bu gelismenin etkili oldugu, ayni yazar tarafindan

belirtilmektedir. Konukman, a.g.m., s. 63.

58 Aly.

") Hatta sekizinci kalkinma plammn, IMF ile imzalanan 22.12.1999 tarihli anlasmaya gore hazirlandig: ifade
edilmektedir. Konukman — Aydm — Oyan, a.g.m., s. 170.

¥ Ay
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verileceginin / verildiginin elde edilebilmesi biiyiikk onem tasimaktadir. Ulkemizde
biitcenin girdi odakl yapisi, bu tiir bilgilerin saglanmasini engellemistir. Biit¢e, harcama
kalemleri esasina dayandigindan elde edilebilen bilgiler, fonksiyonel baglantilar
kurulamayan 6rnegin cari-yatirim-transfer harcamalari ile kisith kalmistir. Bu yapinin
Oniline gecmek ve ddeneklerin belirli amaglara gore belirlenebilmesini saglamak tizere
getirilmeye calisilan “program biitce reform girisimi”nin basarisizligi da bu olumsuz

durumu degistirememis, reform ad altinda eski uygulama devam ettirilmistir®.

S6z konusu yapida kuruluslar, biitce tekliflerini hizmetlerle baglanti
kuramadan yapmislardir. Bu nedenle merkezi biitce kurumlar1 da teklifleri incelerken,
hizmetin durumundan ziyade istenen Odenegin fazlaligi, azligit ya da hukukiligi
kriterine odaklanmistir. Esasen bu yap1 dort sekilde kaynak tahsisinde etkinligi
olumsuz etkilemistir. Birincisi, hizmetin maliyeti, kalitesi vb. konularda Maliye
Bakanligi’na ve DPT’ye gore zaten bir bilgi avantajina sahip olan kuruluslarin, bu
avantaj1 kullanmak i¢in adeta tesvik edilir konuma gelmesidir. Bu nedenle ddenekler,
genelde gergek ihtiyacin ¢ok iistlinde sisirilerek teklif edilmis ya da bir kisitm 6denek
(yatirim) gercek maliyetin altinda teklif edilerek, gelecek yillarda 6denek alma imkani
saglanmaya calisilmistir. Boylece 6rnegin gerek maliyet gerekse tamamlanma siiresi
acisindan gercek degerin ¢ok altinda gdsterilen bir¢cok yatirim harcamasi teklifi, DPT
tarafindan yatirnm programina almmustir'”. Gergek maliyet saklandigindan, projeye
uzun yillar 6denek verilmesi gerekmis, bu nedenle tamamlanamayan yatirim projeleri
yiginlari meydana gelmistir®. Kurulamayan hizmet / ¢ikt1 — 3denek iligkisinin ikinci
sakincasi, hizmetin kalitesi ve maliyeti agisindan gercek bilgileri Maliye Bakanligi ile
DPT’ye veren kuruluglarin bir anlamda cezalandirilmasidir. Ciinkii, kurulus 6denek
teklifleri incelenirken teklifin sisirildigi Onyargisi ister istemez merkezi biitce
birimlerine hakim olmakta, bu yiizden 6rnegin personele gergekten ihtiyact olan bir

birimin talep ettigi ddenegin kisilmasi bir anlamda kaginilmaz olmaktadir. Ugiincii

60
*)

Falay, Program Biitce..., a.g.e.,s. 102-112.

Baglama-bitis siireleri bir yil olan projeler genellikle DPT’den 6denegini tam almaktadir. Bir yildan uzun siirecek
olsa bile yatirime1 kuruluslarn, tekliflerini bir yil olarak yapmaya calismalarinin nedeni de bu olmaktadir. Altun,
Muhsin, “Yatirime1 Kuruluslarda Plan-Biitce iliskileri”, Tiirk Idare Dergisi, Eyliil 1985, Say1 408, Y1l 67, ss. 74-
103, s. 95.

Goren, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetim”, a.g.tb., s. 9. Friedrich Ebert Vakfi,
Tiirkiye'de Kamu Harcamalarinin...”, a.g.e., s. 16.
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sakinca, = DPT-Maliye = Bakanligt = koordinasyonsuzlugunun da  etkisiyle
gerceklesmektedir. Bazen harcamaci kuruluglar cari 6denek taleplerini, yatirim ddenek
tekliflerine alarak (ya da tersini yaparak), aldiklar1 ©6denekleri artirmaya
calismaktadir®. Dérdiincii sakinca, biitgenin gecmis yil odakli olarak ilerlemesidir ki

bir sonraki baslikta ele alinmaktadir.

1.2.3. Artishhk

Biitce ddeneklerinin dagitilmasinda modern tekniklerin kullanilamamas1 ve
biitcenin bir yilla siirli olmasi; gegmis yil bilitge verilerinin, gelecek yil biitgesi
hazirlig1 icin temel (base) teskil etmesine yol agmaktadir. Biitgenin nominal olarak
kiigiik kiiciik paylarla artmast anlamina gelen bu uygulama (artishlik /
incrementalism), kimilerine goére catismayr en aza indirerek siirece istikrar
getirmekle(*) birlikte, gecmis yildan gelen tabanin sorgulanamamasina yol agmaktadir.
Nitekim biitce teklifleri yapilirken, ge¢mis yil alinan 6deneklerle hangi hizmetlerin
yapildigi-tamamlandigi, hangi hizmetlerin (gelecek yil) yapilmasina devam edilecegi
ve hangi yeni hizmetlere baglanacagi belirtilemediginden bu uygulama kag¢inilmaz
olmaktadir. Her ne kadar kurulus biitge tekliflerinde, biitce hazirlama rehberleri
uyarinca “yeni hizmetler” ve “yeni hizmetlerin gerektirdigi 6denek teklifleri” formlari
doldurulmakla birlikte, bu bilgiler ¢ok kisith ve genelde kullanissiz olmaktadir™ ™. Bu
ayn1 zamanda, {lilkemizde fonksiyonel ve etkin bir program degerlendirme sisteminin
olmamasinin da bir sonucudur. Artighlik, gegmis yil tabaninin sorgulanamamasi
yaninda, tabana eklenen kii¢iik payin genelde sabit kalmas1 anlamina gelmektedir. Bu
uygulamanin, 6zellikle kuruluslar ya da sektdrler arasindaki kaynak tahsisini olumsuz

etkiledigi aciktir.

2 Géren, “Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Denetim”, a.g.tb., s. 9.
® Ornegin bkz. Wildavsky, a.g.m.
") Bu formlar icin bkz. Maliye Bakanlig1, 2004 Yili Biitce Hazirlama Rehberi, Ankara, 2003, Form 6,7.
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1.3. Kaynak Kullaniminda Etkinligin Saglanamamasi

Ulkemiz kamu yonetiminde vatandaslar, genellikle “ydnetilen” olarak
algilandigindan; kamu kurumlarinin hesap vermesi, saydam, etkin ve verimli olarak
faaliyet gostermesi pek miimkiin olamamaktadir®. Bunda kurumlarin, orgiitlenme,
mevzuat, personel, iletisim, isbirligi vb. konularda 6nemli sorunlarla karsi karsiya
kalmasimin pay1 da biiyiiktiir. Kaynak kullaniminda ya da hizmet sunumunda etkinligi

Onleyen kurumsal yap1 zaaflar1 agagida ele alinmaktadir.

1.3.1. Kurulus diizeyinde politika olusturma ve planlama eksikligi

Kurulusglarin, hizmetleri en etkin sekilde nasil sunabilecegine iligkin politikalar
belirlemesi ve bunlar1 planlamasi, bilimsel yonetimin bir geregidir. Ulkemizde merkezi
karar alma siirecinde kalkinma planlar1 ve yillik programlar, iist diizeyde bu islevleri
yerine getirmek i¢in olusturulmus, orgiit diizeyinde ise bu islevler, 1980°li yillara kadar
iyi bir sekilde organize edilememistir®. Bu yillara kadar genelde Bakanlar Kurulu
Karari, Bagbakanlik Karar1 ve genelgeleri ile tam bir yasal alt-yapiya oturtulamayan
“organizasyon-metot birimleri” kurulmaya calisilmistir. Ancak bu isin, kuruluslarin
kendi istek ve imkanlarina birakilmast ve bu birimleri ydnlendirecek bir merkezi
birimin olusturulamayisi, basarisiz olunmasina yol acmistir®. Bu eksikligi gidermek
tizere 1984 tarih ve 3046 Sayili Yasanin 24. maddesi ile kamu birimlerinde danigma
birimi olarak “Aragtirma, Planlama ve Koordinasyon (APK) Kurulu Baskanliklar1”
kurulmustur. Asagidaki tabloda, Igisleri Bakanligi’na bagl olarak kurulan APK Kurulu
Bagkanligi’nin kurulus yapisindan goriilecegi gibi i¢ orgiitlenme diizenleri seklen hayli

geliskin olan APK birimleri, maalesef istenen basariy1 saglayamamistir®:

8 Saygilioglu, Nevzat — Ar1, Selcuk, Etkin Deviet: Kurumsal Bir Tasari ve Politika Onerisi, Sabanci Universitesi

Yaynlari, Istanbul, 2002, ss. 185-214.

Ozsen, Tayfur, “icisleri Bakanliginda Arastirma, Planlama ve Koordinasyon Hizmetleri”, Miilki ve Mahalli
Idareler Diizeyinde Planlama, Igisleri Bakanlizi APK Kurulu Bagkanligi, Yayn No. 431, Ankara, 1988, ss. 1-58,
s. 7-10.

Oztekin, Ali, “Kalkinma Planlar1 ile Kamu Kuruluslarinda Olusturulmaya Calisilan Arastirma Birimleri”,
Pldnlama Dergisi, Eyliil 1990, Say1 26, ss. 45-65, s. 51-52, 61. Basarisizlikla ilgili garpici bilgi ve istatistikler
i¢in bkz. A.e., ss. 55-57.

Ozsen, “Icisleri Bakanhginda....”, a.g.m., s. 42.
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Tablo 13
icisleri Bakanhg APK Kurulu Orgiit Yapisi

Arastirma ve Yonetimi Gelistirme D.
Inceleme ve Arastirma Grubu
Organizayon ve Metot Grubu
Mevzuat Grubu

Cok Uluslu Kuruluslar Dairesi
Avrupa Toplulugu (AT)* Grubu
Diger Cok Uluslu Kuruluglar Grubu
Terciime Biirosu

Plan ve Biitce Dairesi

Biitge Hazirlama Grubu

Biit¢e Uygulama Grubu

Planlama Grubu

Istatistik Grubu

Koordinasyon Dairesi
Koordinasyon Grubu

izleme ve Degerlendirme Gr.
Ekonomik ve Sosyal Gelisme D.
Envanter Grubu

Yo6nlendirme ve Tesvik Grubu
Sorun Coziimleme Grubu

Kaynak: Ozsen, “Igisleri Bakanliginda...”, a.g.m., s. 40-43.
* Bilindigi tizere Avrupa Toplulugu, {iye 12 devlet tarafindan 1992’de imzalanan
Maastricht Anlagmasi ile Birlik olma yoniinde 6nemli bir adim atmis ve 1995 yilinda

Avrupa Birligi adini almistir.

APK birimlerinin basarili olamayisinin baglica sebepleri, su sekilde belirtilebilir:
Birincisi, ilgili birimlerin 6neminin, gerek iist yonetimlerce anlasilamamasi gerekse
DPT tarafindan ilgi ve duyarlihgin gosterilmemesidir. kincisi, APK uzmani ad1 altinda
anilan kadro ile pek ilgisi olmayan kisilerin istthdam edilmesi ve tiim personeli
kavrayic bir egitim anlayisindan yoksun olunmasidir®. Ugiincii neden, program biitge
sistemine gecilememesinden kaynaklanan plan-biitce iliskisi uyumsuzlugudur.
Dordiincii olarak belirtilebilecek konu, kamu harcamalar siirecinin, harcamaci kurulus
ile birlikte Maliye Bakanlig1 arasinda paylasiliyor olmasidir. Bir orgiitlenme tercihi
sebebiyle harcama yapma siireci tahakkuk asamasina kadar harcamaci kurulug
tarafindan yonlendirilirken; ddeme asamasi, Maliye Bakanligi’na bagli saymanliklar
aracilig ile gergeklestirilmis, bu anlayis kontrol imkani saglamakla birlikte, harcamaci

kuruluslarin kurumsal politikalar iiretme ve bunlar1 uygulama imkanlarini sinirlamistir.

87 Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisti, Kamu Yonetimi Arastrmast..., a.g.r., s. 34. Oztekin, a.g.m., s. 62.
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Siirecteki ikili yapi, gorev ve sorumluluklarda netlik ilkesinin ihlal edilmesine de yol
acarak, kamu harcamalarmin gerektirdigi hesap verme ylkiimliiliigiine sahip
cikilmamasi gibi bir sonucu da beraberinde getirmistir®™. Yeterli politika olusturma-
planlama anlayisinin APK birimlerinde bulunmayisinin beginci sebebi, cari - yatirim
harcamalar1 ayriligidir. Ayr1t merkezi birimlerin kontroliinden gecen bu harcamalar,
bakildiginda gerek yatirimer kuruluglar gerekse hizmet kuruluslari i¢in biitiin faaliyetlerin
planlanmasi, hedeflerin ve bunlara ulagmak i¢in gereken gelir ve gider tahminlerinin bir
biitiin olarak goriilmesi agisindan biiyiik 6nem tasimaktadir. S6z konusu ayrilik nedeniyle
Maliye Bakanligt ve DPT arasinda da kurulamayan baglar, harcamaci birimlere de
yansimis, etkin politika ve planlar hazirlanmasimi engellemistir®. Son olarak, 6ngériilen
planlama modelinin uygulama zorlugu da birimlerin basarisizli§inda rol oynamistir. Buna
gore dngoriilen modelde APK birimleri tarafindan iiretilen 6neri, tavsiye ve tedbirlerin iist
yonetime iletilmesi, bunlarin yonetim tarafindan DPT’ye iletilmesi, daha sonra da yillik
programa alimmasi1 gerekmektedir. Nitekim zaman zaman yillik programa, yoneticilerin
Oonermedigi ve uygulanma niteligi olmayan tedbirlerin re’sen alinmig olmasi, kuruluslarin
stireci sahiplenmelerini engellemistir. Bu nedenle bircok APK birimi, tedbirlerin

uygulanma durumunu izlememistir”’.

1.3.2. Kaynak akislarinda ongoriilebilirlik sorunlari

Tiirkiye’de harcamaci birimlerin hizmet kalitesini azaltan bir diger zaaf da,
kaynak akisinda éngériilebilirligi zedeleyici uygulamalardir. Ornegin, insan kaynaklari,
personel ihtiyact konulari, genellikle belli bir plana baglanmadan Maliye Bakanlig
tarafindan takdir edilmistir. Genelde bakanligin yaptig1 sey, ge¢mis yil verilerine gore
hareket etmek oldugundan etkinlik de sorgulan(a)mamustir’'. Ozellikle mali kaynak
akisini belirsiz bir sekilde onleyerek etkinsizlige yol acan bir diger uygulama “tasarruf
genelgeleri”dir. 1999 yilinda meydana gelen deprem nedeniyle alt-yapi yatirimlari

artirilmali iken tasarruf genelgesi ile yatirimlarin yiizde 1’in de altina g¢ekilerek buna

68
69
70

Goren, “Kamu Mali Yoénetiminin Yeniden Yapilandirtlmasi ve Denetim”, a.g.tb., s. 15.

Altun, a.g.m., s. 82.

Ozsen, Tayfur, Planlama Yonetimi (Tiirkive’de APK Birimleri Uygulamasi), T.C. Igisleri Bakanhi, Ankara,
1987, s. 240, 225.

" Altun, a.g.m., s. 84.
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engel olundugu, sonugta en acil zamanda hizmet sunum sorununun ortaya ¢iktig

gérﬁlmﬁstﬁr72.

1.3.3. Yonetsel bagimsizhik eksikligi

Kamu mali yonetimimizin temel 6zelliginin de etkisiyle, kuruluslara yonetsel
bagimsizlik geregince saglanamamistir. Usule iliskin en ince ayrintilarin bile yasalarla
ve diger hukuksal belgelerle belirlenmesi, uygulamaciya ve yoneticiye herhangi bir
inisiyatif =~ birakmamistir. Genelde yoneticiye kalan “yonetim  fonksiyonu”,
uygulamalarda mevzuata uymak ve sorumlu oldugu personelin buna uymasini

saglamaktan ibaret olmustur’>.

2. ORTA VADELI HARCAMA SISTEMINE GECME CALISMALARI

Biitce siirecinin orta vadeli bir perspektif i¢inde ele alinmasi ve bunu
destekleyici giiclendirmelerin yapilmasi ¢abalari, ancak 1990’larin ortalan ile birlikte
baslayabilmistir(*). Diger mali yonetim reformlarinda oldugu gibi bu tiir bir girigim i¢in
de sorunlarin olduk¢a maliyetli bir sekilde somutlasmasi (yani krizler) beklenmis ve
yenilenme hareketi ulusal olmaktan ziyade dis etkilerin baskisi ile yiiriirlik

kazanabilmistir.

2.1. Kamu Mali Yonetimi Projesi

1994 yilinda biiylik bir krizle karsi karsiya kalan Tiirkiye’de, GSMH %6
kiiciilmiis, TEFE %]120’lere ulagsmisti. Krize yonelik istikrar programi ile kamu
harcamalarinda O6nemli tasarruflar saglandi. Bununla birlikte, IMF yetkililerinin de
tavsiyeleriyle siki para ve maliye politikalarinin siddetini artirmaktansa, yapisal

reformlar yapilmasi gerektigi goriisii 6n plana ¢ikti. Gergekten, biitgenin birlik ve

72
73

Konukman — Aydin — Oyan, a.g.m., s. 189.

Goren, Ihsan, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast Baglaminda Performans Yonetimi”, Tiirk
Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast ve Bu Yapilanmada Performans Yénetimi ve Denetiminin Yeri,
15. Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 15-17 Mayis 2000, Antalya, ss. 227-266, s. 260-261.

Aslinda 1970°li yillarda gecilmeye calisilan program biitcenin teorik yapisinda; kurumsal anlamda ¢ok yilli
tahminler bulunmaktadir. Bkz. Falay, Program Biitge..., a.g.e., s. 92. Bununla birlikte ilgili yillarda sistem, bir
gecis modeli olarak disiiniildiigiinden bu tiir bir mali planlama ilk asamada diisiiniilmemistir. Bkz. Maliye
Bakanligi, 1973 Yili Biitce Gerekgesi, s. 1/5.

*)
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genellik ilkesi disina ¢ikilmasi, biitcenin esnekligini yitirmesi, biitge hazirlig1 siirecinin
makroekonomik ¢ergeveye oturtulamamasi, sorunun 6ziine inilerek, maliye politikasinin
planlanma ve uygulanma yeteneginin artirilmasini zorunlu kilmistir. Bu nedenlerle ilgili
hiikiimet, Diinya Bankasindan kamu mali yonetimini giiclendirmeye yonelik bir reform

programu igin teknik ve mali yardim saglanmasini istemistir’*.

1994 yilinin Eyliil ayinda, Diinya Bankasindan S. Schiavo-Campo ve D. Pannier
baskanliginda Tirkiye’ye gelen bir 6n degerlendirme heyeti; “devlet biitgesinin
hazirlanmasi, revizyonu, uygulanmasi, uygulamanin izlenmesi ve sonuclarin
raporlanmasi ile ilgili diizenlemeleri ve teknik ¢erceveyi iyilestirmek amaciyla” mali
yonetim sorunlarini incelemis ve kamu harcama yonetim siirecinin iki temel yapisal
zaafinin bulundugunu belirlemistir. Bunlardan birisi, 1980’lerdeki biitce politikalarinin
gevsek ve diizensiz olmasi nedeniyle ¢ok sayida 6zel mekanizmalarin dogmasi ve biitge
ile ilgili karar alma siireglerinin parcalanmasi, ikincisi ise biitge hazirlama, izleme ve
muhasebe sistemlerinin olduk¢a eski olmasi seklinde ifade edilmistir. Heyetin ulastigi
genel sonug ise kamu harcamalarinin saglam bir makroekonomik ¢ergeveyle tutarli, 1yi
diisiiniilmiis bir biitge programi ile degil; kisa donemli ve nakit esasli yonetilmesinin,
birgok sorunun temelini teskil ettiidir. Bu nedenle heyet, Tiirkiye’de biitge birliginin
saglanmasi, muhasebe ve teknik sistemlerin giincellestirilmesi gibi diizenlemelerin
yaninda, giivenilirlik kaybina ugrayan biitce hazirligi siirecinin gii¢lendirilmesi

gerektigine dikkat cekmistir’.

Heyetin biitce hazirhigr siirecini  giiclendirme anlaminda tavsiye ettigi
eylemlerden birisi, resmi biitce hazirlig1 siireci baslamadan o6nce Nisan ayindan
itibaren, harcamaci kuruluslar bazinda cari, yatirinm ve transfer harcama tavanlarinin
Oonceden tanimlanmasi i¢in girisimlerde bulunulmasidir. Heyet raporunda, genel bir
makroekonomik c¢erceve ile uyumlu olacak bu tavanlarin; biitge siireci boyunca
Basbakan, Maliye Bakani ve Hazine, DPT Miistesarlarinin, cesitli harcamaci
kuruluslardan gelecek ek harcama baskilarin1 6lgmek ve bunlara direnmekte siirekli

bir referans olarak goérev yapacagi belirtilmistir. Heyet, Tiirkiye gibi benzer sorunlara

™ Kesik, a.g.m., s. 139-140.
5 World Bank, Kamu Harcamalar: ve Personel..., a.g.1., ss. 20-21.
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yanit almak tizere Fransa’nin bu tiir bir diizenlemeyi 1975’ten bu yana kullandigin1 ve
basarili oldugunu vurgulamis ve Fransa’daki “6n 6zet biitge taslagi sistemi” hakkinda
bilgiler vermistir. Onerilen diizenleme, sdz konusu harcama tavanlarinin gizli olarak
belirlenmesini ve harcamaci kuruluslara gonderilen talimatlarda yer almamasini, buna
karsin tavanlari ima edecek rakamsal gostergeleri icermesi gerektigi iizerine
kuruludur. Heyetin yukarida bahsedilen tavsiye ile birlikte, “yillik biitgenin sunulusu
sirasinda, miiteakip iki yila ait yol gosterici rakamlarin Parlamentoya sunulmasini
igeren orta vadeli harcama programlari olusturulmasini” da 6nerdigi diistiniildiigiinde,
orta vadeli bir harcama sistemine iliskin 6nemli noktalara dikkat ¢ektigi sdylenebilir.
Heyet raporunda, entegre biit¢ce hazirlama siirecinin hazirlanmasi seklinde ifade edilen

bu eylemlerin ise Nisan 1995°te tamamlanmasi planlanmustir’.

On degerlendirme heyetinin 6nerileri dogrultusunda kamu mali ydnetiminde rol
ve gorev alan Maliye Bakanligi, Hazine Miistesarligi, DPT, Sayistay ve Devlet Personel
Baskanlig1 temsilcilerinden olusan bir Yonlendirici Komite, Proje Miidiirii ve Proje
Uygulama Birimi ile dort ayr1 Calisma Grubu olusturulmustur. Biit¢cenin hazirlanmasi
ve revizyonu c¢alisma grubunun cabalari ile viiriirlige girmesi beklenen faaliyetler’’,
hiikiimetin yeterli destegi vermemesi sonucunda uygulamaya gecememistir. Ilgili
projenin uzantis1 olarak ve IMF’nin destegi ile biitce siniflandirma sisteminin
uluslararasi standartlara (GFS ve ESA95) uyumlastirilmasi, 2000’1i yillarin baslarinda
tamamlanmistir. Saymanliklarin otomasyona ge¢gmesi de bu projenin bir devami olarak

nitelendirilmektedir’®.

2.2. Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plam Calismalar:

14 Agustos 1999 tarihinde baglatilan Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani (2001-
2005) caligmalari, kamu mali yOnetiminde diinyada meydana gelen gelismelerin
Tirkiye’ye getirilmesi konusunda 6nemli ilerlemeler kaydetmistir. Plan g¢alismalari

kapsaminda olusturulan 6zel ihtisas komisyonlarindan birisinin “Kamu Mali

76
A.e.,s.31-41.

"7 Maliye Bakanligi, Kamu Mali Yonetim Projesi, Kamu Harcamalart Yonetiminin Teknik ve Kurumsal Yapisinin
Modernize Edilmesi, Ankara, 1995, s. 1.

8 Kesik, a.g.m.,s. 139.

191



Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu”
olmasi, bu konuya verilen 6nemi gdostermektedir. Kamusal karar alma siirecinde kamu
kaynaklarinin daha etkin ve verimli bir sekilde kullanilabilmesi i¢in temel bir ¢erceve
saglamak amaciyla toplanan komisyon, asagida sayilan bes alt-komisyonu

olusturmustur’;

o Orta Vadeli Harcama Sistemine Gegis

o Kamu Maliyesinde Saydamligin Artirilmasi, Tahakkuk Bazli Muhasebe ve
Raporlama Sistemine Gegis ile Yar1 Mali Nitelikteki Faaliyetler ile Kosullu

Yikiimliliklerin Kamu Mali Y6netimi Kapsamina Yeniden Alinmasi
o Parlamentonun Biitce Denetim Siirecinde Etkinliginin Artirilmasi
0 Denetim Sisteminin Etkinliginin Artirilmasi ve Performans Denetimine Gegis

o Kamu Mali Yonetiminin Kurumsal Anlamda Yeniden Yapilandirilmasi

Goriildiigii gibi 6zel ihtisas komisyonu (OIK), harcama planlamasinda orta
vadeli bir perspektifin gerekliligine biiylik 6nem vererek, kurdugu bes alt komisyondan
birincisine “Orta Vadeli Harcama Sistemine Gegis” adin1 vermistir. Alt-komisyon,

yapilan toplantilar sonucunda su konular iizerinde mutabik kalmistir™:

=  Biitge siirecinin onceden ¢ok iyi tanimlanmis bir ekonomik ve mali yap1
lizerine oturtulmasi; para, maliye ve gelir politikalarinin esglidiim
icerisinde yiiriitiilmesi gerekliligi,

= Stratejik Onceliklere gore kaynaklarin tahsis edilmesi ve politikalarin
belirlenmesi konusunda Bakanlar Kurulu, YPK gibi iist diizey birimlerin

bu konularda bir irade beyaninda bulunmalari,
=  Sistemin, biitce yilin1 takip eden 2-3 yili kapsamasi,
= Sistemin, hiikiimetler i¢in bir temenniden ziyade baglayici nitelikte olmasi,

=  Orta vadeli harcama sisteminin basarili olabilmesi i¢in siyasi taahhiit ve

kararlilik, iyi hazirlanmis makroekonomik politikalar, politika kararlarini

" DPT, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast.. ., a.g.r., s. 1-2.
8 DPT, Orta Vadeli Harcama Sistemine Gegis Alt Komisyonunca Uzerinde Mutabakata Varilan Calisma Pldni ve
Géoriisler, (http://plan8.dpt.gov.tr/kamumali/harcama.html).
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maliyet ile smirlama istegi, iyl bir raporlama sistemi ve saydamligin

giiclendirilmesi gerektigine dikkat ¢ekilmistir.

Alt-komisyonun Onerileri cergevesinde, Kamu Mali YoOnetiminin Yeniden
Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik OIK, kaynak ve harcama planlamasi igin orta
vadeli bir yaklasimin esas olmasi gerektigi sonucuna varmistir. Komisyon, orta vadeli
harcama sisteminin; bes yillik kalkinma planlarini, hedefleri belirleyen ama uyulmayan
niyet mektuplar1 olmaktan ¢ikaracak, “plan-program-biitce” siireci i¢inde daha gergekei
isleyen bir yapiya sokacak ve bu siireci biitiin agamalarinda denetleyecek bir mekanizma

olarak gormiistiir®.

OIK, orta vadeli harcama sisteminin ii¢ temel asamadan meydana gelmesi
gerektigini belirtmistir®*: Buna gore birinci asamanin ekonomik ve mali yapinin ortaya
konulmast oldugu; tamamen teknik bir ¢alismanin sonucunda ortaya g¢ikacak olan bu
asamanin, gelecek ii¢ yillik donem i¢in gelir ve harcama projeksiyonlar1 yapan bir
makroekonomik ¢ergeve iizerine kurulu olmasi gerektigi ifade edilmistir. Bu agamada
ortaya cikan belgeye giincellestirme raporu ad1 veren OIK, her bir giincellestirmenin bir
onceki rapordan sonra meydana gelen gelismeleri (ylrirliige giren yeni yasal
diizenlemelerin neden oldugu maliyetler gibi) yansitma egiliminde olmasini
Ongormiistiir. Ayrica bu asamada ekonomik ve mali yapidaki risklerin yaninda, 6zel
mali risklerin de analiz edilmesi gerektigi, farkli biiylime senaryolarinin bunlar iizerine
ingasinin uygun olacag disiiniilmiistiir. Bu asamadaki bilgilerin ve varsayimlarin
Sayistay tarafindan denetlenmesi gerekliligi de vurgulanmistir. Komisyon, sistemin
ikinci asamasi olarak Biitce Politikast Beyanmin hazirlanarak yayimlanmasini
ongormistiir. Yine ti¢ yillik bir donem i¢in hazirlanacak bu belgenin gosterdigi kamusal
biiyiikliiklerin ve hedeflenen politikalarin, harcamaci kuruluslarin biitceleri igin
baslangi¢c noktasi olacagi ifade edilmektedir. Mali stratejiyi, rakamsal biiyiikliikler ve
hedefler bazinda gosterecek beyanin, Bakanlar Kurulunca onaylanmasi istenmektedir.
Komisyon, kamusal harcama biiyiikligii i¢in Meclisin onayma bagvurulmasini da

ongormektedir. Biitce Politikas1 Beyani ile mali strateji ortaya konduktan sonra

81 DPT, Kamu Mali Yonetiminin..., a.g.r.,s. 5.
2 Ae,s. 69.
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Bakanlar Kurulunca sektor/kurulus harcama tavanlarmin (3 yillik) belirlenmesi
gerektigi, harcamact kuruluslarin da sektdr planlarint ve biitgelerini buna gore
olusturmalar1 diisliniilmiistiir. Ayrica komisyon, Bakan ile kuruluglar arasinda
performans sozlesmeleri imzalanmasi gibi bazi kamu harcama yonetimi yeniliklerinin

stirece eklenmesi gerekliligi tizerinde de durmustur.

Goriildiigii gibi OIK, sistemin 6zellikle yukaridan-asagiya dogru olan 6gelerine
deginmistir. Genel olarak kapsami 1yi sekilde ¢izen komisyon, siireclere iliskin 6zel bir
takvim vermemistir. Ilk asamadaki giincellestirmenin &zel mali riskleri bile kapsamas1
ve varsayimlarin Sayistay’in denetimine tabi olmasi gerektigini belirten komisyonun
oldukca geliskin bir yapi iizerinde durdugu sdylenebilir. Komisyonun, biitge politikasi
beyaninda yer alan kamusal biiyiikliiklerin, Meclisin onayma sunulmasi gerektigini
istemesi ve kurulus harcama tavanlarimin bu onayli biiyiikliikk dahilinde Bakanlar

Kurulunca belirlenmesi 6nerisi ise Isve¢ modelini akla getirmektedir.

2.3. Diinya Bankas1 Kamu Harcamalar1 ve Kurumsal inceleme Raporu

Diinya Bankasi1 diizenli olarak, iilkelerin mali yapilarin1 ve biitce siireclerini
incelemekte ve gerekli diizeltmelerin de onerildigi bulgulari, iilke bazinda hazirlanan
“kamu harcamalar1 raporu” (KHR) ile agiklamaktadir. Bu raporlarla; iilkelerin biitce
stirecleri konusunda bilgi sahibi olmak, bankanin vermis oldugu mali yardim ve
uyumlastirma kredilerinin amacina uygun olarak kullanilip kullanilmadigini aragtirmak,
banka tarafindan gelistirilen kamu mali yonetim politikalarin1 uygulamada hiikiimetlere
yardimc1 olmak, gozetilen diger amaglar olarak belirtilebilir. Kisaca ifade etmek
gerekirse KHR; ilgili iilkeye bor¢ veren bankanin kararlarinda oldukea etkili olan bir
belge olmaktadir®. Bu anlamda Diinya Bankasi yetkilileri, danismanlar ve iilkemizin
onde gelen birimlerinden katilimcilarin katkilariyla olusturulan “Kamu Harcamalar1 ve
Kurumsal Inceleme: Etkin Hiikiimet Icin Biitcesel Kurumlarmm Reforma Tabi
Tutulmas1” baglikli Diinya Bankasi raporu (2001), orta vadeli harcama sistemine olan

gerekliligi vurgulayan caligmalardan biridir. Yillik biit¢e ¢er¢evesinde alinan kararlarin,

8 Yilmaz, a.g.e.,s. 2.
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ardisik yillardaki sonuglarinin géz ardi edildigini belirten rapor, kalkinma planlarinin
bes yillik oncelikleri kurdugunu, buna karsin mali anlamda bir degerlendirme
saglamadigini, bu nedenle planda yer almasi i¢in dnerilen politika teklifleri ile biitce
baginin zayif kaldigini belirtmektedir. Bunun yaninda, biitgenin yatirim kismu ile cari
kismi arasindaki bagin ¢ok zayif oldugu, projelerin biitceden yeterli ve zamanli bir
sekilde desteklenmedigi vurgulanmistir. Ayrica yiiksek enflasyonun da uzun vadeli bir

mali planlamayi tesvik etmedigine deginilmistir™*.

Kamu mali yonetimindeki zaaflarin giderilmesi baglaminda yapilmasi
gerekenler icin {i¢ yillik (2001-2003) bir takvim Oneren rapor; orta vadeli harcama
sistemi ile ilgili olan yeniliklere, 2. y1l baglanmas1 gerektigini belirtmistir (Bkz. Tablo
14). Bunun nedeni, biitce kapsaminin olduk¢a dar olmasi, bu nedenle 6ncelikle “genel
yonetim” kavraminin dogru bir sekilde tanimlanmasi gerekliligine dayanmaktadir.
Bununla birlikte 2001 yilinda, DPT tarafindan ger¢ek¢i bir makroekonomik cergeve
ve bununla iliskili mali ¢erceve hazirlanmasi; 2002 yil1 biit¢ce hazirhigi i¢in yapilacak
olan biit¢e ¢agrisina, kuruluslar i¢in harcama tavanlarina yer verilmesi gibi girisimler
de tavsiye edilmistir. Biitce hazirliginda orta vadeli perspektife gecisin ongdriildigi
2002 yilinda ise bes yillik kalkinma planlari ile uyumlu iki yillik, devri bir makro-mali
cerceveye baslanmasi ve merkezi idare kapsamindaki harcamaci kuruluslardan,
hazirligi yapilan biitce teklifleri ile miiteakip bir yil biitge tekliflerinin alinmasi
planlanmigtir. 3. yil onerilen eylemler ise OVHC nin, bes yillik planlarla uyumlu
olarak kademeli bir sekilde daha fazla yil1 kapsamasinin saglanmasi ve yerel yonetim

birimlerinin de ¢ergeveye dahil edilmesidir®.

8 World Bank, Turkey: Public Expenditure and Institutional Review..., a.g.r., s. iii.
8 A, s. xii-xxv.
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Tablo 14
Diinya Bankas1 Raporunda Orta Vadeli Harcama Sistemine Ge¢cme Takvimi

Birinci Asama

Makro Mali Yonetimin Gii¢lendirilmesi
Hedef: Hiikiimetin, a¢igin finanse edilme stratejisi ile uyumlu olarak harcama pldnlarina ve tiim kaynaklardan elde edilen gelirlerin gercekgi bir sekilde
degerlendirilmesine dayali, makroekonomik olarak siirdiiriilebilir mali programlar hazirlamasini saglamak

Hedef 2001 2002 2003
Makro- DPT’nin, Maliye Bakanligi, Hazine, Merkez Bankasi, diger
ckonomik birimler ve 6zel sektdr danigmanlhiginda daha kapsamli bir
cercevenin makroekonomik cer¢eve hazirlanmasinda 6ncii olmast
ft f‘fj‘i’tl‘flf;”'”e' Mali risk analizleri ile kosullu yiikiimliiliiklerin etkin
Onetilmesi yoniinde girisimlere baslanmasi Hazine’nin garantiler ve diger kosullu
uygulanmasi- y y & g £ .. .
1 saslamak yiiktimliiliklerden kaynaklanan mali riskleri
o yonetme kapasitesinin gelistirilmesi
ikinci Asama
Politika Kararlarim Gii¢clendirme
Hedef: Hiikiimetin politika ve biitcelerle ilgili kararlarinin kalitesini artirmak

Hedef 2001 2002 2003

2002 y1ilt biitgesinin makro mali cerceve ile gliclendirilmesi ve | Biitce hazirliginda agik bir orta vadeli

Biitge Cagrisi ile Kabine tarafindan bakanlik ve birimlere yol | perspektife baslanmasi

gosteren harcama tavan1 uygulamasina baslanmast - 5 yillik planlarla uyumlu 2 yillik devri makro-

mali gergevenin yiirtirlige konmast

Maliye Bakanligi, DPT ve Hazine arasinda daha biitiinlesik ve | - Merkezi hiikiimet birimlerinin, biitce y1ili

kapsamli bir biitge hazirligi siireci i¢in koordinasyon (2003) ve bir sonraki y1l i¢in biitge teklifleri
Biitce hazrhg diizenlemelerinin gelistirilmesi — genel yonetimi kapsayan ve vermelerinin saglanmasi
siirecinin cari-yatirim harcamalari tartismalarim biitiinlestirici bir sekilde. | -Tahminlerde sabit fiyatlarin kullanilmast
giivenilirligini Asamali olarak orta vadeli
artrmak DPT’ye, Kamu Yatirim Programu igin baglanacak yeni Biitce tartigmalarinin politika 6ncelikleri ile biitge siireglerini, yerel idare ve

projeleri sinirlayabilme yetkisi vererek, proje harcamalarmin
oncelik sirasina konulmasini etkinlestirmek

DPT’nin, 2002 biitgesi hazirliklar sirasinda 6ncelikli projeler
icin tam finansman saglayarak kamu yatirim programinin
hayata gegmesini koordine etmesi

istenen biitge tahsisleri arasindaki baglara
odaklanmasinin saglanmast

birimlere dogru genisletmek




L6l

Tablo 14

Diinya Bankas1 Raporunda Orta Vadeli Harcama Sistemine Gecme Takvimi (Devami)

ikinci Asama

Politika Kararlarim Giiclendirme
Hedef: Hiikiimetin politika ve biitcelerle ilgili kararlarinin kalitesini artirmak (Devamu)

Hedef 2001 2002 2003
DPT’nin maliyetleme politikas: ilkelerini de igeren stratejik|
planlama ilkelerini hazirlamasi.
Sektorlerdeki 2002 biitgesi hazirliginda harcama dncelikleri ve hedef
bakanliklarda | beyanlarini ortaya koymak agisindan bakanlik ve birimlerin|
ve merkezi Politika Incelemelerine baslamalar1
bakanhklarda
politika DPT’nin destegi ile politika incelemelerini yapmadan
olusturma sorumlu bakanlik ve birimlerin roliiniin saglastirilmasi
kapasitesini
giiclendirmek | Politikalar, planlar ve biitgeler arasinda uyumsuzluklarm
bulundugu yerlerde, politika reformu i¢in sektdr eylem
planlarinin gelistirilmesi
Kabine’nin,
OVHC icinde ,os s e 1. Kabine tartigmalarinin, orta vadeli harcama
politika YPK’nin, stratejik oncelikleri belirleme ve uygun . I,
e - , cergevesi ve devam eden politika
onceliklerine finansmani1 saglamasinda DPT’nin yardimci olma . ..
o . . . . maliyetleri ile sinirlanmig olarak cereyan
karar verme kapasitesinin gozden gegirilerek giiclendirilmesi etmesi
kapasitesini
giiclendirmek

Kaynak: World Bank, Turkey: Public Expenditure and. .., a.g.r., s. Xviii-Xxv.




Genis bir katilimla uzlasilan gorlis ve Onerilere yer veren Diinya Bankasi
KHR’si, DPT’nin OIK raporuna gore daha somut dnerilere yer vermis ve orta vadeli
harcama sistemine gecisin kademeli olmasi gerektigini belirtmistir. Raporun ihtiyatl bir
yaklasim izledigi soylenebilir. Orta vadeli mali programin ve harcama ¢ergevesinin 2
yillik olmasi bunu dogrulamaktadir. Ayrica sistemin salt teknik projeksiyonlardan
olusmamas1 i¢in politika olusturma kapasitesinin artirilmasina da onem verilmesi

dikkate degerdir.

Orta vadeli harcama sistemi agisindan raporda belirtilen tavsiyelerden
uygulamaya yansiyan en Onemli diizenlemelerden biri, (2002 yili biit¢esi igin
yapilamasa da) ilk kez 2003 yili biitgesi hazirliklarinda, biitge siireci basinda YPK
tarafindan bir makro ¢ergeve karart alinmasinin saglanmasidir. Bu kararda gelecek yila
iliskin GSMH, TUFE, dolar kuru artis1 gibi ekonomik gostergelere iliskin hedefler yer
almis; bu hedefler gercevesinde konsolide biitgeye dahil kuruluslarin cari, yatirim ve
transfer Odenegi tekliflerine iliskin harcama tavanlari belirlenmistir. Ayrica bu
kuruluslar disinda; KiT’ler, dzellestirme kapsamindaki kuruluslar, doner sermayeli
isletmeler, Iller Bankas1 ve fonlarin da yatirm &denegine iliskin teklif tavanlari, ilgili
kararla ilan edilmistir. Kuruluslarin harcama tavanlar: dahilinde 6denek teklifinde
bulunacaklari; buna uyulmadan yapilan tekliflerin iade edilecegi kararda belirtilmistir®®.
2003 yili biitce cagrisinda da harcama tavanlarinin gosterge niteliginde oldugu; kurum
ve kuruluglarin ihtiya¢ ve biitge imkanlar ¢ergevesinde, Maliye Bakanligi ile yapilacak

goriismeler sonucunda, yeniden belirlenebilecegi ifade edilmistir™®’.

2.4. IMF ile iliskiler Cercevesinde Yiiriitillen Calismalar

IMF’nin, orta vadeli harcama sistemi ile ilgili talepleri, esasen kurulusun mali
saydamlik konusundaki calismalarina dayanmaktadir. Ozellikle 1990°larda, 6nce Latin

Amerika ve daha agirlikli olarak Uzak Dogu Asya’da gerceklesen finansal krizler;

% Yiiksek Planlama Kurulu, 2003 Yili Programi ve Mali Y1l Biitgesi Makro Cergeve Karari, No: 2002 / 39, 16
Temmuz 2002 tarih ve 24817 Sayili Resmi Gazete.

Ulkemizdeki harcama tavani uygulamasinin, orta vadeli harcama sistemi baglaminda degerlendirilmesi igin bkz.
ileride 4.2.2.

872003 Yih Biitce Cagrisi (Bagbakanlik Genelgesi), 24790, Resmi Gazete, 19 Haziran 2002.
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IMF’nin, devletin mali hesaplarinda saydamligin saglanmasina olan ilgisini artirmistir.
Devletlerin hesap ve islemlerinin acik olmamasi, genel kabul gormiis standartlara gore
bilgi tiretmemesi gibi sorunlar; her {ilkede, maliye politikasinin kalitesini yansitabilecek
bazi bilgi ve belgelerin lretilmesini Ongdren bazi standartlarin, IMF tarafindan
gelistirilmesine sebep olmustur. i1k kez 1998 yilinda yayinlanan “IMF Mali Saydamlik
En lyi Uygulamalar Tiiziigii”, bu anlamda Fonun, iilkelerle olan iliskilerinde de dnemli
bir referans kaynag: haline gelmistir®™. Nitekim, 1999 yilinin sonlarinda yapilan 17.
stand-by diizenlemesine iliskin niyet mektubunda; “hiikiimetin talebi lizere IMF Mali
Isler Boliimii tarafindan bir mali saydamhk raporu hazirlanmasi” kabul edilmigtir®.
Ilgili boliim tarafindan hazirlanan rapor, 2000 yilinda agiklanmis ve iilkemizde mali
saydamlik diizeyinin olduk¢a diisiik oldugunu beyan etmistir. Rapor, biitce hazirlig
siirecinin nispeten ge¢ basladig1 ve silirecin baglarinda herhangi bir makroekonomik
sinirlamanin  gozetilmedigini vurgulamis ve hazirlik siirecini, kuruluslarin harcama
tekliflerinin yonlendirdigini (asagidan-yukariya dogru) belirtmistir. Hatta 2000 yili
biitcesinin, IMF tarafindan desteklenen programa gore hazirlandigi, diger bir deyisle
1999 y1l1 niyet mektubunda belirtilen makroekonomik ve mali ¢ergevenin bile bu alanda

6nemli bir ilerleme sagladig1 aym raporda ifade edilmistir. Ayrica raporda’:

- Biitce cagrilarinda duyurulan genel maliye politikast hedeflerinin bir

makroekonomik ¢erceve icermedigi,
- Biitge hazirlama rehberinin makroekonomik degiskenlere ve sektorel
gostergelere iligkin bilgi icermedigi,

- Makroekonomik tahminlerin yilda sadece bir kez Eyliil ayinda agiklandigi,
buna karsin tahminlemede kullanilan varsayimlarin ve modellerin

aciklanmadig1 ve denetime tabi tutulmadigi,

- Biitce belgelerinin, orta vadeli mali siirdiiriilebilirligin nitel ya da nicel

degerlendirmelerini icermedigi,

8 Emil, M. Ferhat — Yilmaz, H. Hakan, Mali Saydamlik Izleme. .., a.g.r. s. 11-13.

8 17. Stand-By Diizenlemesine Iliskin Niyet Mektubu, 09.12.1999, (http://www.hazine.gov.tr/duyuru/sb_turkce.
htm).

% IMF, Report on the Observance of Standarts and Codes (ROSC): Turkey, June 27, 2000, a.g.1.
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- Bes yillik kalkinma planlarindaki makroekonomik parametrelerin yillik

olarak giincellestirilmedigi,

- Biitge belgelerinin yeni politikalar ile mevcut taahhiitler arasinda bir ayrima
gitmedigi,
- Biit¢e simiflandirmasinin fonksiyonel olmadig1 ve muhasebe sisteminin nakit

esasli oldugu ifade edilmistir.

Sorunlardan hareketle raporda, hiikiimetin almas1 gereken dnlemler arasinda orta
vadeli harcama sistemine iliskin Oonemli 6gelere yer verilmistir. Buna gore, biitge
hazirlig: siirecinin Bagbakan’in biitge cagrisi ve Maliye Bakanligi’nin biitgce rehberinde
yer alacak makroekonomik sinirlamalari agik¢a beyan etmesi; biitce ¢agrisinin mevcut
harcama politikasi taahhiitleri ile birlikte yeni politikalarin finansman1 ve maliyetini de
aciklamasi; biitce hazirlama rehberinin genel program kategorileri ya da kurulus
bazinda genel harcama tavanlarini icermesi gerektigi ifade edilmistir. Ayrica mevcut
harcama politikalarin stirdiiriilebilirligine odaklanabilmek icin temel harcama ve gelir
maddeleri diizeyinde 3 yillik projeksiyonlarin; makro diizeyde 10 yillik gelir, harcama
ve bor¢ tuturlarinin ve borcun siirdiiriilebilirligine iligkin bir raporun; mali risklere
ilisgkin bir beyanin; vergi harcamalarina iligkin bir belgenin Meclise ve halka

agiklanmas gerektigi belirtilmistir’.

Orta vadeli harcama sistemini de oldukga ilgilendiren bu tavsiyeler, stand-by
anlagsmasi cercevesinde yapilan periyodik gézden gegirmelere de yansimis ve hiikiimet,
2. gozden gegirmede “2001 yilindan itibaren yil ortasinda bir Ekonomik ve Mali
Giincellestirme Raporu” hazirlayacagim bildirmistir’>. Rapor belirtilen tarihte
hazirlanamamis, buna karsin 2001 yilinda imzalanan stand-by anlagmasinda raporun

2002 Temmuz ayinda hazirlanacag: taahhiidiine yer verilmistir’".

91
Ace.

%2 17. Stand-By Diizenlemesine Iliskin 2. Gozden Gegirme, 22.06.2000, (http://www.tcmb.gov.tr/yeni/niyet/Niyet
mektubu.html).

% 03.05.2001 Tarihli Niyet Mektubu, (http://www.tcmb.gov.tr/yeni/niyet/May01/niyet_mektubu.html).
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3. TURKIYE’DE ORTA VADELI HARCAMA SiSTEMi MODELI
3.1. Sistemin Dayanagi ve Genel Cercevesi

Ulkemizde biitce siirecinin orta vadeli bir sekilde yonlendirilmesi ve harcamaci
kuruluglarin birden fazla yili kapsayan gelir ve gider tahminlerine biitgelerinde yer
vermeleri, 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun (KMYKK) kabul
edilmesi ile hayat bulmustur™. Aralik 2003’te TBMM’ce kabul edilen yasa, ¢cagin mali
yonetim anlayisinin  gerisinde kalan 1050 Sayili MUK’un yerine getirilmistir.
KMYKK’nin hazirlanmasinda bir numarali etken, daha Once orta vadeli harcama
sistemi caligmalarinda da goriildiigii gibi Diinya Bankasi, IMF ve AB’ye verilen
taahhiitlerdir. Dolayisiyla yasada 6ngoriilen biitge yeniliklerinin ve orta vadeli harcama

sisteminin dis kaynakli oldugu rahatlikla sdylenebilir.

KMYKK, Tirk Biitce Sistemine mali saydamlik, hesap verme sorumlulugu,
stratejik planlama ve performans biitceleme, net 0denek gibi bircok cagdas mali
kavrami ve biitgesel yeniligi getirmis, blitce kapsaminin uluslararasi standartlara uygun
sekilde “genel yonetim” kavrami paralelinde genisletilmesini saglamistir. Ayrica, i¢
kontrol sistemlerine dayali bir denetim modeli 6ngérmiis ve katt merkezi kontrollerin
gevsetilmesini ilke olarak benimsemistir. Yiiksek denetimde birligin saglanmaya
calisilmasi, yiirlitmeye tanman ve biit¢enin giivenilirligini  zedeleyen esnek
uygulamalarin azaltilmas1 (yedek odenegin sinirlandirilmast gibi), performans
denetimine geg¢ilmesi, parlamentoya sunulacak biitge belgelerinin zenginlestirilmesi de

kanunun benimsedigi diger ilke ve yenilikler arasinda yer almaktadir®*.

Orta vadeli harcama sistemi, yeni mali yOnetim yasasinin uygulanmasini
ongordigi bir diger biitgesel yeniliktir. Nitekim 5018 Sayili Yasa’nin genel
gerekcesinde “kalkinma planlari ile biit¢e arasinda siki bir bag kurulamamasi” ve “cok
yill1 biitce sisteminin” bulunmayis1 en onemli mali sorunlar arasinda gosterilerek;

hazirlanacak biit¢elerde, izleyen iki yilin biitge tahminlerine yer verilerek ¢ok yilli biitce

) Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu (5018 S.K.), 25326, Resmi Gazete, 24 Aralik 2003.
% Kanunun getirdigi biitcesel yenilikler icin su esere bakilabilir: Mutluer, M. Kamil — Oner, Erdogan — Kesik,
Ahmet, Biitce Hukuku, Istanbul Bilgi Universitesi Yayinlari, 2005.
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sistemine gegis imkam saglandig” belirtilmektedir’. ilgili gerek¢e uyarinca yasamn 13.
maddesinin d bendinde; “biitcelerin izleyen iki yilin biitce tahminleriyle birlikte
goriisiilecegi ve degerlendirilecegi” hiikiim altina alinmistir. Bylece yasanin kapsamina
giren tlim idareler, biitgelerini ¢cok yilli bir anlayisla hazirlamakla ylikiimlii kilimmiglardir.
Buna gore Tiirkiye’de orgiitsel agidan (mikro diizeyde) genel yonetim kapsamindaki
kamu idareleri, orta vadeli harcama sistemine dahildir. Bu idareler uluslararasi

standartlara uygun olarak yasada su sekilde siniflandirilmaktadir” (Mad. 3):

= Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri (I+II+11I)
v" Genel biit¢e kapsamindaki kamu idareleri (T)
v" Ozel biitge kapsamindaki kamu idareleri (II)

v Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlar"”(III)

= Sosyal Glivenlik Kurumlari

= Mahalli idare Kapsamindaki Idareler

Bilindigi gibi orta vadeli harcama sistemi, sadece idarelerin biitgelerini ¢ok yilli
olarak hazirlamasindan ibaret degildir. Cok yilli tahminler, sistemin nihai ¢iktilari
olarak nitelenebilir. Bu c¢iktilarin, orta vadeli bir makroekonomik cerceveden gelen
kaynak kisitlar1 ve yine orta vadeli bir mali strateji ile biitlinlestirilmesi asildir. Aksi bir
uygulama hem biitce gercekliklerinden uzaklasmaya hem de idareler arasindaki
koordinasyonun saglanamamasia yol acar. Ulkemizde orta vadeli harcama sisteminin
yukaridan-agagiya dogru ilk 6gesi olan makroekonomik ¢erceveyi DPT nin hazirlamast,
buna dayanmasi gereken orta vadeli mali ¢er¢evenin ise Maliye Bakanlig1 tarafindan

ortaya konmasi esasi benimsenmistir. Dolayisiyla mali yonetim geleneginin paralelinde

% Bagbakanhk Kanunlar ve Kararlar Genel Miidiirligti, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Tasarisi,

23/10/2003, s. 2. (http://www2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-0692.pdf). Benzer ifadeler Plan-Biitce Komisyonunun
tasartya iliskin raporunda da yer almaktadir. Bkz. TBMM, Kamu Mali Yonetimi Kanunu Tasarist ve Plan-Biitce
Komisyonu Raporu, Dénem 22, Yasama Yili 2, No. 1/692, (http://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem22/yil01/
$s302m.htm).
) Mahalli idareler disindaki idarelerin listesi igin bkz. Ek-7. Ulkemizdeki orta vadeli harcama sistemi, diinya
genelinde oldugu gibi genel ydnetim kapsamima dahil olmayan KiT’leri, kapsamamaktadir. Bununla birlikte
KiT’lerle ilgili bir birim olan Ozellestirme Idaresi Baskanligi, 6zel biitceli oldugundan cok yilli biitce
hazirlamakla yiikiimlii idareler arasinda yer almaktadir.
Her ne kadar yasanm, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin tabi oldugu madde hiikiimlerini siralayan 2.
maddesinde, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin ¢ok yilli biitge hazirlamalarin1 6ngéren 13. madde
yer almasa da, yasanin baska bir maddesi (17. madde) s6z konusu kurumlarin ¢ok yilli biitge hazirlamalarini
ongormektedir. Bkz. KMYKK.

(**
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bir gii¢ ve yetki paylasimina gidilmistir. Yeni sistemde mali ¢erceveyi hazirlayacak olan
Maliye Bakanligi’nin, mikro diizeyde biit¢e hazirlayacak olan kuruluslar i¢in hazirlik
sireci basinda harcama tavanlar: ya da llkemizdeki adiyla odenek teklif tavanlari ilan
etmesi de ongdriilmiistiir. Boylece idarelerin makroekonomik ve mali kisitlardan gelen

harcama tavanlari ¢ercevesinde biit¢elerini hazirlamalari anlayisi benimsenmistir.

Stirecin asagidan-yukartya dogru olan kisminda idarelerin; politikalarini ve
ihtiyaclarim1i gézden gegirerek maliyetlendirme yapmalar ise stratejik planlama ve
performans biit¢eleme sistemi araciligiyla gergeklestirilmek istenmektedir. Nitekim
5018 Sayil1 Yasanin 9. maddesi, kamu idarelerinin biit¢elerinin, stratejik planlarinda yer
alan misyon, vizyon, stratejik ama¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina gore
hazirlanacagini belirtmektedir. Bu asamada da mali yonetim gelenegine uyularak
stratejik planlama ¢alismalarindan DPT’nin; performans biitceleme c¢aligmalarindan ise
Maliye Bakanligi’nin sorumlu tutularak bir yetki paylasimina gidildigi goriilmektedir.
Bunun yaninda kamu idarelerinde gerek stratejik planlarin gerekse biitgelerin
hazirlanmasi1 ve merkezi biitce birimleri ile iletisim kurma gorevleri, strateji gelistirme
birimlerine verilmektedir’®. islevsiz hale gelen APK birimlerinin kapatilarak s6z konusu
dairelerin olusturulmasi, idarelerin politika belirleme kapasitelerinin artirilmas1 ve
stratejik plan-biitge calismalarinin biitlinlestirilmesi agisindan 6nemli bir adim olarak
gortlebilir.

Stratejik planlama ve performans biitgeleme esasli hazirlanan ¢ok yilli biitge
tekliflerinin, gerek merkezde uzmanlarca incelenmesi gerekse kuruluslarla goriisiilmesi
asamalarinda eskiye oranla 6nemli dlgiide farklilik arz eden bir nokta bulunmamaktadir.
Esasen bu asamada siirece farklilik katacak olan unsurlar bizzatihi ¢ok yilli tekliflerin
hangi amag¢ ve hedeflere yonelik oldugunun ortaya konmasi ve tartisilmasidir. Bu
nedenle siirecin bundan sonraki kisimlarinda bazi kavram degisiklikleri disinda esaslh
bir degisikligin bulunmadigi, asil degisikligin politika esasli teklifler oldugu
belirtilmelidir.

% Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmas: Hakkinda Kanun (5436 S.K.), 26033, Resmi Gazete, 24 Aralik 2005, Mad. 15.
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Diinya genelinde oldugu gibi, idarelerin biitgelerini ¢cok yil esasina uygun olarak
hazirlamas1 Ongoriiliirken, mali yilin bir takvim yili olmasi kurali gecerliligini
Tirkiye’de de korumaktadir. Nitekim 5018 Sayili Yasa bu hususu 3. maddesinde
vurgulamaktadir (Mad. 3/0). Dolayisiyla Anayasamizin 161. maddesinde de belirtildigi

(13 b

gibi “...yillikk biitge...” uygulamasi devam etmekte, buna karsin yillik biitce
tahminlerine, izleyen iki yil tahminlerinin eklenmesi s6z konusu olmaktadir. Bu, aym
zamanda ilave tahminlerin, karar mercinde onaylanmak amaciyla degil,

ongoriilebilirligi artirmak amaciyla hazirlandigini agiklamaktadir.

Yukarida ana hatlariyla verilen ve asagida ayrintili bir sekilde yer verilecek olan
orta vadeli harcama sistemi modelinin temelleri, 5018 Sayil1 Yasa ile atilmis ve bu yasa
uyarinca ilk kez 2006 yili biitgesi, ¢ok yilli esasmma gore hazirlanarak yliriirliige

girmistir.

3.2. Sistemin Amaclari

Ulkemizdeki orta vadeli harcama sisteminin amaglari, 2006 yili biitce
gerekcesinde ve Maliye Bakanligi'nin bu konuda hazirladigi yayininda ifade
edilmektedir. Her iki yayinda da belirtilen amaclarda, Diinya Bankasi1 kaynaklarinin
esas alindig1 goriilmektedir. Bu cergevede ¢ok yilli biitceleme adiyla anilan sistemin

amaclari su sekilde siralanmaktadir®’:

0 Gergekei ve tutarli bir kamu kaynak yapist gelistirmek suretiyle

makroekonomik dengenin iyilestirilmesi,

0 Devlet biitgesinin biitlinii acisindan mali disiplini temin etmek iizere, kamu
kaynaklarinin tahsis edilecegi oncelikli alanlarin belirlenmesi ve bunun, ilgili

kurumlara, kamuoyuna ve piyasalara agiklanmasi,

97 Maliye Bakanhgi, 2006 Yili Biitce Gerekgesi, Ankara, 2005, ss. 61-62. Maliye Bakanligi, Mali Reformlar
Kapsaminda Yeni Biitceleme Anlayisi: Merkezi Yonetim Biitgesi ve Cok Yilli Biitceleme, 29/30 Haziran 2005,
Ankara, ss. 19-20.
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0 Hem politikalarin hem de bunlara ayrilan kaynaklarin ongdriilebilirliginin
artirtlmas1 ve bdylelikle kurum planlarimin  ve programlarinin ileriye

gotiiriilebilmesi,

0 Kaynaklarin  kurumlar arasinda stratejik Onceliklere gore dagiliminin
gergeklestirilmesi; hiikiimet oncelikleri ve hedefleri ile kurumsal 6ncelik ve

hedefler arasinda uyumun, biitceler araciligiyla saglanmasi,

0 Kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasi igin gerekli tesviklerin

arttirilmasi,

0 Mali saydamligin saglanmasina katkida bulunulmasi ve mali disiplin yoniinde

kamu idarelerinin yonlendirilmesi,

0 Kurumlara ve uygulayicilara uzun stireli plan ve program yapma imkaninin

saglanarak, onlara bu yonde kurumsal aliskanlik kazandirilmasi,

O Gelir ve harcama politikalarinin uygulamalar1 sonucunda ortaya ¢ikan

maliyetler konusunda, siyasi karar alicilara gerekli bilgilerin saglanmasi.

S6z konusu hedefler, lilkemizde orta vadeli harcama sisteminin, hem mali
disiplinin hem de kaynak tahsisi ve kullaniminda etkinligin saglanmasina hizmet etmek

tizere gelistirildigini gdstermektedir.

3.3. Sistemin Asamalari

3.3.1. Makroekonomik Cerceve: Orta Vadeli Programin hazirlanmasi

Tiirkiye’de orta vadeli harcama sisteminin yukaridan-asagiya dogru olan kismi,
bir Orta Vadeli Program’in (OVP) hazirlanmasi ile baglamaktadir (Bkz. Tablo 15). 5018
Sayili Kanun’un Merkezi Yonetim Biit¢e Kanunu baglikl ikinci boliimiinde diizenlendigi
tizere ilgili belge, Mayis ay1 sonuna kadar DPT tarafindan hazirlanmaktadir (Mad. 16).
Yasada belirtilmemis olmakla birlikte uygulamaya bakildiginda ilgili programin, ii¢

yillik bir donemi kapsadig anlasilmaktadir.
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3.3.1.1. Niteligi

Ulkemizde OVP’nin icerik itibariyle bahsedilmesi gereken ilk ozelligi,
ekonominin biitliniinii kapsayan temel makroekonomik degiskenlerin orta vadeli
projeksiyonlarina yer vermesidir. 5018 Sayili Yasa’nin hedef ve gosterge olarak
nitelendirdigi (Mad. 16) ve “biiylime ve istihdam, dis ticaret, kamu finansmani ve
fiyatlar” basliklariyla agiklanan veriler; karar alicilara ve kamuoyuna, ekonominin
gidisatim nicel olarak saydam bir sekilde gostermesi bakimindan dikkate degerdir”.
Ayrica program, kamu finansmanina iligkin projeksiyonlara da yer verdiginden;, kamu
idarelerinin kaynaklar agisindan iginde kalacaklar1 genel cerceveyi de bir anlamda
betimlemis olmaktadir. Bu husus, 6zde kamu kesiminin elde edilebilir kaynaklar
dahilinde yonlendirilmesi agisindan onemli bir ilerleme olarak goriilebilir. Konunun
Onemi itibariyle programda yer alan kamu finansmani hedef ve gostergelerine iligkin

degiskenler asagida verilmektedir’®:

- Kamu kesimi a¢181 ya da KKBG (GSYIH’ye oranla)

- Genel devlet (yonetim) harcamalari, gelirleri ve bor¢lanma geregi
(GSYIH’ye oranla)

- Kamu briit ve net bor¢ stoku (GSYIH’ye oranla)

OVP’nin ikinci onemli 6zelligi, hiiklimetin makro diizeyli politikalarin1 ve
izleyecegi ilkeleri gdstermesidir. Buna gore programda; “biiylime ve istthdam, maliye
politikasi, para politikast ve fiyat istikrari, 6demeler dengesi, finansal sistem”
konularinda izlenecek politika ve stratejilere yer verilmektedir. Ayrica s6z konusu

politikalarin hangi tedbirlerle hayata gegirilecegi de programda sunulmaktadir’.

Programin temel 6zelliklerinden iigiinciisii, sektor bazinda izlenmesi 6ngoriilen
politikalar1 belirtmesidir. Egitim, saglik, ¢evre-kentsel alt yapi, bilim-teknoloji, tarim,

imalat-madencilik, enerji, ulastirma-haberlesme ve turizm olmak iizere dokuz sektor

) Su ana kadar hazirlanan OVP’lerde yer verilen makroekonomik projeksiyonlara iliskin veriler igin bkz. Ek-8.

% DPT, Orta Vadeli Program (2006-2008), 31.05.2005 Tarih ve 25831 Sayili 2. Miikerrer Resmi Gazete [Bakanlar
Kurulu Karari] (http://rega.basbakanlik.gov.tr).
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esas almarak aciklanan temel politikalarin, hangi stratejilerle gerceklestirilecegi de

programda yer almaktadir™.

3.3.1.2. Hazirlanma esaslar1

5018 Sayili Yasa, OVP’nin DPT tarafindan nasil hazirlanacagi konusunda
agirlikli olarak belirli kaynak belgeler gésterme yoluna gitmistir. Buna gore programin,
kalkinma  planlart  ve  stratejik  planlardan  yararlanilarak ~ hazirlanmasi
ongoriilmektedir™™ (Mad. 16). Gerek kalkinma planlari gerekse kamu idareleri stratejik
planlari, bes yillik sabit bir donemi kapsayan belgelerdir. Bu nedenle OVP, s6z konusu
belgelerin hem ekonomik agidan hem de politika olusturma anlaminda somutlastirilmis
sekli olarak diisiiniilebilir. Nitekim su ana kadar hazirlanan her iki OVP’de de “bakanlik
ve kurum biitcelerinin  hazirlanmasinda, idari ve yasal diizenlemelerin
gerceklestirilmesinde, kurumlarin karar alma ve uygulama stireclerinde programin amag

ve dncelikleri esas almacaktir” denerek bu noktaya vurgu yapilmaktadir'®.

Yasanin, s6z konusu belgelerin diginda isaret ettigi bir diger kaynak ise genel
ekonomik kosullarin gerekleridir (Mad. 16). OVP’nin, ekonomik kosullar géz oniine
alinarak hazirlanacak olmasi, hem programda yer alan makroekonomik ¢ercevenin hem
de politikalarin, ekonomik konjonktiire gore ayarlanabilmesine imkan tanimaktadir.
Ayrica belgenin her yil yeniden hazirlanacak olmasi da ekonomik kosullara uyumu
kolaylastiricidir. Bu sekliyle, sabit donemli kalkinma planlar ile stratejik planlarin
dinamik bir sekilde hayata gecirilmesi 6ngoriilmekte, ayrica ilgili belgelerin ekonomik

kosullara gore gilincellestirilmesinin de yolu agilmaktadir.

) Egitim ve saghk sektorleri drnekleri igin bkz. Ek-9.

™ OVP’nin kalkinma planlarina uygun olarak hazirlanmasi gerekirken, ilk ti¢ yillik dénemi (2006-2008) igeren
OVP’nin esas alacagi kalkinma planmnm olmamasi da ilging olmustur. Bilindigi iizere 8. BYKP 2001-2005
yillarinda uygulanmis, 9. BYKP’nin ise Avrupa Birligi’nin yeni mali programlama donemi ile uyum saglamak
amactyla 2007-2011 dénemini kapsamasi kararlagtirilmistir. Dolayisiyla 2006 yili kalkinma planlamasi agisindan
bir gegis yil1 olarak kalmistir. Kalkinma planinin uygulama araci olan 2006 yillik (gegis) programi ise uzun vadeli
strateji (2001-2023) ile birlikte orta vadeli programa (2006-2008) dayanarak hazirlanmistir. DPT, 2006 Yili
Programi, Ankara, 2005, s. 1.

% DPT, Orta Vadeli Program (2006-2008), a.g.e. ve DPT, Orta Vadeli Program (2007-2009), 13.06.2006 tarih ve
26197 Sayili Resmi Gazete [Bakanlar Kurulu Karar1] (http://rega.basbakanlik.gov.tr).
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3.3.1.3. Y1l kapsami

Yukarida bahsedilen sekilde, her yil hazirlanacak olan OVP’nin kapsayacag: yil
sayisi, 5018 Sayili Yasa’da belirtilmemistir. Bununla birlikte uygulamada hazirlanan
programlara bakildiginda OVP’nin, @i¢ yillik bir dénemi kapsadign goriilmektedir'®.
Buna gore orta vadeden kasit, biitce yil1 ve izleyen iki y1l olmaktadir. Ayrica programin
her y1l yeniden hazirlanacak olmasi, ileriye dogru hareket eden nitelige sahip oldugunu
da bize gostermektedir. Nitekim her iki OVP’de, “dinamik bir yap1 arz eden ve ii¢ yillik
perspektife sahip olan Program, yillik uygulamalarin sonuglar1 ve genel sartlardaki

degismeler dikkate alinarak, her y1l yenilenecektir” denmektedir' .

3.3.1.4. Onaylanmas1 ve yaymlanmast

DPT tarafindan hazirlanan ve makroekonomik ¢ergeve ile politika dnceliklerini
iceren belgenin onay makami olarak Bakanlar Kurulu belirlenmistir. Mayis ay1 sonuna
kadar Kurul tarafindan onaylanacak olan belgenin ayni silirede resmi gazetede

yayimlanmasi da saydamlik agisindan olumlu bir gelismedir (Mad. 16).

5018 Sayili Yasada, ilgili programin resmi gazetede yayimlanmasi, merkezi
yonetim biit¢esi agisindan biitge hazirlik siirecinin baslangici olarak kabul edilmistir
(Mad.16). Bu hiikiim, ilgili belgenin s6z konusu idareler tarafindan temel bir kaynak
olarak goriilmesi agisindan 6nemlidir. Uygulama ile yeni yasa dncesinde fiilen Haziran
ayindaki biitce cagrisi ile baslayan biitce hazirlig1 siireci 6ne c¢ekilmistir. Burada
belirtilmesi gereken diger onemli bir nokta OVP’nin, sadece genel ve Ozel biitceli
idareler icin biitce hazirlig1 siirecini baglatacagidir. Bunun sebebi merkezi yonetim
kapsaminda yer alan diizenleyici ve denetleyici kurumlarin, ilgili yasa hiikmiine tabi

tutulmamis olmasidir (Mad. 2).

3.3.2. Makro Mali Cerceve: Orta Vadeli Mali Planin hazirlanmasi
Orta vadeli harcama sisteminin yukaridan-asagiya dogru olan kismi, OVP’den

sonra Orta Vadeli Mali Plan (OVMP) ile devam etmektedir. Aynen OVP’de oldugu gibi

" DPT, Orta Vadeli Program (2006-2008), a.g.e. ve DPT, Orta Vadeli Program (2007-2009), a.ge.
2 DPT, Orta Vadeli Program (2006-2008), a.g.e. ve DPT, Orta Vadeli Program (2007-2009), a.ge.
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hukuki dayanagini 5018 Sayili Yasanin Merkezi Yonetim Biit¢e Kanunu basglikli ikinci
boliimiinden alan OVMP’nin, en ge¢ 15 Haziran’a (OVP’den 15 giin sonrasina) kadar
hazirlanmasi1 gerekmektektedir. Gerek nitel gerekse nicel anlamda bir maliye politikasi
ya da mali strateji beyani olmasi gereken belgeyi hazirlama ytlikiimliliigli ise Maliye

Bakanligi’nindir (Mad. 16).

3.3.2.1. Niteligi

Hukuki dayanagi geregince Tiirkiye’de OVMP’nin sadece merkezi yOnetime
dahil olan genel ve 6zel biitceli kamu idarelerine yonelik bir belge oldugu rahatlikla
sOylenebilir. Zira ilgili belge, 5018 Sayili Yasa’da hem merkezi yonetim biitgesi
kapsaminda ele alinmakta hem de Yasa’nin 2. maddesi ile merkezi yonetim kapsaminda
olan diizenleyici ve denetleyici kurumlarin, OVMP’ ye isaret eden ilgili maddeye (Mad.
16) tabi olmadiklar1 belirtilmektedir. Nitekim su ana kadar yayinlanan iki OVMP, buna
uygun olarak, kapsamina sadece genel ve 6zel biitgeli idareleri almistir'®. Dolayisiyla

OVMP, ilgili idarelere iliskin orta vadeli mali strateji beyani olarak nitelendirilebilir.

OVMP’de beyan edilen unsurlarin basinda, kapsama giren idarelere iliskin makro
harcama, gelir biiytikliikliikleri ile agik ve bor¢lanma / fazla hedefi gelmektedir. Nitekim
5018 Sayili Yasa, planin “gelecek ii¢c yila iligkin toplam gelir ve gider tahminleri ile
birlikte hedef agik ve bor¢lanma diizeylerini” igermesini zorunlu tutmaktadir (Mad. 16).
Bu ¢er¢evede OVMP, ilgili degiskenlere iliskin nominal ve GSYIH’ye oransal rakamlar
icermektedir”. Bunlardan giderlere iliskin olan rakam, ilgili idareler i¢in makro harcama
tavani anlamina gelmektedir. Biitce hazirlig1 basinda asilmayacak iist harcama limitinin
aciklanmasi ile mali disiplinin bozulmamasi yoniinde Onemli bir adim atildig

belirtilmelidir.

Tiirkiye’de OVMP’nin ii¢ yila iliskin makro harcama tavanlarinin yaninda, alt-
harcama tavanlarimi da igermesi ongoriilmektedir. Bu uygulama geregince orta vadeli

makro harcama tavanlari, ii¢ yilin her biri i¢in idarelere bélﬁstﬁrﬁlmektedir(**).

1% Bkz. Maliye Bakanligi, Orta Vadeli Mali Plan (2006-2008), 2 Temmuz 2005 tarih ve 25863 Sayili Resmi Gazete
[YPK Karar1] (http://rega.basbakanlik.gov.tr); Maliye Bakanligi, Orta Vadeli Mali Plan (2007-2009), 15
Temmuz 2006 tarih ve 26229 Sayili Resmi Gazete [YPK Karari] (http://rega.basbakanlik.gov.tr).

® lgili veriler igin bkz. Ek-10.

) Ornek igin bkz Ek-11.
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Idarelerin biitce tekliflerine iist tavanlar getiren bu uygulama, bdylece Maliye
Bakanligi’na mali disiplini saglama agisindan 6nemli bir koz daha vermis olmaktadir™.
Esasen idare biitce tekliflerine tavan getirilmesinin diger amaci; sektorlere verilen
O0deneklerin, hiikiimetin stratejik Onceliklerine gore biitce hazirligir baslangicinda
onceden ayarlanabilmesidir. Ulkemizde su ana kadar hazirlanan mali planlar /
cerceveler, bu tiir fonksiyonel bir alt-harcama tavani uygulamasina yer vermemekte,
sadece kurulus bazinda ekonomik siniflandirmaya gore harcama tavanlarini
aciklamaktadir. Bir 6zel biitgeli idare olarak Uludag Universitesinin ddenek / harcama

teklif tavanlari” buna 6rnek olarak gosterilebilir (Bkz. Tablo 16).

} Tablo 16
Uludag Universitesi Harcama (Teklif) Tavanlar: (2006-2008)
(Bin YTL)
2006 2007 2008
Personel giderleri 63 402 67 480 69 797
Sosyal giivenlik kurumlarina devlet pirimi gider. 9 663 12 673 13 440
Mal ve hizmet alim giderleri 14 552 9874 10 138
Faiz giderleri 0 0 0
Cari transferler 37 620 37972 40 485
Sermaye giderleri 19 334 19 142 11 994
Sermaye transferleri 0 0 0
Bor¢ verme 0 0 0
Yedek ddenekler 0 0 0
KURUM TOPLAMI 144 571 147 141 145 854

Kaynak: Maliye Bakanlig1, Orta Vadeli Mali Plan (2006-2008), a.g.e. Ek kismu.

OVMP, sadece nicel rakamlardan olusan bir belge olmayip, gelecek 3 yilda
izlenecek mali stratejiye iliskin nitel bilgiler de sunmaktadir. Buna gore, vergi

gelirlerinin artirtlmas1 ve miikellefler arasinda kayit-dis1 ekonomiden kaynaklanan

' Daha 6nce belirtildigi gibi Tiirk biitge stirecinde bu uygulama yeni olmayip, 2003 yili biitge hazirliklarinda
baglatilmigtir. Bununla birlikte 6nceden sadece bir yili kapsar sekilde uygulandigi; yeni donemle birlikte
tavanlarin {i¢ yili kapsadig1 belirtilmelidir.

) Ulkemizde biitge hazirhig: siirecinin baginda agiklanan alt-harcama tavanlari, 6denek teklif tavanlar olarak ifade
edilmektedir. Kanimizca, ¢ok yilli olarak yapilan tekliflerin tiimii, ilgili dénemde &denek vasfini
kazanmadigindan harcama tavani ya da harcama teklif tavani terimleri daha dogru olmaktadir.
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esitsizliklerin giderilmesi i¢in kayit dist1 ekonomiyle miicadele edilecegi ya da
bor¢lanmanin agirlikli olarak sabit faizli ve YTL cinsinden yapilacag: gibi gelir artirici
ve finansman yiikiinii dengeleyici 6nlemler, mali strateji icindedir'®*. Ayrica mali plan,
merkezi yonetim kapsamindaki idarelerin biit¢ce hazirlik siirecinde izlemeleri gereken

genel gergeveye de atifta bulunmaktadr'®.

3.3.2.2. Hazirlanma esaslar1

OVMP’nin hazirlanmasi ile ilgili olarak bahsedilmesi gereken ilk konu,
kendisinden 6nce yayimlanan OVP’ye uygunlugudur. 5018 Sayili Yasa, mali planda yer
alacak toplam gelir, gider, hedef acik ve borg¢lanma rakamlarinin, hatta 6denek teklif
tavanlarinin, OVP’ye uygun olarak hazirlanacagini belirtmektedir (Mad. 16). Bu
cercevede, ilgili programda yer alan temel biiyiikliikler degistirilmeksizin mali plana
almmakta ve biitce hazirligi sirasinda merkezi yonetim biitgesinde kullanilmaktadir'®.

Boylece yasanin 5. maddesinde belirtildigi gibi maliye politikasi, makroekonomik

hedeflerle uyumlu bir sekilde olusturulmaya calisilmaktadir.

Kamu mali yonetimi kanununa hakim olan “mali disiplin” anlayis1, mali plana
yon veren Onemli bir ilkedir. Nitekim OVMP, yasanin “kamu mali yonetimi, mali
disiplini saglar” (Mad. 5/e) ve “biit¢elerde gelir ve gider denkliginin saglanmasi esastir”
(Mad. 13) hiikmiiniin somut uygulama araglarindan birisi olarak kabul edilebilir. Bu
cercevede, genel ve Ozel biitceli idareler i¢in ¢ok yilli makro harcama tavanlar
belirlenirken faiz harcamalarinin diglanmamasi, diisiik biitce agigmma yonelik bir
yontemdir. Ayrica, dngdriilemeyen durumlar i¢in bir ihtiyat paymin, ii¢ yilin her bir
harcama tavanina dahil edilmesi de biitce dengesinin uygulama sirasinda

bozulmamasini hedefleyen bir énlemdir'”.

Makro harcama tavanlarinin, alt-harcama / 6denek tavanlarina boliistiiriilmesinin
ise OVP’ye uygun olmasi (Mad. 16), ayrica “kalkinma plan1 ve yillik program oncelikleri

ile kurumun stratejik planlar1 ¢er¢evesinde” yapilmasi 6ngoriilmektedir (Mad. 17). Bu

1% Maliye Bakanhgi, Orta Vadeli Mali Plin (2006-2008), a.g.e.

195 Bkz. Maliye Bakanligi, Orta Vadeli Mali Plan (2006-2008), a.ge. ve Maliye Bakanlg1, Orta Vadeli Mali Plin
(2007-2009), a.g.e.

19 Bkz. DPT, Orta Vadeli Program (2006-2008), a.g.e. ve Maliye Bakanlig, Orta Vadeli Mali Plin (2006-2008), a.g.e.

) Bkz. Ek-10.1. Yedek 6denek.
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konudaki uygulamaya bakildiginda mali planlarin, dogrudan OVP’yi referans aldigini
gormekteyiz. Her iki mali planda da kurumsal alt-harcama tavanlarinin; OVP’deki
politika oncelikleri, makroekonomik gostergeler ve ulusal-uluslararasi piyasalardaki
gelismeler esas alinarak hazirlandigi belirtilmektedir'®’. Heniiz stratejik planlar tam
anlamiyla isler hale gelmediginden dolayr bu belgelerden yararlanilmasi ise miimkiin
olamamaktadir. Mali planlarda, kurum harcama tavanlarinin geg¢mis yil giderlerinde
goriilen artis egilimi ile idarelerin yiiriittiikkleri onemli faaliyet ve projeler esas almarak
belirlendigi de belirtilmektedir'®®. Bu tiir bir yaklasima gidilmesinin iki sebebi oldugu
diisliniilmektedir. Birincisi, stratejik planlarin  yoklugunda ge¢mis yil verilerine
dayanilmasi pratik bir yoldur. Ayrica genel biit¢e kapsamindaki idarelerin 2004 yilinda,
0zel biitgeli idarelerin ise 2005 yilinda analitik esasli biitge siniflandirmasina dahil olmasi,

19 fkinci sebep, heniiz biitcenin esnek bir yapiya

bu yolu kolaylagtirmaktadir
kavusamamasidir. Biitgede donmus kabul edilen giderlerin paymin yiiksekligi, belli bir

donem ge¢cmise bagimliligin devamim gerektirmektedir.

3.3.2.3. Onaylanmas1 ve yayinlanmasi

Genel ve 0zel biitce kapsamindaki idarelere iliskin maliye politikas1 tercihlerini
OVP ile uyumlu olarak igeren OVMP, baglayici hale gelmesi acisindan YPK tarafindan
Haziran aymin on besine kadar karara baglanmakta ve resmi gazetede
yayimlanmaktadir (Mad. 16). Goriildiigii gibi mali planin, OVP’yi onaylayan Bakanlar
Kurulu tarafindan degil, daha alt bir kurul olan YPK tarafindan onaylanmasi
ongoriilmiistiir. Kuskusuz ilgili planin resmi gazetede yayimlanmasi ve halka

aciklanmasi, kamusal hesap verme sorumlulugu ile saydamligin bir geregi olmaktadir.

3.3.3. Idarelere biitce hazirhginda yardimel, teknik rehberlerin
yayimlanmasi
Orta vadeli harcama sistemi siirecinde OVP ve OVMP, politika oncelikleri ile

ekonomik / mali biiyiikliikler acisindan (kapsadigi) idareler arasinda makro diizeyde

biitiinliiglin saglanmasina hizmet etmektedir. Bunun yaninda mikro diizeyde idarelerin

197 Maliye Bakanligi, Orta Vadeli Mali Plan (2006-2008), a.g.e. ve Maliye Bakanhg\, Orta Vadeli Mali Plin (2007-
2009), a.g.e.

% Aly.

19 Maliye Bakanlgi, Mali Reformlar Kapsaminda..., a.g.e., ss. 23-24.
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s6z konusu belgeleri esas alarak asagidan-yukariya dogru hazirlayacaklar1 ¢ok yilli
biitgelerinin de bazi standartlara tabi olmasi zorunludur. Ornegin biitge tekliflerinin
nasil, hangi formlar doldurularak yapilacagi ya da memurlarin 6gle yemegine yardim
O0deneginin hangi idari birim altinda izlenecegine iliskin bazi standartlar belirlenmezse
biitge hazirhi@ siireci etkinligini biiyiik dlgiide kaybedecektir. Iste idareler arasinda s6z
konusu uyumun saglanmasi i¢in 5018 Sayili Yasa, mali yonetim gelenegi paralelinde iki
ayr1 belge hazirlanmasini ve bunlarin en ge¢ Haziran aymin sonunda resmi gazetede

yayimlanmasin1 6ngérmektedir (Mad. 16):

3.3.3.1. Biitce ¢agris1 ve eki biitge hazirlama rehberi

Biitce hazirliginda idarelere yardimci olmak {izere hazirlanan belgelerden ilki,
Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanan biitge ¢agrisi ve eki biitce hazirlama rehberi
(BHR)’dir. Bilindigi gibi 1050 Sayili MUK un gegerli oldugu dénemlerde biitce cagrisi
ile BHR iki ayr1 belge seklinde (genelde ilki haziranda, ikincisi temmuzda olmak iizere)
ayr1 ayrt yayimlanmaktaydi. Yeni diizenlemeyle bu iki belgenin ayni anda Haziran
ayinda yayimlanmasi kurala baglanmis, stire¢ kismen one ¢ekilmistir.

Cagn ve rehberin yayinlamasi, merkezi yonetime dahil olan idarelerin biitce

tekliflerini hazirlamaya baglamalar gerektigini ifade etmektedir'"

. Eskiden genel ve
katma biit¢eli idareler i¢in biit¢e hazirligr siirecini resmen baslatan biitce ¢agrisi, artik
bilitce hazirlig1 siirecinin ilerleyen asamalarinda, biitce tekliflerinin (ayrintili olarak)
hazirlanmasini baglatmaktadir. Biitce ¢agrilarinin, kendisinden 6nce yayimlanan OVP
ve OVMP’ye atiflarda bulunmasi ve hedeflenen bazi nicel rakamlari, yeniden idarelere
beyan etmesi Onemli bir gelismedir. Ayrica biitce cagrilarinda ¢ok yilli biitceleme

anlayisinin vurgulanarak mali disiplinin bozulmamasinin esas alinacaginin belirtilmesi

de dikkate degerdir'"".

Biitce c¢agrisinin eki haline getirilen BHR ise ¢ok wyilli biitce anlayisi
cergevesinde giincellestirilmistir. Buna gore s6z konusu rehber, Oncelikle ti¢ yillik

donemde uyulacak genel ilkeleri (6rnegin hesaplamalarin somut verilere dayandiriimasi

"% Maliye Bakanligi, 2006-2008 Dénemi Biitce Cagrist, 6 Temmuz 2005 tarih ve 25867 Sayili Miikerrer Resmi
Gazete (http://rega.basbakanlik.gov.tr).

"' Maliye Bakanhgi, 2006-2008 Dénemi Biitce Cagrisi, a.g.e. ve Maliye Bakanligi, 2007-2009 Dénemi Biitce
Cagrist, 15 Temmuz 2006 tarih ve 26229 Sayili Resmi Gazete (http://rega.basbakanlik.gov.tr).
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gibi) belirtmekte, biitcede kullanilacak ii¢ yillik makroekonomik gostergelere —OVP’yi
esas alarak— yer vermektedir. 2004 yilindan itibaren kademeli sekilde uygulanmaya
baslanan analitik biitce siniflandirmasi (ABS) ile ilgili konular, rehberin diger énemli
bir kismin1 olusturmaktadir. Bilindigi gibi ABS, 2005 yilinda 6zel biitgeli idareleri,
diizenleyici ve denetleyici kurumlar1 ve sosyal giivenlik kurumlarini kapsar sekilde
genisletilmistir. Buna ilaveten son BHR’de ilk kez, 2007-2009 doneminde mahalli
idarelere iliskin baz1 kodlara da yer verilerek s6z konusu idarelerin de ABS’ye dahil
olmalarina baslanmistir. BHR ’nin diger 6nemli kisimlar ise eskiden oldugu gibi hizmet
maliyet bedellerine iliskin standartlar ile biitge hazirhigr sirasinda doldurulacak
formlardir. S6z konusu bedel ve formlar ¢ok yilli biitceleme anlayisi gercevesinde

revize edilerek genisletilmistir“z.

3.3.3.2. Yatirim genelgesi ve eki yatirim programi hazirlama rehberi

Biit¢e hazirlik ¢alismalarina yardimer olmak i¢in hazirlanan bir diger belge, DPT
tarafindan hazirlanan yatirnm genelgesi ve eki yatirim programi hazirlama rehberi
(YPHR)’dir (5018 S.K. Mad. 16). Rehber, temelde kamu yatirnm projelerinin
hazirlanmasinda uyulmasi gereken ilke ve nesnel standartlar1 gostermektedir. BHR de
oldugu gibi 2006 yil1 ile birlikte ii¢ yili kapsar sekilde hazirlanmaya baslayan YPHR,
kendisinden 6nce hazirlanan OVP ve OVMP’ye atifta bulunmaktadir. Son iki yilda
hazirlanan YPHR’ler, 2001 yilinda baslatilan kamu yatirimlarinin rasyonellestirilmesi
caligmalarin1 devam ettirmekte, bu ¢ergcevede sektér diizeyinde uyulacak yatirim

onceliklerini ilan etmektedir™'!3.

"2 Maliye Bakanlhig1, 2006-2008 Dénemi Biitce Hazirlama Rehberi, 6 Temmuz 2005 tarih ve 25867 Sayili Miikerrer

Resmi Gazete [2006-2008 Donemi Biitce Cagrist Eki] (http://rega.basbakanlik.gov.tr); Maliye Bakanligi, 2007-

2009 Dénemi Biitce Hazirlama Rehberi, 15 Temmuz 2006 tarih ve 26229 Sayili Resmi Gazete [2007-2009

Dénemi Biitce Cagrist Eki] (http://rega.basbakanlik.gov.tr).

Yatirim &nceliklerini belirleyen tek belge YPHRler degildir. Ulkemizde bilgi ve iletisim teknolojileri alanindaki

kaynak israfin1 azaltmak amaciyla bu alandaki yatirimlarda miikerrerlikleri kaldirmak ve gerekli koordinasyonu

saglamak amaclariyla ilk kez 2004 yilinda “Kamu Bilgi ve Iletisim Teknolojisi Projeleri Hazirlama Kilavuzu”
yaymmlanmustir. Kilavuz her yil giincellenerek yeni versiyonlar halinde yayimlanmaya devam etmektedir. Ornegin
bkz. DPT, 2007 Yili Kamu Bilgi ve Iletisim Teknolojisi Projeleri Hazirlama Kilavuzu, Bilgi Toplumu Dairesi

Bagkanlig1, Ankara, Temmuz 2006 (http://www.bilgitoplumu.gov.tr/yatirim/2007_KamuBITKilavuzu_v3.doc).

'S DPT, 2006-2008 Dénemi Yatirim Programi Hazirlama Rehberi, 9 Temmuz 2005 tarih ve 25870 Sayili Resmi
Gazete [DPT Miistesarlifi Genelgesi Eki] (http://rega.basbakanlik.gov.tr). DPT, 2007-2009 Dénemi Yatirim
Programi Hazirlama Rehberi, 20 Temmuz 2006 tarih ve 26234 Sayili Resmi Gazete [DPT Miistesarlig:
Genelgesi Eki] (http://rega.basbakanlik.gov.tr).
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YPHR’nin kapsami ise BHR’den daha genistir. Buna gore rehber, merkezi
yonetim kapsamindaki idareler ile birlikte sosyal giivenlik kurumlarini, dig finansman
ile proje yiiriiten mahalli idareleri, KIiT’leri, 6zellestirme kapsamindaki kuruluslar:
(kamu pay1 yiizde 50°den fazla olanlar), doner sermayeli kuruluslari, Iller Bankasini,

fon idarelerini ve diger bazi kamu kuruluslarini kapsamaktadr' ™,

YPHR’nin bir diger 6nemli 6zelligi de kapsamina aldigi idarelere iligkin
(mabhalli idareler disinda) orta vadeli yatirirm harcamasi tavanlarint (OVMP’ye benzer
sekilde) ekinde ilan etmesidir'”. 5018 Sayili Yasa’da bu yonde bir hiikiim
bulunmamakla birlikte rehber, idarelerin biit¢e tekliflerinde asamayacaklari, ii¢ yillik
yatirim harcama / ddenek teklifi tavanlarim da icermektedir”. Ancak OVMP, daha
once genel ve 0zel biitceli idarelerin ti¢ yi1llik harcama teklif tavanlarini (yatirimlar da
dahil olmak iizere) ilan ettiginden, YPHR’de bu idarelere iliskin agiklanan yatirim
tavanlari, OVMP’dekilerle ayn1 olmaktadir”. Buna karsin kapsamma aldigi diger
idarelere iligkin tavanlar ise ilk kez agiklanmaktadir. OVMP’de oldugu gibi diizenleyici
ve denetleyici kurumlara iliskin herhangi bir tavana burada da yer verilmemektedir''®.
5018 Sayili Yasanin 25. maddesi uyarinca ilgili idarelerin yatirim projelerine, yatirim

programinda sadece bilgi amacl olarak yer verileceginden 6zerklikleri geregi bu tiir bir

uygulamaya gidilmemektedir.

YPHR ile kuruluslarin yatirim tekliflerini yaparken doldurmalar1 gereken
belgeler de, aynen BHR’de oldugu gibi yenilenmis ve 3 yillik biitgeleme anlayisina

uygun hale getirilmistir117

. Son olarak daha Onceleri genellikle temmuz ayinda
yayimlanan YPHR’nin, 5018 Sayili Kanun’a gore haziran ayr sonuna kadar resmi

gazetede yayimlanacak olmasi da olumlu bir gelisme olarak nitelenebilir (Mad. 16).

1 Ae.

15 Ae.

' Ornek igin bkz Ek-12.

) Ek-11 ve Ek-12’yi karsilagtiriniz.

"6 DPT, 2007-2009 Dénemi Yatirim Programi Hazirlama Rehberi, a.g.e.
U7 Ae.
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3.3.4. Sektor inceleme siireci: stratejik plinlama ve performans biitceleme

Bilindigi gibi orta vadeli harcama sistemi, yukaridan asagiya dogru ve asagidan
yukartya dogru olan iki ana siirecin bir bilesiminden meydana gelmektedir. Sistemin
ikinci temel kismi, her bir sektérde uygulanacak politikalarin (yukaridan-asagiya
yonlendirmeler dahilinde) belirlenerek maliyetlerinin ¢ikarilmasi olup, iilkemizde bu
stirecin “stratejik planlama ve performans esasl biitceleme” araciliiyla yapilandirildig:
sOylenebilir. 5018 Sayil1 Yasanin 3. maddesinde belirtildigi gibi kamu idareleri orta ve
uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve politikalarini, 6nceliklerini, performans 6lgiitlerini
ve bunlara ulastiracak yontemler ile gerekli kaynak dagilimlarini stratejik pldn yaparak
gerceklestirecektir. Yasanin 9. maddesi de, kamu idareleri biit¢elerinin, bu planlarda yer
alan misyon, stratejik ama¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak

hazirlanacagini belirtmektedir.

Merkezi diizeyde planlama ve biitceleme fonksiyonlarinin oOrgiitsel olarak
ayrilmasina uygun bir sekilde, Tirkiye’deki stratejik planlama ve performans esash
biitcelemeyi yonlendirme c¢aligmalar1 da, DPT ve Maliye Bakanligi arasinda
paylastirllmistir. Buna gore stratejik plan hazirlayacak birimler ile plan hazirlama
takvimi, usul ve esaslart DPT’nin; stratejik planlara gore yiiritiilecek faaliyetler ile
performans esaslt biitcelemeye iligkin esaslar, Maliye Bakanligi’nin sorumluluguna
verilmigtir (Mad. 9/son). Bu cercevede asagida, stratejik plan ve performans esaslh

biitce, sektor inceleme stireci baglaminda ele alinmaktadir:

3.3.4.1. Stratejik planlama

5018 Sayili Kanunun stratejik planlamaya iliskin hiikiimleri, 2005 yilinda
yiriirlige girmekle birlikte stratejik planlama c¢aligmalari; YPK’nin “2004 Yili
Programi ve Mali Y1l Biit¢esi Makro Cerceve Karar1” ile daha dnceden baslamustir' '®.
Kararda; kamu kesiminde yiiriitiilen reform c¢alismalar1 kapsaminda kamu kuruluslarinin
stratejik planlarini hazirlamalar ve gelecek donemlerde kurulus biit¢elerini, bu planlara
gore olusturmalar1 gerektigi belirtilerek; DPT tarafindan hazirlanan stratejik planlama

kilavuzunun, ilgili tim kuruluslarin bilgisine sunulacag: ifade edilmistir. Bu ¢ercevede,

"8 Yiiksek Planlama Kurulu, 2004 Y1li Program ve Mali Y1li Biitgesi Makro Cergeve Karari, Karar No: 2003/14, 5
Temmuz 2003 tarih ve 25159 Sayili Resmi Gazete.
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YPK’nin 2004 ve 2005 Yili Makro Cergeve Kararinda belirttigi sekiz pilot kurulusta
stratejik planlama calismalar baslatilmistir'”®. S6z konusu kuruluslar; Tarm ve
Ké&yisleri Bakanligi, Devlet Istatistik Enstitiisii Baskanhgl(*), Hudut ve Sahiller Saglik
Genel Midiirliigii, Karayollar1 Genel Miidiirliigii, Hacettepe Universitesi, Denizli
Valiligi, Iller Bankas1 Genel Miidiirliigii, Kayseri Biiyiiksehir Belediye Baskanligi’dir.
flgili kuruluslar, ¢alismalarin1 2005 yili sonunda tamamlayarak 2007-2011 dénemi
stratejik planlarini hazirlamislardir'®’. Bu calismalara uygun olarak 5018 Sayili Yasa da,
stratejik planlamanin kamu idarelerinde kademeli bir sekilde yayginlastirilmasi
anlayisin1 benimsemis; hangi idarelerin, nasil stratejik plan hazirlayacagima DPT’nin

karar verecegini hiikiim altina almistir (Mad. 9/1I11).

Nitekim, 2006 yilinda DPT tarafindan yayinlanan stratejik planlama hakkindaki
yonetmelik'?', icinde bulunduklari durum geregi stratejik planlama hazirlamalari zorunlu
olmayan savunma birimleri disinda, plan hazirlama sorumlulugu olan birimleri dort ayr
grupta toplamaktadir. Buna gore genel biitceli idareler, 6zel biitceli idareler, sosyal
giivenlik kurumlar ile mahalli idareler™ stratejik plan hazirlamakla yiikiimlii tutulmakta;
diizenleyici ve denetleyici kurumlar, 5018 Sayili Yasa’nin 2. maddesine dayanilarak
kapsam diginda birakilmaktadir (YOnetmelik Mad. 2/I-1I). Ayrica yonetmelik;
hazirliklarin kademeli olarak yiiritiilmesi esasina uygun olarak, ilgili kamu idareleri i¢in
bir gecis takvimi de belirlemis ve 2009 yili Ocak ay1 sonuna gelindiginde, kapsamdaki

biitiin idarelerin, bir stratejik planin ¢evrimine girmelerini ongdrmiistiir (Mad. 6).

Tiirkiye’de stratejik planlar, kalkinma planlarinda oldugu gibi bes yillik bir
donemi kapsamaktadir. Planin kamu idareleri tarafindan katilimer bir sekilde

hazirlanmas1 esas olup, idare diizeyindeki hazirliklarin koordinasyonundan ve gerekli

"9 Yiiksek Planlama Kurulu, 2004 Yili Programi ve Mali Yih Biitcesi Makro Cergeve Karari, a.g.e. ve Yiiksek
Planlama Kurulu, 2005 Yili Programi ve Mali Yili Biitgesi Makro Cergeve Karari, Karar No: 2004/37, 20
Temmuz 2004 tarih ve 25528 Sayili Resmi Gazete.

' Daha sonra Tiirkiye Istatistik Kurumu (TUIK) adim alnustir. Bkz. Tiirkiye Istatistik Kanunu (5429 S.K.), 25997,
Resmi Gazete, 18 Kasim 2005.

120 Maliye Bakanligi, 2006 Mali Yili Biitce Gerekgesi, a.g.e., s. 64.

2 Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik, 26.05.2006 Tarih ve
26179 Sayili Resmi Gazete.

) Tlgili yonetmelige ek olarak 5302 Sayili i1 Ozel idaresi Kanunu’nun gesitli maddeleriyle (Mad. 10, 26, 31) il 6zel
idareleri; 5393 Sayili Belediye Kanunu’nun cesitli maddeleriyle (Mad. 17, 34, 37, 41) niifusu 50.000’den az
olanlar i¢in zorunlu olmamak kaydiyla belediyeler; 5216 Sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun cesitli
maddeleriyle (Mad. 7,18,21) biiyiiksehir belediyeleri stratejik plan hazirlamakla yiikiimliidiir.
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calismalarin yapilmasindan, ¢ogu idarede yeni olusturulan strateji gelistirme birimleri
sorumlu tutulmustur. ilgili birimler; baskanlik, daire baskanlig1 ya da miidiirliik adiyla

organize edilmistir'*.

Merkezi diizeyde DPT tarafindan yapilan calismalar sonucunda Tiirk stratejik
Plan modelinin, asagidaki sekilde goriildiigii gibi ili¢ diizeyde birbiri ile iligkili
zincirlerden olugmasi 6ngoriilmiistiir. Buna gore birinci diizeyde, misyon, vizyon ve
ilkeler yer almaktadir. fkinci diizeyde, kurulusun iist degerleri ile ilgili olarak nitel
stratejik amaglar1 yer almakta ve bu amagclar belirli bir zaman dénemi ve/veya nicel bir
degerle smirlanmis hedeflere béliinmektedir. Uciincii diizey ise her bir hedefi
gerceklestirmeye yarayan faaliyetlerin, alternatifler de dikkate alinarak belirlenmesi ve

(*)123

maliyetlendirilmesinden ibarettir Bu c¢er¢evede stratejik planlama stirecindeki

asamalar, su sekilde belirtilebilir:

Sekil 17

Tiirkiye’de Stratejik Plin Unsurlarinin Organizayonu

Birinci MISYON VIZYON ILKELER
Diizey [
Jkinci STRATEJIK STRATEJIK STRATEJIK
mci AMAC 1 AMAC 2 AMAC 3
Diizey
HEDEF2.1 |— HEDEF22 |— HEDEF23
o Faaliyet 2.2.1
Uctincii

Diizey Faaliyet 2.2.2

Faaliyet 2.2.3

Kaynak: DPT, Kamu Kuruluslar: I¢in Stratejik Planlama Kilavuzu, 1. Siirim, a.g.e., s.30.

122 S5z konusu birimler 5436 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hitkmiinde
Kararnamelerde Degsisiklik Yapilmast Hakkinda Kanunun, 15. maddesi ile kurulmustur.

® Ayrica DPT tarafindan hazirlanan 2. siiriim kilavuz, amag ve hedeflere nasil ve hangi yolla ulasilacagini gosteren
stratejiler belirlenmesini ve bunlar belirlenirken kaynaklarin da dikkate alinmasi gerektigini belirtmektedir. Bkz.
DPT, Kamu Idareleri I¢in Stratejik Planlama Kilavuzu, 2. Stiriim, Ankara, Haziran 2006, s. 41.

123 DPT, Kamu Kuruluslar: I¢in Stratejik Planlama Kilavuzu, 1. Stiriim, Ankara, May1s 2003, s. 20-33.
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3.3.4.1.1. Durum Analizi

Planlama siirecini 6rgiitleyen bir hazirhk déneminin®” ardindan stratejik plan
caligmalari, idarenin kendisini ve g¢evresini daha iyl tanimasina yardimci olacak bir
durum analizi ile baslamaktadir. Durum analizinde idarenin ge¢mis donemde izledigi
politikalar ile performansi ortaya konmakta ve kurulusun mevcut durumda “nerede”
oldugu sorusuna yanit aranmaktadir'**. Bunun yapilabilmesi ise herseyden dnce etkin

bir kayit, izleme ve 6l¢iim sistemini gerektirmektedir.

Durum analizinde, idarenin yasal ylikiimliiliiklerindeki degismeler incelenerek
bir mevzuat analizi yapilmaktadir. Bu analiz, ayn1 zamanda stratejik planin diger
politika belgelerine uygunlugu acisindan da biiyiikk 6nem tasimaktadir'®’. Nitekim
Tiirkiye’de stratejik planlarin; kalkinma planlarima, OVP’ye ve idarenin faaliyet
alanindaki diger ulusal, bolgesel ve sektorel plan ve programlara uygun olmasi zorunlu
tutulmaktadir'?®. Mevzuat analizinden elde edilen sonuclar ¢ercevesinde idarenin
faaliyet alanlar1 ve drettigi hizmetler listelenmektedir. Daha sonra hizmetlerden
yararlananlarin diisiincelerini elde edebilmek i¢in paydas analizine yer verilmekte
boylece hangi faaliyet alanlarinin daha fazla 6nem tasidigi ortaya ¢ikarilmaktadir.
Durum analizinde yapilan bir diger analiz ise kurulusun giiclii ve zayif yanlarinin ortaya
konmasini ve kurulusu tehdit eden ya da ona firsatlar sunan yonlerin tespit edilmesini
saglayan GZFT (Giicli Yonler, Zayif Yonler, Firsatlar ve Tehditler) analizidir. Bu

analiz, diger asamalara temel teskil etmektedir'?’.

3.3.4.1.2. Misyon, amag ve hedeflerin gdzden gegcirilmesi
Kamu idareleri, 6zellikle durum analizinden elde ettikleri bilgilerle misyon,
vizyon ve ilkelerini (temel degerlerini) gozden gecirirler. Misyon, idarenin varlik

nedenini; vizyon, ideal gelecegini; temel degerler ise kurumsal ilke ve davranis kurallari

Hazirlik déneminde strateji gelistirme birimleri koordinatorliigiinde bir stratejik planlama ekibi kurulmakta ve
plan hazirhk doneminde yapilacak faaliyetlere ve zaman g¢izelgesine yer verilerek bir hazirlik programi
olusturulmaktadir. Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y&netmelik, Mad. 8.
DPT, Kamu Idareleri I¢in Stratejik Planlama Kilavuzu, 2. Sirim, a.g.e., s. 15. DPT, Kamu Idareleri Icin
Stratejik Planlama Kilavuzu, 1. Stirlim, a.g.e., s. 11.

DPT, Kamu Idareleri Icin Stratejik Planlama Kilavuzu, 2. Siirim, a.g.e., s. 16.

Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®&netmelik, Mad. 12/1. Ayn1 maddenin
ikinci fikrasinda, idarelerin OVMP’deki harcama / Odenek teklif tavanlarina da uyacagr hiikkiim altina
alinmaktadir.

DPT, Kamu Idareleri Icin Stratejik Planlama Kilavuzu, 2. Siirim, a.g.e., s. 17-25.

124
125

126

127
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ile yonetim bi¢imini ifade etmektedir. S6z konusu iist diizey giincellestirmelerden sonra
idarenin amag ve hedefleri gbzden gegirilmektedir. Amag, idarenin ulagmay1 hedefledigi
sonuglarin kavramsal ifadesi; onun altinda yer alan hedef ise ulasilmas1 dngdriilen ¢ikti
ve sonuglarin, belirli bir zaman diliminde nitelik ya da nicelik olarak ifade edilmesidir.
Idarelerin, plan uygulamasi sirasinda s6z konusu hedeflerin nasil 6lgiilebilecegini

gdsteren birtakim performans gostergeleri belirlemeleri de dngoriilmektedir'*®.

3.3.4.1.3. Stratejilerin gozden gegirilmesi

DPT tarafindan hazirlanan kilavuzun birinci siiriimiinde yer almamakla birlikte
ikinci siirimde hazirlanmasi 6ngoriilen bir diger unsur stratejilerdir. Stratejiler, idarenin
amac¢ ve hedeflerine nasil ulasilacaglr sorusunu yanitlayan kararlar biitiinii olarak
tanimlanmaktadir. Stratejiler belirlenirken ya da gozden gecirilirken; idarenin
kaynaklar1, yetkinligi konularinin dikkate alinmasi 6nemli goriilmektedir. Bu ¢ergevede
Ozellikle daha onceki asamalarda yapilan GZFT analizinin idareye yol gdsterici olacagi

ifade edilmektedir'?’.

3.3.4.1.4. Faaliyetlerin gozden gegirilmesi ve maliyetlendirilmesi

Stratejiler dogrultusunda idarenin hedeflerine ulastiracak faaliyetlerin (ve
projelerin) belirlenmesi bir diger asamayi olusturmaktadir. Bu asamada alternatif
faaliyetlerin degerlendirilerek en uygun faaliyet bilesiminin segilmesi ve hedeflerle
baglantis1 olmayan faaliyetlere yer verilmemesi Ongoriilmektedir. Faaliyetler
belirlendikten sonra yapilacak is ise her bir faaliyetin maliyet tahmininin ¢ikarilmasidir.
Boylece faaliyet maliyetleri toplamindan hedef maliyetlerine, hedef maliyetleri
toplamindan ise ama¢ maliyetlerine ulasilarak stratejik planin, ilgili yil tahmini
maliyetine ulasilmaktadir. Stratejik plan bes yillik donemi kapsadigindan bes yillik
toplam, planin tahmini maliyetini ortaya ¢ikarmaktadir'*® (Bkz. Tablo 17).

122 Aee.,s.27-38.
122" Ace., s. 39-40.
30 Ae.,s. 41-42.
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Tablo 17
Stratejik Planlamada Sektor / Kurulus Maliyet Tablosu

Planin 1.yith | Planmn 2.y1h | Plamin 3.yih | Plimn 4.y1th | Plann 5.yi

Amag 1

Hedef 1.1.

Hedef 1.2.

Toplam

Kaynak: DPT, Kamu Kuruluglar: Icin Stratejik Planlama Kilavuzu, 1. Siirim, a.g.e., s. 42.

3.3.4.1.5. Maliyetlerin elde edilebilir kaynaklarla karsilastirilmasi

Faaliyetlerin maliyetlendirilmesi ile bulunan toplam rakamin harcanabilirliginin
test edilmesi icin idarenin tahmini gelirleri ile karsilastirilmasi gerekmektedir. Bu
nedenle ilgili idare, bes yilin her biri i¢in olmak iizere ¢esitli kaynaklardan elde edecegi
gelirlerini planlamak durumundadir. Ilgili idarenin bir genel ya da ozel biitgeli idare
olmasi, gelir planlamasi agisindan isini nispeten kolaylastirmaktadir ¢linkii OVMP,
biitceden idareye {ii¢ yil boyunca tahsis edilecek kaynaklari (tavanlar seklinde)
belirtmektedir. Nitekim, stratejik planlamaya iliskin yonetmelik de, idarenin OVMP’de
belirtilen teklif tavanlarini dikkate alacagini ifade etmektedir'®'. Biitce dis1 kaynaklarin
ve 1ilave 1iki yilin kaynak tahmininin ise ilgili idare tarafindan yapilmasi
gerekmektedir'”.

Maliyetlerin elde edilebilir kaynaklar1 agsmasi durumunda, kaynak diizeyi ile

uyumlastirmada izlenecek yollar ise kilavuzda su sekilde belirtilmektedir'>?:

» Dabha diisiik maliyetli stratejilerin secilmesi,
» Hedeflerin kiigiiltiilmesi,
* Amag ve hedeflerin zamanlamasinin degistirilmesi,

* Amag ve hedeflerin dnceliklendirilmesi ve bazilarindan vazgecilmesi.

B! Kamu idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®onetmelik, Mad. 12/11.
® Stratejik planlama kilavuzunun 6rnek kaynak tablosu i¢in bkz. Ek-13.
32 DPT, Kamu Idareleri Igin Stratejik Planlama Kilavuzu, 2. Siriim, Ankara, Haziran 2006, s. 43.
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Boylece kaynak diizeyi ile de uyumlastirilan stratejik plan”, ilgili idarenin karar
mercii tarafindan onaylanir. Mahalli idareler disindaki kamu idareleri, stratejik
planlarimi degerlendirilmek {izere planin kapsadigr donemin ilk yilindan onceki yilin

ocak ayinda DPT’ye gondermektedir'>>

. DPT, stratejik planlari; kalkinma plani, OVP ve
diger plan ve programlara uygunluk, stratejik planlama kilavuzuna uygunluk; misyon,
vizyon, amag¢ ve hedeflerin baglanti ve kavram tutarliligi; diger idarelerin stratejik
planlart ile uyum ve tutarliligi konularinda incelemekte, gerek goriilen durumlarda
inceleme degerlendirme raporu hazirlamaktadir'**. S6z konusu raporun yalnizca tavsiye
niteliginde oldugu belirtilmelidir. Bu baglamda DPT’nin stratejik plani onaylama

yetkisi bulunmamaktadir'®’.

Uygulamaya giren stratejik planlarin en az iki yil uygulandiktan sonra kalan
stiresi icin giincellestirilebilecegi de son yasal diizenleme ile hiikiim altina alinmstir.
Giincellestirmenin, planin misyon, vizyon ve amaglar1 degistirilmeksizin hedeflerinde
yapilan nicel degisikliklerden ibaret oldugu ifade edilmektedir. Ilgili ydnetmelik;
bakanin, hiikiimetin, mahalli idarelerde iist yoneticinin degismesi gibi bazi hallerde

planin yeniden hazirlanabilecegini de belirtmektedir'*°.

3.3.4.2. Performans biitceleme cergevesinde idare performans programi

Stratejik planlama ve performans biit¢eleme sistemi g¢ercevesinde idareler,
oncelikle gelecek bes yilda ulagsmaya calisacaklar1 amaclari, hedefleri ve bunlara
karsilik gelen kaynak planlarini hazirlamaktadir. Genel cerceveyi ¢izen ve sabit bir
donemi kapsayan stratejik planlarin uygulama aracimi ise performans biitceleme
olusturmaktadir. Nitekim 5018 Sayili Kanunu’nun ilgili maddesinde, kamu idarelerinin
“stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amac ve hedeflerle uyumlu ve

performans esasina dayali olarak” biit¢e hazirlayacaklar1 6ngoriilmektedir (Mad. 9/IV).

) Stratejik planlama kilavuzunun ilk siiriimiinde, faaliyetlerin ve harcama tahminlerinin detayli bir sekilde plana ek
olarak konulacag (s. 35) ongoriilmiis iken, kilavuzun ikinci siirlimiinde belirlenen faaliyet ve projelerin planda
yer almasinin zorunlu olmadig: (s. 41) belirtilmistir.

Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y énetmelik, Mad. 13/1.

134 Kamu idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®onetmelik, Mad. 13/II-I11.

135 Kamu idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmeligin Genel Gerekgesi.

136 Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®6netmelik, Mad. 7.

133
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5018 Sayili Yasa ile performans esasl biitcelemeyi yonlendirme konusunda
yetkili kilinan Maliye Bakanligi’nin —-DPT’ye benzer sekilde— s6z konusu yasa dncesi,
performans esasli biitcelemeye iliskin calismalari bulunmaktadir. Bakanlik, “Siirekli
Kalite Gelistirme ve Kamu Biitceleme Sisteminin Yeniden Yapilandirilmasi Projesi”
cercevesinde, alti kurumda ¢esitli faaliyet ve projeleri pilot olarak secerek performans
esasl biitce deneyimi edinmistir. Bu ¢alismalarin Maliye Bakanlig1 tarafindan bagimsiz
olarak yiiriitiilmesi nedeniyle ilgili kurumlarda bazi faaliyet ve projeler i¢cin hem stratejik
plan hem de performans biitce ¢alismalar1 yapilmistir. Nitekim kuruluslarda 2003-2007

dénemi stratejik plani ile 2003 yil performans biitgesi hazirlandig: ifade edilmektedir'’.

YPK’nin 2004 ve 2005 Yili Makro Cerceve Karar1 ile gerek DPT gerekse
Maliye Bakanligi caligmalarinin bir arada siirdiiriilmesi hiikiim altina alinmistir. Bu
cercevede ilgili kararlarla secilen sekiz yeni birimde caligmalar (5018 Sayili yasanin
teminatiyla) devam ettirilmistir'*®. DPT gézetiminde ilk stratejik planlarini (2007-2011)
hazirlayan sekiz pilot kurulusun, 2007 yili biitceleri ise Maliye Bakanligi’nin rehberlik

ve koordinasyonunda performans esasl olarak hazirlanmaktadir'*

. Boylece s6z konusu
caligmalarin kademeli bir sekilde ilerletilmesi anlayis1 devam etmektedir. Bu anlamda
DPT tarafindan stratejik planlamaya ge¢is takviminin Maliye Bakanli§i’na yol

gosterecegi diislinlilmektedir.

Son diizenlemeler ¢ercevesinde hangi birimlerin performans biit¢e caligmalarina
dahil edilecegine bakildiginda ise stratejik planlar i¢in esas alinan kapsamin burada da
gecerli oldugu goriilmektedir. Buna gore, diizenleyici ve denetleyici kurumlar, 5018
Sayili Yasanin 2. maddesi ile kapsam disinda birakilmaktadir. Maliye Bakanligi
tarafindan bir gecis takvimi heniiz belirlenmemis olsa da bu takvimin DPT’nin

belirledigi takvime uygun olacag diisiiniilebilir.

Merkezi diizeyde Maliye Bakanligi tarafindan yapilan c¢aligmalar sonucunda
Tiirk performans esasli biitceleme modelinin, agsagidaki sekilde goriildiigii gibi ii¢ temel

0geden meydana gelmesi Ongoriilmektedir. Buna goére DPT yardimi ile hazirlanan

37 Maliye Bakanhg, Performans Esash Biitceleme (PEB): Yapi-Rehber-Pilot Uygulama, Haz. Ertan Eriiz, 12 Ocak
2005, s. 2.

138 A.e., ss. 2-3.

139 Maliye Bakanligi, 2006 Yili Biitce Gerekgesi, a.g.e., s. 64; Maliye Bakanligi, Orta Vadeli Mali Plan (2006-2008),
a.g.e.
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stratejik pldan birinci 6gedir. ikinci 6ge, plan dénemindeki her yil hazirlanacak olan ve
(cok yilli) biitge tekliflerinin alt-yapisint olusturan idare performans programidir. Son
0ge ise uygulama sonrasinda faaliyetlerin hedef ve gerceklesme durumunu ve sapma

nedenlerini gdsteren faaliyet raporu olmaktadir'®.

Sekil 18

Tiirkiye’de Performans Esash Biitcelemenin Ogeleri

IDARE STRATEJIK PLANI

\ 4

i idare Performans Programm I

A/ A/
Harcama Birimi (A) Harcama Birimi (B)
Performans Program Performans Program

A A
Y

<—>| idare Biitcesi |<—>

\ i \ i

Uygulama | | Uygulama |
\ v
Harcama Birimi (A) Harcama Birimi (B)
Faaliyet Raporu Faaliyet Raporu
\ 4
»| idare Faaliyet Raporu

Kaynak: Maliye Bakanligi, Performans Esasli..., a.g.e.,s. 13.

Maliye Bakanligi tarafindan yayimlanan yoOnergeye gore idare performans
programi1  hazirliklarinin, OVP’nin  yayimindan 6nce baglatilmasi  gerektigi

anlasilmaktadir'*!. Performans programumin hazirlik siireci ise kisaca su sekilde

ozetlenebilir'+*:

140" Maliye Bakanhgi, Performans Esasli..., a.gr.,s. 12-13.

! Maliye Bakanhg, Biitce ve Performans Programi ile Kesin Hesap ve Raporlama Islemleri Yonergesi, Mad. 6.
(http://portall.sgb.gov.tr/kurumsal/mevzuat/5018/butceperformans_yon.pdf). ~ Esasen = maddede  harcama
birimlerinin biit¢e hazirliklarina baslayacagi yazilidir. Biitce hazirliklarinin ise performans programi hazirliklarini
icerdigi (ya da igermesi gerektigi) diisiiniilmektedir.

42 Bu siirete su eserden yararlanilmistir: Maliye Bakanligi, Performans Esasl..., a.g.r., s.17-25.
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3.3.4.2.1. Oncelikli stratejik amag ve hedeflerin belirlenmesi

Idare performans programmin hazirlanma siireci, idare stratejik planinda yer
alan amag ve hedeflerden hangilerine, performans programinin uygulanacagi mali yilda
oncelik verileceginin belirlenmesi ile baslamaktadir. Oncelik belirlemede idarenin OVP,
OVMP, harcama / 6denek teklif tavanlarina, ekonomik kosullarin gereklerine uymasi
bir zorunluluk olmaktadir. ilgili idare bu cercevede bazi amag ve hedefleri, diger yillar

performans programina almay1 tercih edebilecektir.

3.3.4.2.2. Performans (programi) hedeflerinin belirlenmesi

Stratejik plandan, gerceklestirilmek {izere caba harcanacak olan amag ve
hedefler secildikten sonra ilgili hedeflere gelecek mali yilda ne kadar ulagsmak istendigi
belirlenmektedir. Segilen her stratejik plan hedefinin altinda yer alacak olan performans
hedefine “performans programinmn hedefi” demek daha dogrudur. Idarenin tiimiinii
ilgilendiren performans hedeflerinin hangi harcama birimleri ile ilgili olduklar1 da bu
asamada belirlenmektedir. Boylece bu bilgiler harcamaci birimlere, “birim performans

programi1” hazirliklarinda yol gosterici olmaktadir.

3.3.4.2.3. Faaliyet ve projelerin belirlenmesi

Performans programi hedefi belirlendikten sonra iligskili olan harcama
birimlerinin'”, s6z konusu hedefe ulasmak iizere yapilacak faaliyet ve projeleri tespit
etmesi s6z konusudur. Bu asamada faaliyet ve projelerin yonetilebilir,
maliyetlendirilebilir olmas1 ve alternatiflerinin dikkate alinmasi olduk¢a Onemlidir.
Secimde, harcama birimi yoneticileri ile idare iist yoOneticisinin nihai karar1 beraber

verecegi ifade edilmektedir.

3.3.4.2.4. Kaynak ihtiyacmnin belirlenmesi

Yapilacak faaliyetler kararlastirildiktan sonra faaliyet diizeyi (6rnegin ¢ikti
sayis1) planlanir ve daha sonra ilgili diizeye ulasmak i¢in yapilacak maliyet unsurlari
(dolayli-dolaysiz) belirlenir. Faaliyet maliyetlerinin hesaplanabilmesi i¢in fiziki kaynak
ithtiyac1 (personel sayis1 gibi), hem bir birim hem de toplam bazda tespit edilmektedir.

Maliyet unsurlarinin birim fiyatlari, bilitce hazirlama rehberinden ya da piyasa

™ Ornegin bkz. ileride Tablo 19.
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fiyatlarinin GSMH deflaatorii ile carpilmasiyla uyarlanarak elde edilmekte bdylece
faaliyetlerin maliyetleri ¢ikarilmaktadir. Maliye Bakanligi tarafindan yayinlanan
kilavuzda, kuruluslarin her faaliyete iligkin gelecek ii¢ yila ait toplam maliyet tablosu

hazirlayacaklar1 da belirtilmektedir (Bkz. Tablo 18).

Tablo 18
Performans Programinda Faaliyetin Toplam Maliyeti Tablosu (3 Yilhik)

Faaliyet Ad1 Birinci siif 6grencilerine kan testi yapilmast
Faaliyet Diizeyi 1.320.000 kan testi
Faaliyet Y1l 2006
Faaliyet Sorumlusu | Dr. Beyza Atabey
Maliyet B!rlm Toplam F l.Zlkl Kaynak Toplam Maliyet
Unsuru Fiyat Ihtiyaci
(YTL) 2006 2007 2008 2006 2007 2008
i
=
o
2
Il
=
=
<
@ Toplam Sabit Maliyet
. | Enjektor 0,10 1 386 000 138 600
=
=
>
=
]
i)
W
By
D
5 Toplam Degisken Maliyet
Toplam Maliyet
Birim Cikti Maliyeti

Kaynak: Maliye Bakanligi, Performans Esaslt..., a.g.e., Ek Tablo 6, s. 90 ve s. 70.

Bu tablonun ¢ok yill1 biitge tekliflerinin de dayanagini olusturacagi sdylenebilir.
Nitekim yukarida bahsedilen kilavuzda, bu tablo hazirlandiktan sonra faaliyet/proje
biitcesi tablosunun doldurulacag: ifade edilmektedir. Bu tablo, faaliyet maliyetlerinin
biitce formatinda (6rnegin analitik smiflandirma bazinda) gosterilmesi anlamina

gelmektedir(*). Bdylece her bir faaliyet biit¢esinin toplami idare biit¢cesini vermektedir.

' Bu tablo i¢in bkz. Ek-14.
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3.3.4.2.5. Performans gostergelerinin belirlenmesi

Faaliyet ve projeleri yiirlitecek olan birimler, performans hedefine ne kadar
ulasildigint  degerlendirmek i¢in  kullanilmak {izere performans gdstergeleri
belirlemelidir. Bu gostergeler, faaliyetin gergeklestirilmesi i¢in kullanilan girdiler,
tiretilen ¢iktilar ya da ciktinin etkileri (sonug) agisindan tespit edilebilecegi gibi bu {igii
arasindaki iliskilere dayanarak tiiretilebilir. Ornegin kan testi yapilan 6grenci sayisi, bir
ciktinin performans gostergesidir. Birimler, her bir gosterge agisindan bir hedef de
belirleyeceklerdir. Boylece hedefe ulasma diizeyi, faaliyet performansinin olgiilmesi

anlamina gelecektir.

3.3.4.2.6. Performans programina son seklin verilmesi

Yukanidaki bilgilerin sistematik bir sekilde bir araya getirilmesi, performans
programinin olusturulmasimi saglamaktadir. Performans programmin ii¢ ana basliktan
olusmasi 6ngoriilmektedir: Idareye/birime iliskin genel bilgiler, performans bilgileri ve
biitce bilgileri. Esasen performans programinin belki de en oOnemli ¢iktis1 idarenin
stratejik planinda yer alan amac¢ ve hedeflerden ilgili yil 6ncelik verdiklerini ve bunlara
iliskin performans hedeflerini, gostergelerini, faaliyetlerini gdsteren performans
tablosudur. Asagida goriildiigii gibi tablo, ilgili y1l performans hedeflerine ulagilmasi igin
gereken kaynak diizeyini (aynen faaaliyet biitgesinde oldugu gibi) ¢cok yilli olarak
gostermektedir. Her iki tablo i¢in de dikkati ¢eken 6nemli bir husus, ¢ok yilli maliyet
tahminlerinin igerigine iligkindir. Performans programi sadece ilgili yilda yapilacak
faaliyetleri ve performans hedeflerini kapsamaktadir. Dolayisiyla, ilave iki yil maliyet
tahminlerinin, sadece performans programinin esas oldugu yil faaliyet diizeyini devam
ettirmek icin gerekli olan maliyetleri kapsadigi sdylenebilir. Boylece cok yilli maliyetler
sadece birinci yildaki “mevcut hizmet/faaliyet” kavramina dayanmakta, iki dis yilda yeni
baglanacak hizmetler (ya da faaliyet diizeyindeki degisiklikler) maliyetlere dahil

edilmemektedir.

Yukarida bahsedilen ve c¢ok yilli biitge tekliflerinin dayanagini olusturan
performans programi, idare biitcelerini onama yetkisine sahip olan organlara, biitge
tasarisi (ve cok yilli biitge teklifleri) ile birlikte sunulacaktir. Buna gore idare biitcesini

onaylayacak merciye sunulan performans programina tasar: performans programi
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denmektedir. Tasar1 performans programina dayanak teskil edecek olan performans

programlarma ise teklif performans programi adi verilmektedir'®.

Performans
programindaki cok yilli tahminler ile biitce tasarisinda yer alacak olan ¢ok yill
tahminler sayisal olarak ayni olmakla birlikte biitce tasarisi agisindan diizenlenmesi

gereken belgeler teknik agidan farklilik arz edebilmektedir.

Tablo 19
Hudut ve Sahiller Saghik Genel Miidiirliigii Performans Tablosu
Yillar
2003 2004 2005 2006 2007 2008
Stratejik Uluslararasi temasin oldugu
Amag I yerlerde saglik denetimlerinin
standartlara uygun, etkin ve VY. | VY. | 44567384 | 29017910 | 46602966 | 48 648 100
eksiksiz olarak yerine
getirmek
Stratejik Biitiin limanlarimiza gelen

Hedef 1.1 gemilerde uygulanan pratika
islemlerinin standartlara
uygun olarak yapilma orani
2009 y1l1 sonuna kadar %99’a

VY. VY. 3479 150 5111773 4960 368 5192035

¢ikarilacaktir.
Tammlar Hedefler

Performans | Pratika iglemlerinin
Ele.(i?ﬁ i}?;?g;lirr;iyzggg 6031?;1 21111:13 VY. | VY. | 3479150 | 5111773 | 4960358 | 5192083

%64’e cikarilacaktir.
Performans | Toplam serbest pratika sayis1 V.Y. | 36765 42424 45 000 50 000 55000
gostergeleri | gy oot pratika bagina maliyet | VY. | V.. 172,84 180,10 127,80 107,89
g;‘;f;rr;a ﬁ@;ﬁ?&nmma VY. | VY. 1580007 | 2118105 | 2337850 | 2426346
Faaliyet 1 Serbest pratika faaliyeti VY. | VY. 1520994 | 2063241 | 2276148 | 2361340
Faaliyet 14 | Karantina yonetim hizmetleri VY. | VY. 59013 54 864 61703 65007
;l;n;rcl?jrréa ;&?&:ﬁgg‘gﬁgﬁ%ﬁ VY. | VY. 1681378 | 2826541 | 2441078 | 2574896
Faaliyet 11 Idari ve mali hizmetler VY. | VY. 1258600 | 1507492 | 1730810 | 1864628
Proje 1 Telesaglik projesi VY. | VY. 57510 101 488 101 488 101 488
Proje 2 Bilgisayar aginm yenilenmesi |y |y g 365268 | 1217561 | 608781 | 608781

projesi
g;z;i‘j“]‘;a SAVUNMA UZMANLIGI VY. | VY. 5840 5686 6163 6793
Faaliyet 10 Sivil savunma hizmetleri VY. | VY. 5 840 5 686 6163 6793

Kaynak: Hudut ve Sahiller Saglhk Genel Miidiirliigii, 2006 Yil: Performans Programa, Istanbul, Ocak
20006, s. 52-65.
V.Y. — veri yok

143 Maliye Bakanligi, Performans Esash..., a.g.r., s. 8-9,14.
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3.3.4.3. Cok yill1 biitce tekliflerinin biitce tasarist agisindan diizenlenmesi

Performans programint hazirlayan kuruluslarin, bu programin somut ¢iktilart
olan biitge tekliflerini belirli ortak kriterlere uyarak dilizenlemeleri ve ilgili
degerlendirme organina belirli bir zamanda (teklif ya da tasar1 performans programa ile
birlikte) sunmalar1 sarttir. Tiirkiye’de biitge tekliflerinin diizenlenme esaslarini
belirleyen en 6nemli kriter 4ABS ad1 ile bilinen biit¢e kod yapisidir. IMF’nin GFS ve
Avrupa Birligi’nin ESA9S5 sistemleriyle uyumlu olan bu kod yapisi, detayli kurumsal
siniflandirmaya imkan vermekte ayrica kaynak tahsisinde etkinlik diizeyini gérme ve
ilerletebilme acisindan fonksiyonel smiflandirmayr da icermektedir'*. 2004 yilinda
genel ve katma idarelerde uygulamasina gegilen siiflandirma sistemi, 2006 yilinda tim
merkezi yonetim kapsamindaki idareler ile sosyal gilivenlik kurumlarini kapsamina
almistir. 2007 yili biitge hazirliklar1 baglaminda da mahalli idareler biitceleri, ABS

145

cercevesinde hazirlanmaktadir . Boylece “genel yonetim” kapsamindaki idarelerde

belirli bir standartin yakalandig1 sdylenebilir.

3.3.4.3.1. Genel ve 0zel biitceli idareler

Merkezi yonetim kapsamindaki idarelerden genel ve 6zel biitceli idareler, teklif
performans programlari ile birlikte biitce tekliflerini merkez1 biitge kurumlarina iletmek
durumundadir. Buna gore idareler, yatirim harcamalar1 dahil biitge tekliflerinin tiimiinii
Maliye Bakanligi’na ve ayrica yatirim harcama tekliflerini DPT’ye temmuz ayinin
sonuna kadar yollarlar(*)m. Bu asamada daha Once bahsedilen BHR ile YPHR,
tekliflerin standart olarak diizenlenmesinde idarelere yardimci olmaktadir. 2006 yili
biitce hazirliklari ile birlikte ilgili rehberler, biitge tekliflerinin biitce yili ve izleyen iki
yil gider ve gelirlerini gosterecek sekilde iletilmesi i¢in yenilenmistir. Asagida biitge

hazirlama rehberine gore biitce tekliflerinin yapilmasinda kullanilan gider biitce fisi

144 Bu konuda detayli bilgi i¢in bkz. Kocabas, Bilal, “Analitik Biitce Siniflandirmas1”, Mali Kilavuz, Y1l 7, Say1 26,
Ekim-Aralik 2004, ss. 61-71.

Maliye Bakanligi, 2007-2009 Dénemi Biitce Hazirlama Rehberi, “Analitik Biitce Simflandirmasina Tliskin
Rehber”, a.g.e., s. 12.

Teklif performans programlari, hem Maliye Bakanligi’na hem de DPT’ye yollanmaktadir. A.e. Ayrica genel ve
Ozel biitgeli idarelerin; biitge gelir ve gider tahminlerine, biitce gerekgesine eklenmek iizere kendilerine baglh
doner sermaye isletmeleriyle biitce disi fonlarin i{i¢ yillik biitce tahminlerini de eklemeleri OVMP’de
ongoriimektedir. Maliye Bakanligi, Orta Vadeli Mali Plan (2007-2009), a.g.e.

146 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (5018 S.K.), Mad. 17/IV.

145
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6rnek olarak gosterilmektedir”. Ekonomik simiflandirmanin 4. diizeyinde doldurulan bu
form, ayn1 zamanda biitce yilin1 izleyen dis yil biitce tekliflerinin de biitce yili kadar

detayl1 oldugunu ifade etmektedir (Bkz. Tablo 20)"™.

Tablo 20
Gider Biitce Fisi Ornegi
Kurum Adz:
Kurumsal Fonksiyonel Finans | Ekonomik . .
Biitce Teklifi
Smiflandirma Smiflandirma Tipi Smiflandirma Ag¢iklama utee Tk
Ijojofwvjir|olom|w I 1o for|iv 2007 | 2008 | 2009

Aciklama ve Hesaplamalar:

2007 Yili Tavam Asan Hizmetlere iliskin A¢iklama

2008-2009 Yillar: Tavam Asan Hizmetlere iliskin A¢iklama

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2007-2009 Dénemi Biit¢e Hazirlama Rehberi, a.g.e., Ek Form 15.

DPT’ye iletilecek olan yatirim tekliflerinin de ii¢ yil esasina gore yapilmasi
YPHRde diizenlenmistir" . Buna gore idareler; gelecek yilin programinda yer almak
tizere ongordiikleri sektorel, hukuki ve kurumsal tedbir ve faaliyet Onerilerini, yatirim

teklifleriyle birlikte DPT’ye iletmektedirler. Tekliflerin hesaplanmasinda cari yil

' Bu form, idare ddenek / harcama tekliflerinin de esasini olusturmaktadir. Ornegin Uludag Universitesi’nin 2007
yil1 biitge teklifi ile 2008 ve 2009 yil1 biitge tahminlerini gdsteren ddenek teklifleri icmaili 6rnegi i¢in bkz. Ek-15.

" Biitge figlerinin doldurulmasina esas olan hizmet maliyeti bilgileri de BHR’de ii¢ yili kapsayacak sekilde
diizenlenmektedir. Giyecek yardim standardi 6rnegi i¢in bkz. Ek-16.

" 2007-2009 dénemi ¢ok yill yatirim teklifleri 6zet tablosu igin bkz. Ek-17.
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fiyatlar1 esas olup, son yillardaki rasyonellestirme ¢aligmalar1 gercevesinde bir yildan

uzun siirecek yatirmmlarin teklif edilmemesi gerekmektedir'®’.

Idareler, orta vadeli harcama tavanlari uygulamasi uyarinca; hem OVMP’de
hem de YPHR’de belirtilen édenek / harcama teklif tavanlarina uwymak zorundadir. ilk
uygulama yili olan 2006 yili biitce hazirliklarinda kesin olarak belirtilen (ancak
uyulamayan) bu hiikiim, ikinci uygulama yilinda OVMP acgisindan yumusatilmistir.
Buna gore 2007-2009 doénemi biit¢ce hazirliklarinda, ilgili idarelerin tavana sigmayan
tekliflerine, ilgili tertibin gider biitce fislerinde bu amagla ayrilan boliimde yer
verebilecekleri BHR’de belirtilmistir. Ayrica tavana sigmayan tekliflere iligkin G6zet

(icmal) rakamlarin ayri bir formda gosterilmesine de imkan saglanmlstlr(*)m.

Genel ve 6zel biitgeli idarelerin teklif performans programlari ile biit¢e teklifleri,
merkezi biitce kurumlarinca temmuz ayimnin sonundan sonra incelemeye alinmaktadir.
Bu asamada gerek devlet biitce uzmanlar1 gerekse DPT planlama uzmanlar1 kendilerine

tahsis edilen idarelerin biitge tekliflerini incelemektedirler'®.

3.3.4.3.2. Diizenleyici ve denetleyici kurumlar

Stratejik planlama ve performans biitceleme sistemine dahil olmayan
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin da biitcelerini, ¢ok yil esasl olarak hazirlamalari
gerekmektedir. Bu ¢er¢evede merkezi yonetime dahil olan s6z konusu birimlerin biitgce
tekliflerini BHR ve YPHR’ye gore hazirlamalar1 ongoriilmiistiir. Ozerk olmalar
nedeniyle diizenleyici ve denetleyici kurumlarin ilgili rehberlerde yer alan formlardan
sadece belli basli birkagim doldurmalar1 gereklidir. Ilgili birimlerin (ABS’ye gore) ¢ok
yilli olarak hazirlayacaklar1 biit¢e tekliflerini, 30 Eyliil tarihine kadar dogrudan
TBMM’ye ve bir 6rnegini de merkezi yonetim biitge kanun tasarisina eklenmek iizere
Maliye Bakanligi’na géndermeleri hiikiim altma alinmustir'*°. Béylece ilgili kurumlarin
biitceleri genel ve Ozel biitgeli idarelerde oldugu gibi merkezi biitce kurumlarinin

incelemesine tabi tutulmamaktadir.

T DPT, 2007-2009 Dénemi Yatirim Programi Hazirlama Rehberi, a.g.e.

) Bkz. Ek-18.

148 Maliye Bakanlhg1, 2007-2009 Dénemi Biitce Hazirlama Rehberi, a.g.e.

149 Maliye Bakanligi, Performans Esasli..., a.g.e., s. 8; Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (5018 S.K.), Mad. 17.
150 Maliye Bakanhgi, Orta Vadeli Mali Plin (2006-2008), a.g.e.
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3.3.4.3.3. Sosyal giivenlik kurumlari

Sosyal giivenlik kurumlarimi olusturan Sosyal Giivenlik Kurumu ile Tiirkiye Is
Kurumu Genel Miidiirliigii de, stratejik planlama ve performans biit¢eleme sistemine
dahildir. Biit¢elerini ¢ok yil esasina gore hazirlayacak olan bu idarelerin, BHR’de yer
alan analitik siniflandirma kriterlerine ve listelerine, ayrica YPHR’de yer alan yatirim
Odenek teklif tavanlarina uymalar1 gerekmektedir. Sosyal giivenlik kurumlar1 da aynen
genel ve Ozel biitgeli idarelerde oldugu gibi biitce tekliflerini temmuz ay1 sonuna kadar
Maliye Bakanligi ile DPT’ye iletmek durumundadir. Ilgili idarelerin biitce teklifleri,
kendi yonetim organlarinca kabul edildikten sonra merkezi diizeyde incelemeye tabi
tutulmadan, dogrudan merkezi yonetim biitge yasa tasarisina eklenerek TBMM’ye

gonderilmektedir''.

3.3.4.3.4. Mahalli idareler

Tiirkiye’de belediyeler ile il 6zel idareleri de stratejik planlama ve performans
biitgeleme sistemi c¢ergevesinde ¢ok yilli biitge hazirlamakla gorevlidir. Nitekim 5302
Sayil1 i1 Ozel Idaresi Kanunu’nun 44. maddesinde “ilin stratejik planina uygun olarak
hazirlanan biitce, il 6zel idaresinin mali yil ve izleyen iki yil i¢indeki gelir ve gider
tahminlerini  gosterir...” denmektedir'™®. 5393 Sayili Belediye Kanununda da
“belediyenin stratejik planina ve performans programina uygun olarak hazirlanan biitce,
belediyenin mali yil ve izleyen iki yil icindeki gelir ve gider tahminlerini gosterir..”
(Mad. 61) ifadesi bulunmaktadir'”®. Mahalli idarelerin ¢ok yilli biitce tekliflerini
hazirlama esaslar1 ise “Mahalli Idareler Biitcge ve Muhasebe Yonetmeligi” ile

ayrintilandirilmaktadir'>*,

Buna gore ilgili idareler, mali hizmetler biriminin
koordinasyonunda, ABS ¢ercevesinde biit¢elerini hazirlamaktadir (Mad. 5-10). Aynen
merkezi yonetim biitcesinin hazirlanmasinda oldugu gibi mahalli idarelerde de biitge
cagrisi, haziran ayinin sonuna kadar iist yonetici tarafindan yapilmaktadir (Mad. 22). Bu
cagrt uyarinca birimler, biitce fisini kullanarak biitce yili ve izleyen iki yil gider

tahminlerini mali hizmetler birimine temmuz ay1 sonuna kadar iletmektedirler

1
1
1
1

)

' Maliye Bakanhgi, Orta Vadeli Mali Pldn (2007-2009), a.g.e.

2 11 Ozel idaresi Kanunu (5302 S.K.), 25745, Resmi Gazete, 4 Mart 2005.

3 Belediye Kanunu (5393 S.K.), 25874, Resmi Gazete, 13 Temmuz 2005.

* Mahalli Idareler Biitge ve Muhasebe Y6netmeligi, 10/03/2006 Tarih ve 26104 Sayili Resmi Gazete.

(VR
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(Mad.23). Biitce teklifleri ekonomik siniflandirmanin 4. diizeyinde detayli olarak
hazirlanmaktadir (Mad.23/V). Mali hizmetler birimi tarafindan hazirlanan biitce tasarist,
ist yoneticinin incelemesinden sonra enciimene iletilmektedir”. Enciimene iletilen idare
biitge tasarisinda yer alan ¢ok yilli tahminler, merkezi yonetim biitce kanun tasarisina
eklenmek iizere Igisleri Bakanligi’na gonderilmekte; bakanlik da eyliil aymin sonuna

kadar gelir ve gider tahminlerini Maliye Bakanligi’na iletmektedir (Mad. 24-25).

Mahalli idareler biit¢elerini hazirlarken, dis proje kredileri agisindan YPHR’de
belirtilen kriterlere ve yine 4749 Sayili Kamu Finansmami ve Bor¢ Yonetiminin
Diizenlenmesi Hakkinda Kanun esaslarma uyarlar'®. Ayrica merkezi idarenin

ekonomik verileri ve gelecek yillara iligkin ongoriilerinden de faydalanirlar.

3.3.5. Genel ve o6zel biitceli idarelerle merkezi diizeyli biitce goriismeleri

Yukarida bahsedildigi gibi genel ve 6zel biitgeli idareler disinda, ¢ok yilli biitce
hazirlayan idarelerin biitge tahminleri, dogrudan merkezi yonetim biitge kanun
tasarisina eklenmektedir. Genel ve 6zel biit¢eli idarelerin hazirladig1r ¢ok yiulli biitce
teklifleri ise merkezi biitce kurumlarina iletilmekte ve uzmanlarca (devlet biitce uzmani
ve planlama uzmani) genelde agustos ayr boyunca incelemeye alinmaktadir'’™”. Bu
asamada eskiden oldugu gibi idareler, uzmanlar tarafindan paylasilmakta; her uzman,
biitce tekliflerinin uygunlugunu kontrol etmektedir’” . Biitce tekliflerinin uygun ve
tutarli olmas1 gereken belgelerin belli baslilari ise kalkinma plani, OVP, OVMP, BHR,
YPHR, idare stratejik plani, idare teklif performans programidir. Dolayisiyla 5018
Sayili Yasa’da oOngoriilen uygulamalar tam anlamiyla hayata gecirildiginde, uzman

incelemelerinin politika odakli olmas1 gerektigi aciktir.

5018 Sayili Yasa, biitce teklifleri (yatirnmlar dahil) idareler tarafindan Maliye

Bakanligina ve yatirim teklifleri DPT’ye gonderildikten sonra, ilgili idarelerle gerek

) Belediye ve bagli idarelerde Agustos aymin sonuna kadar, il dzel idarelerinde ise Eyliil ayin ilk is giinii.

155 Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun (4749 S.K.), 24721, Resmi Gazete, 9
Nisan 2002, Mad. 2.

") Performans biitcelemeye tam anlamuyla gegildiginde idarelerin teklif performans programlart da uzmanlarca
incelenecek ve merkezi diizeyli goriismelerde goriisiilecektir.

™ Son iki yildaki uygulamaya bakildiginda ¢ok yilli tekliflerin dig yillarina ait rakamlar, uzmanlarca
incelenmemekte ve goriigmelerde tartisilmamaktadir. Devlet Biitge Uzman1 N. Selcen Hanger ve Devlet Biitge
Uzmani Sengiil Kog Kara ile “Cok Y1l Biitge Tekliflerinin Devlet Biitge Uzmanlarinca Incelenmesi” konusunda
goriisme, Ankara, 23 Agustos 2006.
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goriildiigii takdirde goriismeler yapilabilecegini hiikiim altina almistir (Mad. 17/V).
Boylece yasa, devlet biitce uzmani ve planlama uzmani tarafindan incelenen biitce
teklifleri konusunda biit¢ce goriismeleri yapilmasini, istege bagl bir uygulama olarak
diizenlemistir. Uzmanlarin is yiikii artis1 ve idare sayisindaki artis dikkate alindiginda
bu diizenlemenin (idarenin sesini duyurmasina engel olmamasi kaydiyla) yerinde

oldugu diisiiniilebilir.

Son iki y1l uygulamasina bakildiginda biit¢ce goriismelerinin eskiden oldugu gibi
Eyliil ay1 boyunca yapildigi goriilmektedir. Odenekler arasi uyumun saglanabilmesi
acisindan Maliye Bakanligindaki goriismelerde DPT, DPT’deki goriismelerde Maliye
Bakanlig1 yetkililerinin gbdzlemci olarak hazir bulunmasi gelenegi de devam

ettirilmektedir'>®.

3.3.6. Orta vadeli harcama tavanlarimin giincellestirilmesi

5018 Sayili Kanun, idarelerle yapilan biitce goriismelerinden sonra ekim ayinin
ilk haftas1 icinde makroekonomik gostergeler ve biitge biiyiikliiklerinin YPK’de
goriisiilecegini belirtmistir (Mad. 18/I). Bu goriisme, geleneksel hale geldigi sekliyle,
DPT tarafindan hazirlanan “Genel Ekonomik Hedefler ve Yatirimlar” adli rapora gore
yapilmakta ve biit¢e biiyiikliikleri sekillenmektedir. Milli biitge tahmin raporunun daha
detayli bir sekli olarak bilinen bu rapor ayrica biitce ile birlikte Parlamentoya da

sunulmaktadir’’

. Biirokratlar ile milletvekillerinin bir arada bulundugu Kurul’un
yapacag1 toplantida da miizakerelerin yakin bir gelecekte politika esasl olacagi (ya da
olmas1 gerektigi) acgiktir. Bilindigi gibi YPK toplantis1 sonucunda idareler; biitgelerini,
verilen karar 15181 altinda giincellestirmektedirler. Maliye Bakanligi’nin Performans
Esashi Biit¢celeme Rehberinde, YPK toplantis1 sonucunda belirlenecek biiyiikliiklere
gore idarelerin teklif performans programlarimi da yeni biiyiikliiklere gore diizeltecegi
ve bunlarin tasari performans programi haline getirilerek Meclise sunulacagi ifade

edilmektedir'®,

136 Maliye Bakanlg1, 2006-2008 Dénemi Biitce Hazirlama Rehberi, a.g.e.
157 TESEV, Sivil Toplum Biit¢eyi Izliyor, 30 Kasim 2004, s. 2. (http://www.tesev.org.tr/etkinlik/sivil _toplum.doc)
158 Maliye Bakanlhg:, Performans Esasli Biitceleme..., a.g.e., s. 32.
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3.3.7. Merkezi yonetim biitce yasa tasarisi ve parlamentoya sunulmasi

Bilindigi gibi merkezi yonetim biitgesi; genel, 6zel biitceli idarelerle diizenleyici
ve denetleyici kurumlar biit¢elerinden olusmaktadir. Genel ve 6zel biitgeli idareler,
nihai rakamlara gore diizeltilen (tasar1) biitge tekliflerini ve tasar1 performans
programlarini, YPK toplantisinin akabinde Maliye Bakanligi’'na gondermektedir.
Diizenleyici ve denetleyici kurumlar ise zaten 30 Eyliil tarihine kadar (¢ok yilli) biitce
tekliflerini ayni bakanliga ilettiklerinden merkezi yonetim biit¢e yasa tasarisinin

olusturulmasi i¢in geriye bu ii¢ idare grubun biit¢elerinin konsolidasyonu kalmaktadir.

5018 Sayili Yasa uyarinca “genel yonetim” kapsaminda olan sosyal giivenlik
kurumlari ile mahalli idarelerin ¢ok yilli biitge teklifleri de merkezi yonetim biitge yasa

tasarisina eklenmektedir. Ayrica tasartya (Madde 18):
a) Biitce gerekcesi (OVMP’yi de icermekte)
b) Yillik ekonomik rapor
c¢) Vergi harcamalari
d) Kamu bor¢ yonetimi raporu

e) Genel yonetim kapsamindaki idarelerin son iki yila ait biitge ger¢eklesmeleri

ile izleyen iki yila ait gelir ve gider tahminleri

f) Merkezi yonetim biit¢esinden yardim alan diger idare, kurum ve kuruluslarin

listesi de eklenmektedir.

Bu sekliyle merkezi yonetim biitce yasa tasaris1 ve ekleri Bakanlar Kurulu
tarafindan en ge¢ 17 Ekim tarihine kadar TBMM’ye sunulmaktadir'®. 5018 Sayili
yasada ifade edilmemekle birlikte idare performans programlari uygulamas: yiiriirliige
girdiginde, idarelerin tasar1 performans programlari da Meclis’e sunulacak bdylece
Meclis’in ilgili idareyi amag¢ ve hedefler itibariyle de degerlendirmesine imkan

saglanacaktir.

15 Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi, Mad. 162.
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4. TURKIYE’DE ORTA VADELIi HARCAMA SISTEMININ
DEGERLENDIRILMESI VE ONERILER

Bir Onceki ana baglhkta islenen Tiirkiye’deki orta vadeli harcama sistemi
modeline bakildiginda dikkati ¢eken konularin basinda, mevcut idari yapiya gore bir
model olusturulmaya calisildigi gelmektedir. Ozellikle merkezi biitge-plan kurumlari
arasinda gii¢ paylasimima gidilirken belli bir dengenin gézetildigi goriilmektedir. Ikinci
olarak genel yonetim kapsamindaki ¢ogu birimin, ayni anda ¢ok yill1 biit¢e teklifleri
hazirlamalar1  Ongoriilmiis; yani Orgiitsel bazda sisteme kademeli bir gecis
diisiiniilmemistir. Ugiincii bir husus, biitge siirecine iliskin takvim ile ilgilidir. OVP ile
baslayan merkezi yonetim biit¢e siireci, eskiye oranla yaklagik bir ay geriye ¢ekilmis
boylece biitce hazirlik siireci uzatilmaya ¢alisilmistir. Son olarak sistemin politika esash
olmasini saglayacak olan stratejik planlama ve performans biitceleme caligmalarinin
kademeli olarak yerlestirilmesi anlayis1 benimsenmistir. Buna gore sz konusu
calismalarin, oOzellikle yonlendirici kuruluslarin hazirladiklart  “kilavuz” ya da
“rehber”’ler temelinde, kademe kademe gelistirilmesi diistiniilmektedir. Bu temel
eksenler dahilinde iilkemizdeki orta vadeli harcama sistemi, asagida degerlendirilmekte

ve uygun goriilen bazi 6nerilere de yer verilmektedir.

4.1. OVP’nin Degerlendirilmesi

OVP, temelde ti¢ yillik bir makroekonomik ¢erceveden ve séz konusu donemde
hiikiimetin izleyecegi politikalardan meydana gelmektedir. Bu nedenle asagidaki

degerlendirmeler de bu iki temel 6ge tlizerine kurulmustur.

4.1.1. Makroekonomik cercevenin degerlendirilmesi

Ulkemizde orta vadeli harcama sisteminin yukaridan-asagiya dogru ilk 6gesi
olan OVP, ekonominin biitiiniinii iceren ve gelecek ili¢ yillik donemi kapsayan
makroekonomik g¢ercevesi ile karar alicilara yol gostericidir. Ayrica makroekonomik
cercevenin, ekonominin asli unsuru olan kamu kesimine iligkin elde edilebilir kaynak
paketini de igermesi olduk¢a olumludur. Bununla birlikte OVP’de yer alan

makroekonomik projeksiyonlarin bazi yapisal zaaflar1 bulunmaktadir:
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4.1.1.1. Projeksiyonlarin dayanagi olan verilerin yeterli kalitede olmamasi

Makroekonomik projeksiyonlarin tretilmesi, ekonomideki aktorlerin uygun bir
sekilde tanimlanmus iligkilerine ve bu iligskilere dayanan muhasebe verilerine ihtiyag
duyar. Ulkemizde ulusal ekonominin makroekonomik agidan tanimlanmasi gorevi,
Tiirkiye Istatistik Kurumu’na (TUIK) verilmistir'®. Bu nedenle DPT, OVP’yi
hazirlarken, TUIK verilerinden énemli derecede yararlanmaktadir. TUIK ise uzun yillar
calismalarin1 Birlesmis Milletler tarafindan 1968 yilinda yayimlanan ve oldukca eski

olarak nitelendirilebilen standartlara (SNA68) gore yapmustir' '

. Avrupa Birligi’ne girme
cabalar ¢ercevesinde son yillarda bu alanda da 6nemli gelismeler kaydedilmis olmakla

birlikte heniiz uluslararasi standartlara tam anlamiyla ulasildigini sdylemek giictiir.

TUIK, GSMH, biiyiime ve issizlik oram gibi ekonomik verileri olustururken,
kamu kesimine iliskin verileri dnemli dlgiide Maliye Bakanligindan saglamaktadr. Tlgili
bakanlik ise bu verileri, idarelerin muhasebe kayitlarina dayanarak elde etmektedir. Uzun
yillar kamu idareleri arasinda standart bir muhasebe sistemi bulunmadigindan, s6z konusu
veriler saglikli olarak toplanamamistir. Bu konuda 5018 Sayili Yasa, genel yOnetim
kapsamindaki tiim kamu idareleri icin bir c¢er¢eve hesap plani olusturulmasini
Ongodrmiistiir (Mad. 49/V). Bu plan ise 1.1.2006 tarihinden itibaren gegerlilik kazanmasi
ongoriilen, ancak daha sonra bagka bir kanun maddesi ile 1.1.2007’ye ertelenen bir
yonetmelikle yiiriirliige girecektirm. Su ana kadar genel biitceli idareler i¢in 1.1.2006’dan
itibaren yiiriirlige giren ‘“genel biitge muhasebe yonetmeligi” hazirlanmistir. Genel
yonetim kapsamindaki diger idarelerden ortak muhasebe verileri elde edebilmek icin ise
2005 Temmuz ayinda Muhasebat Genel Miidiirliigii tarafindan “kamu idareleri detayli
hesap planlart ve ortak yardimei hesaplar” adli bir teblig yaymlanmisti'™'®. Tlgili

yonetmelik ve tebligde, IMF tarafindan yayilanan GFS2001 standartlariin esas alinmis

160" Tiirkiye Istatistik Kanunu (5429 S.K.), Mad. 18/d.

161 Keles, Hayrullah, “Devletin Yapisi ve Faaliyet Sonuglarin1 Bilme Hakki”, Mali Kilavuz, Y1l 7, Say1 27, Ocak-
Mart 2005, ss. 33-46, s. 35.

162 8/6/2005 Tarih ve 25839 sayili Resmi Gazete Genel Yonetim Muhasebe Yonetmeligi, 5436 Sayili Kamu Mali

Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi

Hakkinda Kanun’un 18. maddesi ile ertelenmistir.

Ancak bu tebligin dayanagi olan kanun maddesinin de, 5436 say1l1 yasanin 18. maddesi ile 1.1.2007’de yiiriirliige

girmesi ongorilmiistiir.

'8 Muhasebat Genel Miidiirliigii Genel Tebligi (Swra No: 24), Kamu idareleri Detayli Hesap Planlar1 ve Ortak
Yardimei Hesaplar, 26039, Resmi Gazete, 17 Temmuz 2005.
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olmast olumludur'®*

. Bununla birlikte tiim kamu idarelerine iligkin saglikli, standart
verilerin elde edilmesi i¢in zamana, ikincil mevzuat ¢aligmalarinin tamamlanmasina ve
idarelerde egitime ihtiyag vardir. Giiniimiiz itibariyle bakildiginda TUIK’in ulusal
hesaplarinda, daha da 6nemlisi DPT nin OVP’de kullanmasi i¢in yeterli derecede kamu
kesimi verisinin heniliz olmadig1 sdylenebilir. Nitekim ilk OVP’de yer alan kamu
finansmani verilerine, 6zel biitceli kuruluslar tam olarak dahil edilememistir'®®. Mahalli
idarelerle ilgili ise TUIK tarafindan yapilan anketlerin kullamldigi bilinmektedir'®.
Bunlara ilaveten, makroekonomik cercevede {icretler ile doviz paritesi tahminlerinin

detayli bir sekilde yer almadigi, IMF tarafindan elestiri konusu yap11maktad1r167.

4.1.1.2. Projeksiyonlarin giivenilirliginin yeterince test edilmemesi

OVP’de kullanilan makroekonomik projeksiyonlar konusunda, bir diger
belirtilebilecek husus giivenilirlikti. DPT tarafindan Maliye Bakanhg, TUIK gibi
kuruluslardan derlenen bilgilerle bir ekonometrik model kullanilarak olusturulan
projeksiyonlarin giivenilirliginin, duyarhilik analizleriyle ve farkli ekonomik senaryo
analizleriyle test edildigine dair bir bilgi, OVP’de yer almamaktadir. Ancak Hazine
kanaliyla elde edilen borg verilerinin kismen bu tiir analizlere tabi tutuldugu, Kamu Bor¢
Yonetimi Raporunda yer alan bilgiler gergevesinde bilinmektedir'®®. Buna ragmen tlim

verilerin biitiinciil bakis acisiyla test edilmesi anlayisinin heniiz yerlesmedigi goriilmektedir.

4.1.1.3. Projeksiyonlarin denetlenmemesi

OVP’de yer alan makroekonomik projeksiyonlarin, bagimsiz bir uzman kurulus
tarafindan  denetlenmesi de Tiirkiye’deki uygulamada diisliniilmemistir. Bu
uygulamanin, asir1 iyimser ve gercek¢i olmayan tahminlere karsi bir sigorta islevi

gordiigi bilinmektedir.

!4 Kulaksiz, Haydar, “Genel Yonetimin Mali Riskleri ve Risk Yonetiminde Mali Saydamligin Onemi”, Mali

Kilavuz, Y11 8, Say1 29, Temmuz-Eyliil 2005, ss. 68-74, s. 73.
15 DPT, Orta Vadeli Program (2006-2008), a.g.e. Bkz. Ek-8.1.
166 Kiziltas, a.gr.,s. 11-112.
7 IMF, Turkey: Report on the Observance of Standards and Codes — Fiscal Transparency Module, No: 06/126,
March 2006, s. 20.
flgili raporda risk degerlendirmelerinin yapildig1 goriilmektedir. Hazine Miistesarligi, Kami Borg Yénetimi
Raporlari igin bkz. http://www.hazine.gov.tr/kamuborcyonetimi.htm
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4.1.1.4. Hedef projeksiyonlara ulagma durumunun sorgulanmamasi

OVP, ii¢ yillik bir zaman dilimini kapsamakta ve her yil giincellestirilerek
yeniden hazirlanmaktadir. Diger bir deyisle projeksiyonlar, her yil revize edilmektedir.
Bununla birlikte yapilan giincellestirmeler dogrudan OVP’ye konulmakta, daha onceki
OVP’de yer alan hedef projeksiyonlara ulasma durumu sorgulanmamaktadir. Boylece
bir dnceki OVP’nin hedef projeksiyonlarina nigin ulasilamadigi, agiklanmamis olmakta
ya da hedefe ulasma s6z konusu ise bu vurgulanmamig olmaktadir. Halbuki ekonomide,
hedeflerin sapmasina yonelik gelismelerin OVP’de analiz edilmesi, bdylece
giincellestirmenin dayanaginin acgiklanmasi ve her yil, bir 6nceki OVP ile de baglanti

kurulmasi saydamligin bir geregidir.

4.1.1.5. Oneriler

Makroekonomik c¢ercevenin dayandigi verilerin daha kaliteli olabilmesi igin
ulusal hesaplar, diinya standartlar1 diizeyine getirilmelidir. Bu g¢ercevede, tim kamu
idarelerinden analiz edilmeye elverisli muhasebe verileri saglayacak bir sistem, en kisa
zamanda olusturulmalidir. Ayrica muhasebe verileri ile biitce smiflandirma sistemi
arasindaki uyumsuzluklarin da giderilmesi gerekmektedir. OVP’de yer alan
projeksiyonlarin giivenilirligi, duyarlilik analizleri ve diger yontemlerle test edilmelidir.
Buna ilaveten, projeksiyonlarin Sayistay tarafindan denetlenmesi saglanarak
giivenilirlik artirilmalidir. Her yil giincellenen OVP’de, ge¢mis yil projeksiyonlarina

vurgu yapilarak sapmalarin analiz edilmesi de gerceklestirilmelidir.

4.1.2. izlenecek politikalarin degerlendirilmesi

OVP, kalkinma planlar1 ve uzun vadeli strateji ile uyumlu olan politikalari, hem
merkezi diizeyde hem de sektor diizeyinde agiklamaktadir. Politikalarin, Mayis ay1
sonunda ii¢ yili kapsar sekilde ilan edilmesi; 5018 sayili yasa Oncesinde, kamu
idarelerinin s6z konusu politikalardan (sadece bir yil bazinda), ancak yillik programin
yayinlanmasiyla (genelde ekim ay1) haberdar olabildikleri gbz Oniinde
bulunduruldugunda olumlu olarak nitelendirilebilir. Bununla birlikte OVP’de yer alan

politikalarin su gibi zaaflar1 da bulunmaktadir:
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4.1.2.1. Politika maliyetlerinin ortaya konulamamasi

Orta vadeli harcama sisteminin dnemli bir 6zelligi; politikalarin, maliyetleriyle
birlikte ortaya konulabilmesi, bdylece politika-biitge baginin kurulmasina yardimci
olabilmesidir. Giinlimiizdeki yapisiyla OVP, 6rnegin “egitim ve saglik hizmetlerine
dezavantajli gruplarin erisimini artirma” politikasmm(*) maliyetlerini ortaya koyabilir
verilere sahip degildir. Bu veriye sahip olunabilmesi i¢in lilkemizdeki stratejik planlama
ve performans biitceleme sisteminin oturmasini beklemek gerecektir. Bugiinkii haliyle
OVP politikalari; maliyet cinsinden ifade edilemediginden, birer “temenni ya da dilek
listesi” niteligindedir. Bu liste, yillardir iilkemizde DPT nin yillik icra planlar ile ilan
ettigi politikalardan ¢ok farkli degildir (Bkz. Tablo 21 ve Ek 9.1). Ayrica listede yer

alan sektor politikalarinin, uluslararast kabul goren siniflandirma sistemleriyle

(GFS2001 gibi) tam olarak uyumlu olmadig: da goriilmektedir.

Tablo 21
1988 Y1l Program Donemi Tedbirleri

Koordinasyon ve isin
Sektor ve Tedbirler Sorumlu Isbirligi Ya 1$1aca“1
Kurulus Bakimindan Ilgili priacag
Siire
Kurulus
EGITIM
Genel
Ik ve orta 6gretimde kademeli olarak, ikili
Ogretimin kaldirilmasi ve bir dershanede A e
Ogrenci sayisinin biiyiik sehirlerde azami Milli Egltlm .. Program
. . .. .. | Genglik ve Spor | DPT, valilikler . .
40 olmasi hedefini ger¢eklestirmek igin il Donemi
S Bakan.
6lgeginde bes yillik programlar
tamamlanacaktir..
Ogretmenlerin hizmetigi egitimleri belli Milli Egitim Program
= < . TRT Genel . .
bir sistem ve programa baglanarak Genglik ve Spor Midiirliizii Donemi ve
siirdiiriilecektir.. Bakan-YOK st devamli
ilk Ogretim
[lkogretimin yaygmlas:tl'rlln}am ve Milli Egitim
uygulamanin etkinlestirilebilmesi igin 8 . L Program
1 e e . Genglik ve Spor | Igisleri Bakan. . .
yullik ilk 6gretim uygulamasi haritalari Donemi
Bakan
hazirlanacaktir.

Kaynak: DPT, /988 Yili Icra Pldni, DPT Yayin No: 2132, Ankara, Mayis 1988, s. 158, 165, 170.

™ DPT, Orta Vadeli Program (2006-2008), a.g.e., Sosyal Icerme ve Yoksullukla Miicadele ile ilgili politikalardan.
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4.1.2.2. Politikalara ulasma durumunun sorgulanmamasi

Program, giinlimiizdeki sekliyle daha c¢ok politikalar1 aciklayan bir belge
niteligindedir. Her yil giincellenen ve yeniden yayinlanan programda, politika
hedeflerine ulasma durumu hakkinda herhangi bir agiklama (aynen projeksiyonlarda
oldugu gibi) yapilmamaktadir. Boylece bu alanda da hiikiimetin basar1 durumunu

gorebilmek miimkiin degildir.

4.1.2.3. Oneriler

Uzun vadede, OVP’de yer alan politikalarin GFS sistemi ile uyumlu hale
getirilmesi ve politika maliyetlerinin ortaya konabilmesi sarttir. Kisa vadede ise
politikalarin uygulanabilme durumu ile ilgili bilgilerin, OVP’ye alinmasi olumlu bir

gelisme olacaktir.

4.2. OVMP’nin Degerlendirilmesi

Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanan OVMP, hiikiimetin ii¢ yillik bir maliye
politikast beyani olarak nitelenebilir. Tirkiye’de OVMP, séz konusu ii¢ yilda
ulagilmaya calisilacak mali hedefleri ilan etmekte; ayrica kapsamina aldig1 idarelerin,
O0denek / harcama teklif tavanlarini agiklamaktadir. Asagidaki degerlendirmeler, bu iki
temel 0Oge c¢ercevesinde yapilmakta, ayrica belgeyi onaylayan makam da ele

alinmaktadir.

4.2.1. Orta vadeli mali hedeflerin degerlendirilmesi

Tiirkiye’de orta vadeli harcama sisteminin yukaridan-asagiya dogru ikinci 6gesi
olan makro mali ¢erceve (OVMP), hiikiimetin mali hedefler olusturmasini ve
yayinlamasini zorunlu tutmaktadir. Bu anlayis, diinyadaki son egilimlere uygundur.
Yasa yaklagimi olarak da adlandirilan yaklagim, kat1 mali kurallardan ziyade hiikiimetin
kendisinin belirledigi mali hedeflere yOdnelmesini, bunlarin saydam bir sekilde
yayinlanmasin1 ve 1ilgili hedeflerden dolayr hiikiimetin sorumluluk {istlenmesini
ongormektedir. Bu anlamda OVMP’ye genel yaklasim dogru olmakla birlikte belgenin

onemli zaaflar1 bulunmaktadir:
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4.2.1.1. Mali hedeflerin genel kapsaminin ¢cok dar olmasi

Maliye Bakanhiginin, Biitge Politikasi ve Uluslararasi Iliskiler birimince
hazirlanan OVMP, sadece genel ve 0Ozel biitceli idarelere iliskin mali hedefler
icermektedir. Buna gore harcama, gelir, biitce acigi/fazlasi ve finansmana iligkin
nominal rakamlar ile bunlarin GSYIH’ye oranlari, OVMP’deki mali hedeflerin
kapsamini olusturmaktadir. Makro mali g¢ergevenin, hiikiimetin mali durumunu tam
olarak betimleyebilmesi ve mali hedeflerin daha gergekg¢i olabilmesi i¢in asgari genel
yonetimi kapsamasi gerektigi bilinmektedir. Dolayisiyla Tiirkiye’de OVMP nin oldukg¢a

dar oldugu ve hiikiimetin mali portresini tam olarak gostermedigi belirtilebilir"”.

4.2.1.2. Mali hedeflerin yeterli analizler yapilmadan belirlenmesi

Kapsami olduk¢a dar olan mali hedeflerin, yeterli analizlere dayanmadigi
sOylenebilir. Tiirkiye’deki mali plan, hiikiimetin gelecekte karsilasabilecegi kosullu
yiikiimliiliiklere, biit¢ce dis1 fonlara, vergi harcamalarina, garanti verilecek borglara ve
diger mali risklere iliskin herhangi bir veri icermemektedir. Sadece makro harcama
tavanina dahil olmak {izere bir ihtiyat payr ayrilmaktadir. Ancak bu uygulamanin yeterli
oldugunu soylemek giictiir. Ciinkii, maliye politikasi hedeflerinin biitiinciil bir bakis
acisiyla belirli risk analizleri gercevesinde belirlenmesi zorunlu goriilmektedir. Mali
planda risk analizlerinin yaninda, mali siirdiiriilebilirlik analizlerinin yeterince
yapilmadigr anlagilmaktadir. Kismen Hazine’den saglanan borg politikas1 verilerinin bu
tiir analizlere dayandig1 sOylenebilir. Bununla birlikte borg politikasinin gelir ve gider
politikasindan ayr1 tutulamayacagi unutulmamalidir. Bunlara ilaveten OVMP’ nin

alternatif senaryo esasli degerlendirmelere de yer vermedigi goriilmektedir.

4.2.1.3. Mali hedeflere ulasma durumunun sorgulanmamasi
OVMP’de gegmis donem uygulama sonuclarina iligkin bilgiler, karsilastirmali
olarak yer almadigindan; hiikiimetin mali stratejisinin basarisini degerlendirebilmek gii¢

bir is haline gelmektedir. 5018 Sayil1 Yasanin 30. maddesi ile getirilen uygulamanin bir

™ OVMP’deki hedeflerin, kapsam darligi yaninda yeterli detaya da sahip olmadigi sdylenebilir. Ornegin

OVMP’lerde harcamalar, ekonomik smiflandirma bazinda verilmekteyken gelirlerde bu tiir bir detaya
inilmemektedir. Bkz. Maliye Bakanligi, Orta Vadeli Mali Plan (2006-2008), a.g.e. ve Maliye Bakanligi, Orta
Vadeli Mali Plan (2007-2009), a.g.e.
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nebze olumlu oldugu belirtilebilir. Bu maddeye gore Maliye Bakanligi, merkezi
yonetim biit¢ce kanununun ilk alt1 aylik uygulama sonuglarini, finansman durumunu ve
ikinci alt1 aya iliskin beklentileri temmuz ayinda agiklamak durumundadir. “Merkezi
Yonetim Biitge Gergeklesmeleri ve Beklentiler Raporu” adiyla agiklanan veriler, ilgili
mali y1l verilerini ve beklentileri sunmaktadir. Bununla birlikte belge, hiikiimetin mali

stratejisinin dayanagindan ziyade durum tespiti yapan bir belge konumundadir'®’.

4.2.1.4. Hikiimet degisikliklerinin hesaba katilmamis olmasi

OVMP, temelde hiikiimetin orta vadede izlemeyi taahhiit ettigi bir strateji
belgesidir. Bu belge hiikiimetin iktidarda kaldigi siire i¢in gegerlidir. Dolayisiyla,
hiikiimet degisikliklerinde bu belgenin de degistirilebilmesi gereklidir. Tiirkiye
uygulamasinda (6rnegin Ingiltere’de oldugu gibi) bu tiir bir degisiklik hakkimna yer

verilmemistir.

4.2.1.5. Oneriler

OVMP’nin kapsam1 genel yonetimi kapsayacak sekilde genisletilmeli, boylece
mali portreyi (idarelerarast iligkiler dahil) net olarak gosterebilmelidir. Ayrica
OVMP’ye; kosullu yiikiimliiliiklere, vergi harcamalarina, biitge dis1 fonlara, garanti
verilecek borg tutarina ve diger mali risk unsuru teskil edebilecek dgelere iliskin bilgiler
dahil edilmeli ve risk analizleri yapilmalidir. Ayrica mali siirdiiriilebilirlik, kirilganlik
analizleri ile senaryo esasli degerlendirmelere yer verilebilmelidir. Tiim bunlar i¢in
oncelikle OVMP’yi hazirlayan biitce politikast ve uluslararasi iligkiler boliimiiniin
giiclendirilmesi gerekmektedir. OVMP araciligiyla maliye politikas1 hedeflerinin daha
dinamik bir sekilde belirlenmesini saglamak {izere Maliye Bakanligi, Hazine, Merkez
Bankas1 ve DPT gibi merkezi kurumlarin, OVMP’den 6nce mutlaka bir araya gelmeleri
saglanmalidir. Bugiinkii haliyle maliye politikas1 hedefleri olduk¢a mekanik bir sekilde
“kurumlar arasindaki yazigsmalarla” yiiriitilmekte; s6z konusu kurumlar ancak biitce
hazirlig1 siirecinin sonlarina dogru bir araya gelmektedir. Bunlara ilaveten, OVMP’de
mali hedeflere ulasma durumu da irdelenmelidir. OVMP nin hiikiimet degisikliklerinde

yeniden hazirlanabilmesi imkan1 getirilmelidir. Ayrica se¢cimlerden 6nce mali hedeflerin

19 Bkz. Maliye Bakanhgi, 2006 Yili Merkezi Yonetim Biitce Gergeklesmeleri ve Beklentiler Raporu, Ankara,
Temmuz 2006.
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nasil etkilenecegine dair analizleri iceren bir rapor ile kusaklararasi nesillerin mali
konumdan etkilenme durumlarina iligkin raporlarin hazirlanmast da OVMP’yi

destekleyici olacaktir.

4.2.2. Makro ve alt-harcama tavanlarimin degerlendirilmesi

Ulkemizde OVMP’nin, genel ve 6zel biitgeli idarere iliskin harcama (édenek
teklif) tavanlarimi ilan etmesi de ongoriilmiistiir. Yukaridan asagiya dogru biitceleme

anlayisini simgeleyen bu uygulama su sekilde degerlendirilebilir:

4.2.2.1. Makro harcama tavan1 kapsaminin olduk¢a dar olmasi

Ulkemizde harcama tavani uygulamasinin da, mali hedeflerde oldugu gibi
oldukca dar kapsamli oldugu sOylenebilir. OVMP eki olarak yayinlanan tavanlar;
sadece genel ve Ozel biitceli idareleri kapsamakta, genel yonetim kapsamindaki diger
idareleri igermemektedir. Etkin bir yukaridan-agagiya biitceleme uygulamasinda makro
harcama (ve gelir) tavaninin, O0rnegin mahalli idarelerle merkezi idare arasindaki
paylasimini gérebilmek miimkiin olabilmelidir. Bu, ayn1 zamanda 6ngoriilebilirligin de

bir geregi olmaktadir™.

4.2.2.2. Alt-harcama tavanlarinin fonksiyonel esasli olmamasi

OVMP’de yer alan alt-harcama tavanlari, kurum bazinda “ekonomik
siiflandirma” esas alinarak agiklanmaktadir. Halbuki, tavanlarin; hiikiimetin stratejik
onceliklerine gore fonksiyonel olarak yapilmasi, boylece sektor politikalar ile kaynak
tahsisleri arasinda etkin bir denge kurulmasi asildir. Maliye Bakanligi’nin bir yayininda
hem ekonomik hem de fonksiyonel smiflandirma bazinda tavan verilmesinin, ilk
uygulama yillarinda biitce hazirliklarini zorlastirabilecegi iizerinde durulmakta, bu
nedenle fonksiyonel dagilimin daha sonra uygulamaya gecirilmesinin planlandigi

belirtilmektedir' ",

™ YPHR eki olarak yaymnlanan yatirim harcamalarma iliskin teklif tavanlarimn ise oldukga genis oldugu ifade

edilmelidir. Bkz. Ek-12.
170 Maliye Bakanligi, Mali Reformlar Kapsaminda..., a.g.e., s. 24.
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4.2.2.3. Harcama tavanlarinin saglikli olarak belirlenememesi

Yukaridan-asagiya biitceleme uygulamasinda harcama tavanlarinin saglikli bir
sekilde belirlenmesi, bu uygulamanin can alici noktasini olusturmaktadir. Ulkemizde
kurum harcama tavanlarinin belirlenmesinde; 6zellikle kurumun ge¢mis yil harcama
egilimlerinin esas alindigr goriilmektedir. Biitcedeki donmus giderlerin  yiiksek
olmasinin, bu uygulamayi bir nebze mesru hale getirdigi savunulabilir. Bununla birlikte,
eldeki veriler incelendiginde; teklif tavanlarinin bazi yillar saghikli bir sekilde
belirlenemedigi, kurumlarin bazi giderler icin tavani asan tekliflere zorunlu olarak
ihtiya¢ duyduklar gérﬁlmektedir(*). Elbette, hizmet sunma ve harcama yapma talepleri
karsisinda tavanlar, cogu zaman kurumlar tarafindan yeterli goriilmeyecek ve
begenilmeyecektir. Ancak iilkemizdeki durum, bundan farkli goziikmektedir. Kamu
kurumlar1 zorunlu olarak yapmalar1 gereken ve bakildiginda tavan belirleme agisindan
en uygun unsur olarak gdziiken personel giderleri i¢in tavandan fazla harcamaya ihtiyag
duymaktadir. Hatta bu durum, devlet biitce uzmanlarinin biit¢e tekliflerine iliskin
goriiglerinde agikga goriilmekte; ilgili uzman, kurulus i¢in tavandan fazla &denege

ithtiyac oldugunu ¢ogu zaman kabul etmektedir™.

4.2.2.4. Oneriler

Mevcut kapsamda, alt-harcama tavanlarmin daha saglikli olarak belirlenmesi
saglanmali ve orta vadede, fonksiyonel esasli tavanlara da yer verilmelidir. Gerekirse
tavanlar belirlenmeden 6nce, kurumlarla goriismeler yapilmalidir. Uzun vadede ise
makro harcama tavanmin kapsami genisletilmeli ve diizenleyici-denetleyici kurumlar

hari¢ diger idareleri de icermesi saglanmalidir.

4.2.3. Onay makaminin degerlendirilmesi

OVMP’nin onay makami, sekreteryaligint DPT Miistesarligimin yaptigir YPK’dir.
OVP’nin aksine, mali planin Bakanlar Kurulunda onaylanmasi 6ngériilmemistir. Bu
uygulamanin, OVP ile OVMP uyumunun saglanmasina yonelik oldugu diisiiniilebilirse

de uygulama, mali plana siyasi destegin daha az olmasi anlamina gelebilmektedir. Buna

) Maliye Bakanhg da bu durumu, 2007-2009 yii BHR’sinde kabul ederek; édenck teklif tavani disindaki
tekliflerin, ek bir tablo halinde yapilabilecegini belirtmistir. {lgili tablo igin bkz. Ek-18.
") Uludag Universitesi rakamlari i¢in bkz. Ek-19.
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ilaveten, yukarida bahsedilen her iki belgenin ayni siyasi karar mercii tarafindan
onaylanmamasi, Ozellikle biitce takvimi acisindan bazi sorunlara yol acacak
goriinmektedir. Nitekim, son OVMP’nin YPK tarafindan onaylanarak resmi gazetede
yayimlanmasi bir ay kadar gecikerek 15 Temmuzu bulmustur. Maliye Bakanligi
tarafindan 14.06.2006 tarihinde onaya sunulmak iizere Miistesarliga gonderilen belge,
OVP ile uyumsuzluk gerekcesi ile hemen onaya sunulmamis yapilan diizeltmelerle
birlikte onaylanmasi1 bir ay gecikmistir. Bu gecikme, biitce ¢agris1 ve biitce hazirlama

rehberinin de yayimlanmasi geciktirmistir. Haziran sonunda yayimlanmasi gereken belge,

OVMP ile ayni tarihte resmi gazetede yayimlanabilmistir'’'.

Bu nedenle OVP ile OVMP belgelerinin birlestirilmesi ve ayni onay makami
tarafindan (Bakanlar Kurulu) onaylanmasi, daha dogru bir yaklasim olacaktir. Boylece
her iki belgeye de iist diizey siyasi destek verilmis olacak, ayrica iki ayr1 belge
hazirlamadan kaynaklanan gecikmeler Onlenmis olacaktir. Bu iki belgenin
birlestirilmesi i¢in bir diger sebep de OVP’de yer alan politika maliyetlerinin etkin
olarak ¢ikarilabilmesidir. Politika maliyetlerinin ortaya konabilmesi, stratejik planlarla
birlikte gelecekte, idareler tarafindan hazirlanacak olan idare performans programlarinin
incelenmesi ile miimkiin olabilecektir. Bu da Maliye Bakanlig1 ile DPT arasinda bir

esglidiim sorununu giindeme getirecektir.

4.3. Sektor inceleme Siirecinin Degerlendirilmesi

Her bir sektoriin / kurulugun, orta vadeli onceliklerini tespit ederek, ilgili
harcama tavani ile karsilastiracagi bu asama; iilkemizde iki temel 6genin — stratejik
planlama ve performans biitceleme — biitiinlesmesinden meydana gelmektedir. Ayrica

bu iki 6ge, ¢cok yill1 biitce tekliflerinin de temel dayanagini olugturmaktadir.

4.3.1. Stratejik planlamanin degerlendirilmesi
Bilindigi gibi iilkemizdeki stratejik planlama c¢aligmalari, DPT tarafindan
yiriitilmektedir. Plan caligmalarinin kademeli bir sekilde yayginlastirilmasi ¢abalari

olumludur. Bununla birlikte stratejik planlama asamasinda bazi zaaflar bulunmaktadir.

! {lgili belgelerin yaymlanma tarihleri ile ilgili olarak bkz. bu eserin kaynakgasi.
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4.3.1.1. Kamu idarelerinin gorev tanimlarinin net olmamasi

Stratejik planlama; kamu idarelerinin vizyon, misyon ve amaglarina
dayanmaktadir. Bu g¢ercevede, idareler arasinda yetki ve gorevlerin iyi paylasilmasi ve
birbirine karismasinin nlenmesi bir kosul olarak nitelenebilir. Ulkemizde ise kamu
idarelerinin gorev tamimlamalarinin heniiz net bir sekilde ortaya konulmadigi
gorilmektedir. Bir¢ok kamu kurulusu, hala 1970’lerde ¢ikarilan yasalarla (Karayollar

Genel Midirligi 1975 gibi) yonetilmektedir' ™.

Kamu idarelerinin goérev ve
yetkilerinde mevcut bulunan ¢akigmalar, kuruluslarin stratejik planlarinda yiiriitecekleri

hizmet ve politikalarin verimli ve etkin yiiriitilememesine yol acabilir.

4.3.1.2. Sektordeki idareler arasinda koordinasyon sorunu

Ulkemizde sektdr inceleme siirecinin, detayli bir sekilde diizenlenmedigi
gorilmektedir. Her bir kurumun, belirli bir kilavuza gore stratejik plan ve performans
programi hazirlamasi1 6ngdriilmekle birlikte; ayni1 sektor i¢indeki kuruluslarin bir araya
nasil gelecegi ve aralarindaki koordinasyonu nasil saglayacaklari konusu ihmal edilmis
goziikmektedir. Nitekim ayn1 sektorde yer alan kuruluglarin katilimer bir yaklagimla bir
araya gelerek, politikalar1 tartistigi bir ortam mevcut degildir. Sektdr inceleme

siirecinde, capraz sektor toplantilarinin yapilmasi dngériilmemektedir.

4.3.1.3. Planlama kiiltiiriiniin azlig1

Stratejik planlamanin basarisini belirleyecek en 6nemli etkenlerden birisi de plan
yapma kiiltiirliniin olmasidir. Henliz iilkemizde, kurulus diizeyinde bir kiiltiir
olusturulamamustir. Giinii birlik karar alma anlayisimm hakim oldugu séylenebilir' ™.
Idareler, stratejik planlamaya “yasal olarak yapilmasi gereken zorunlu bir gorev”
goziiyle bakmaktadir. Bu anlayis, planin zamanli, etkin ve giivenilir bir sekilde

hazirlanmasini engelleyicidir. Ayrica idarelerin planin hazirlanmast konusunda

yeterince bilgili olmadiklari, DPT nin ise “kilavuz” disinda gerekli egitimi aktaracak

172 Coskun, Arife, “Tiirk Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandiriimasi: Genel Degerlendirme” adli panelin
tartismalar kismu, Tiirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapiulandirilmas: ve Bu Yapilanmada Performans
Yénetimi ve Denetiminin Yeri, 15. Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 15-17 Mayis 2000, Antalya, ss. 475-498, s. 478.

' Yimaz, Kutluhan, “Kamu Kuruluglar1 igin Stratejik Planlama Uygulamasi”, Sayistay Dergisi, Sayi: 50-51,
Temmuz-Aralik 2003, ss. 67-86, s. 82.
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kapasiteye sahip olmadigi goriilmektedir. Hatta bu nedenle kamu idarelerinin

piyasadaki bazi egitim sirketlerine bagvurmak zorunda kaldiklar1 bilinmektedir.

4.3.1.4. Oneriler

Kamu idarelerinin goérev tanimlarinin netlestirilmesi i¢in kamu yOnetimi
reformunun etkinlestirilerek “idare” diizeyine de indirilmesi gereklidir. Sektor inceleme
stireci i¢in ayni sektordeki idarelerin plan hazirlarken bir araya gelebilmelerine olanak
verilmelidir. Plan hazirlama konusunda, iiniversite-DPT-idare baglar1 iyi kurulmalidir.
Otesinde hizmet i¢i egitim agisindan, TODAIE gibi kurumlardan yararlamlmasi yoluna

gidilebilir.

4.3.2. Performans biitcelemesinin degerlendirilmesi

Aynen stratejik planlama c¢aligsmalarinda oldugu gibi performans biitceleme
caligmalart da Maliye Bakanligi tarafindan kademeli bir sekilde yiiriitiilmektedir. Pilot
caligmalarda belli bir ilerleme kaydedilmekle birlikte bazi sorunlarin varligi dikkati

¢ekmektedir:

4.3.2.1. Faaliyet maliyetlerinin tespitine yonelik engellerin olmasi

Kuruluslarin performans biitceleme asamasinda, faaliyetlerin maliyetlerini tam
anlamiyla ortaya koyabilmelerini 6nleyici engeller bulunmaktadir. Ornegin
tiniversitelerde ulagim, elektrik ve su gibi hizmet tiiketimleri, merkezi olarak
yiiriitilmektedir ve liniversite ¢atisi altinda bulunan harcama birimlerinin faaliyetlerine
tam olarak yansitilmast miimkiin degildir. Bu durumda, faaliyet ve maliyetlerin gercekci

olarak ¢ikarabilmek i¢in ¢esitli diizenlemelere gidilmesi kaginilmazdir.

4.3.2.2. Performans 6l¢iim sistemi sorunlari

Stratejik planlamada yapilan durum analizinde oldugu gibi performans
bilitcelemede de idarenin amag¢ ve hedeflerine ulasip ulasmadigini gorebilmek igin
“performansi izlemek, kaydetmek ve 6lgmek” gereklidir. Cogu kamu idaresinde heniiz
etkin bir izleme ve Sl¢glim sistemi bulunmamaktadir. Ayrica biitce kodlama sistemi ile

tahakkuk esasli muhasebe sistemi arasinda bazi uyusmazliklarin oldugu, bu sorunun da
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performansi dlgerek idare performans programina yansitmak anlaminda giicliiklere yol

acacag1 disiiniilmektedir.

4.3.2.3. Oneriler

Performans biitcelemesi i¢in gereken alt-yapinin tamamlanmasina ¢alisilmalidir.
Her bir idare grubu iyi bir sekilde ele alinmali ve faaliyet maliyetlerinin ortaya
konmasini engelleyici unsurlara ¢6ziim bulunmaya calisilmalidir. Ayrica kamu idaresini
olusturan harcama birimlerinde; performans izleme, 6lgme ve degerlendirme sistemi

gelistirilmelidir.

4.3.3. Cok yilli biitce tekliflerinin degerlendirilmesi

Tiirkiye’de mikro diizeyde merkezi yonetim kapsamindaki idarelerin, sosyal
giivenlik kurumlarinin ve mahalli idarelerin ¢ok yill1 biitce tahminleri {iretmeleri kabul
edilmistir. Stratejik planlama ve performans biitgeleme sisteminin uzantisi olmasi

gereken ¢ok yilli tahminlere iliskin sorunlar ise su sekilde belirtilebilir:

4.3.3.1. Kademeli bir gegisin 6ngdriilmemis olmasi

Ulkemizde stratejik planlama ve performans biitgelemenin kademeli bir sekilde
gelistirilerek yayginlastirilmasi anlayis1 benimsenmisken, ¢ok yilli biitce tekliflerinin
tiretilmesinde bu tiir bir yaklasim ongdriilmemistir. Esasen hangi yil hangi amag ve
hedeflere yonelik harcama yapilabileceginin belirlenmesi, diger bir deyisle politika-
Odenek iliskisinin ¢ok yilli olarak kurulabilmesi, sektor inceleme siirecinin (en azindan
onemli diizeyde) oturmasini1 gerektirmektedir. Bu kosul saglanmadan kurum bazinda ¢ok
yilli teklif iiretilmesinin, 6zellikle kaynak tahsisinde etkinlik agisindan saglikli olmasini
beklemek giictiir. Buna karsin orta vadeli harcama sisteminin yukaridan-agagiya
Ogelerinin etkin olmasi1 varsayimiyla; ¢ok yilli tekliflerin, mali disiplini saglama araci

olarak kullanilabilecegi belirtilebilir.
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4.3.3.2. D1s y1l tahminlerinin niteligi

Maliye Bakanligi, orta vadeli harcama sistemine gecis donemi olan 2006-2008
doneminde idarelerin ¢ok yilli harcama tahminleri {iretmelerini; birinci yil (2006) biitce

teklifine, GSMH deflatoriiniin uygulanmasi esasina baglamistir' "

. Kuruluslar tarafindan
ilgili yil teklifi, e-biit¢ce sistemine girildiginde bilgisayar otomatik olarak dis yil
tahminlerini iiretmistir. Bu haliyle ilk uygulama doneminde ¢ok yilli teklifler, zaten
gecmis yil odakli olan “gelecek biitce yili tahminlerinin suni bir sekilde ilerletilmesi”
olarak ifade edilebilir. Ayrica bu uygulamayla, dis yila iligkin harcama tavanlarinin da

anlamsiz hale geldigi agikca goriilmektedir (Bkz. Tablo 22).

Tablo 22

Uludag Universitesi 2006-08 Harcama Tavanlari ile
Cok Yilh Biit¢ce Tekliflerinin Karsilastirilmasi

Bin YTL
2006-2008 Donemi Biitce Hazirhklar:
Yillik Biitce Dis Yil Tahmini
2006 2007 2008

Tavan | Teklif | Tasar1 | Tavan | Teklif | Tasar1 | Tavan | Teklif | Tasari
01 Personel 63402| 73 143| 73784 67480 77996| 77632| 69797| 80979 80874
Giderleri
02 Sosyal Gitv. | g coa| 10 113| 9745 12673| 13849| 12886 13440| 14317 13388
Kur. Prim Gid.
03 Mal ve Hizm. | '} 4 555 | 35076| 36254] 9874| 30 606| 33321| 10138| 31606| 34299
Alim Gid.
04 Faiz Giderleri 0 0 0 0 0 0 0 0 0
05 Cari 37620| 6664| 2736| 37972 6399| 3000 40485| 6733 3120
Transferler
06 Sermaye 19334| 25551 19969| 19 142| 25856| 18969| 11994| 19177| 19915
Giderleri
07 Sermaye 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Transferleri
08 Bor¢ Verme 0 0 0 0 0 0 0 0 0
09 Yedek
Sdensller 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Toplam 144571 | 150548 | 142488| 147 141 | 154706 | 145810| 145854 | 152812| 151598

Kaynak: Maliye Bakanligi, e-butce.

174 Maliye Bakanhg1, 2006-2008 Dénemi Biitce Hazirlama Rehberi, a.g.e.
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Ikinci uygulama dénemi olan 2007-2009 déneminde ise dis yil tahminlerinin
GSMH deflatorii araciligi ile hesaplanmasi uygulamasi terk edilerek, biitge teklif
tavanlari ile uyumlu olmasi komutu, e-biit¢e sistemine verilmistir. Boylece dis yil biitce
teklifi ile dig yil tavanlarinin ayni olmasi saglanarak onceki uygulama sorunu

giderilmistir (Bkz. Ek-20).

4.3.3.3. Performans programu ile 6denek teklifleri bagi sorunu

Idare teklif performans programi, ¢ok yilli biitce tekliflerinin dayanagimni
olusturmasi beklenen bir belge niteligindedir. Merkezi yonetime dahil birimlerde
performans programi hazirliklarini yonlendirmek amaciyla yayimlanan yonergeye gore
hazirliklarin, OVP’nin yayimindan o©nce baglatilmas: gerektigi belirtilmektedir.
Herseyden 6nce performans programi ¢alismalarinda idarelerin, hangi stratejik amaglara
ne Ol¢iide ulasacaklarini1 6ncelikle belirlemeleri gerekmektedir(*). OVP yayinlanmadan,
bu calismalarin gergekgi bir sekilde yapilmasi miimkiin degildir. OVP’nin yayilanmasi
ise Mayis sonunu bulmaktadir. Idareler icin ilk hareket noktast OVP olmakla birlikte
biitce tekliflerini belirleyici bir diger énemli unsur da harcama ya da &denek teklif
tavanlaridir. Su anki uygulamayla bu tavanlar da oldukca geg bir tarihte —Haziran ay1
ortalarinda— yayinlanmaktadir. Bu cergevede, idarelerin temmuz ay1 ortasina kadar
teklif performans programu ile biitge 6denek tekliflerini baglantili ve etkin bir sekilde

hazirlayabilmeleri i¢in yeterli zamana sahip olmadiklar1 goriilmektedir.

Cok yilli tahminlerin, kaynak tahsisinde etkinligi saglama amacina hizmet
etmesi i¢in sektor inceleme siirecinin yerlesmesi zorunludur. Uzun siire gerektiren
gelisim siirecinde, OVP ve OVMP’nin birlestirilerek daha erken bir tarihte

yayimlanmasi 6nem bir adim olabilir.

4.3.3.4. Oneriler
Sektor inceleme siireci heniiz gelisim asamasinda oldugundan; ¢ok yilli harcama
tahminleri, daha ¢cok mali disiplin araci olarak kullanilmaya elverislidir. Ozellikle genel

ve Ozel biitceli idareler icin harcama tavanlarinin, idarelerin harcama taleplerini

Sz konusu stratejik amaglar, idarenin stratejik planinda yer almaktadr.
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dizginlemede etkili olabilecegi goriilmektedir. Bu etkinligin 6nem kazanabilmesi i¢in
ise harcama tavanlarinin saglikli olarak belirlenmesi ve dizginlenen harcama
taleplerinin, OVMP’deki hedeflerle uyumlu olmasi geregi aciktir”. Kanatimizce ¢ok
yill1 tahminlerin, merkezi diizeyli goriigmelerde tartisma konusu yapilmamasi da su an

itibariyle dogru goziikmektedir.

4.4. Kamu Harcama Yonetimi Baglaminda Degerlendirmeler

Kamu harcama yonetiminde etkin biit¢esel sonuglar, ancak onlara yonelik
kurumsal diizenlemelerin varligi ile saglanabilir. Gergekei ve siirdiiriilebilir mali
hedefler ve makro harcama tavani araciligryla makro mali disipline, kurulus / sektor
diizeyinde alt-harcama tavanlar1 araciligiyla kaynak tahsisinde etkinlige ve kaynak
akislarinda ongorilebilirlik yoluyla hizmet sunumunda etkinlige yonelik yapisiyla orta
vadeli harcama sistemi, s6z konusu diizenlemelerin bel kemigi olarak nitelenebilir. Son
diizenlemeler ¢ergevesinde orta vadeli harcama sisteminin basarisini da etkileyecek olan

kurumsal diizenlemeleri su sekilde degerlendirmek miimkiindiir:

4.4.1. Mali disiplin acisindan degerlendirmeler

4.4.1.1. Maliye Bakanligr’nin gii¢lii konumda olmamasi

5018 sayil1 yasa ve orta vadeli harcama sistemi ile ilgili yenilikler ¢ercevesinde
Maliye Bakanliginin yeterince giiclii bir konumda bulunmadigr goriilmektedir.
Hiiklimetin orta vadeli mali hedeflerini OVMP ile hazirlayan kurum; bu hedefleri diger
kurumlardan istedigi veri ve tahminlerden hareketle, olduk¢a mekanik bir sekilde
belirleyebilmektedir. Bu c¢er¢evede merkezi mali yonetimin dagiik yapist devam
etmekte, maliye politikasinin merkezi bir sekilde etkin olarak belirlenememesi riski de
stirmektedir. Hatta OVP ile OVMP arasindaki uyum sorununun, daginik yapiy1
pekistirici oldugu belirtilebilir.

) OVMP hedeflerinin, IMF odakli olmasi konusunda bkz. ileride baslik 4.4.1.2.
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4.4.1.2. Mali hedefler ile biit¢genin IMF odakl1 olmasi

Ulkemizde izlenen mali strateji odag, IMF tanimli faiz dis1 fazlaya
dayanmaktadir. IMF ile yapilan istikrar programlarinin ortak unsuru olan bu 6ge,
borglarin finansmani agisindan énemli bir performans kriteri olarak goriilmektedir. IMF
tarafindan gozetilen faiz dis1 fazla kriterinin, maliye politikasinin kalitesini ¢esitli
sekillerde etkiledigi ortaya konmustur. Bunlardan birincisi; IMF nin s6z konusu kriteri
gozetirken, klasik kamu agig1 lizerinde durmasidir. A¢igin klasik tanimlari, devletin
acig1 ile bilinen ylikiimliiliiklerini igerirken, varliklarinda ve gizli yiikiimliiliiklerindeki
degisimi hesaba katmaz. Daha genis ve saglikli bir gOsterge ise net deger esash
tanimdir. Bu tanim, kamunun varliklar1 ile yiikiimlilikleri arasindaki farka
dayanmaktadir. Dolayisiyla IMF odakli izlenen bir mali stratejide faiz-dis1 fazla
hedefine ulagilmasi, aslinda net deger esasina gore bir iyilesmeyi géstermeyebilir(*).
Diger bir deyisle hiikiimet, gizli yiikiimliiliikklerini artirarak klasik ac¢ig1 finanse etme
yoluna gidebilir. Ikinci bir nokta ise faiz dis1 fazla hedefinin, temel kamu hizmetleri
iizerine yaptigi baskiya dayanmaktadir'”.  Genellikle gelir politikasinda
muhafazakarliktan yana olan IMF, harcama kesintileri araciligi ile faiz dis1 fazla
hedefine ulagilmasini istemektedir. Buna, uyum programlarinda biiyiime hedefinin arka
planda yer almasi'’® da eklendiginde faiz dis1 fazla hedefi, devletin kamu hizmeti sunma

kapasitesini zedeler hale gelmektedir.

4.4.1.3. Biitge samimiyetine aykiri uygulamalarin devam etmesi
Ulkemizde makro mali disiplini bozan en &nemli etkenlerden birisi, biitge
baslangic 6deneklerinin olduk¢a gevsek olmasidir. Daha once belirtildigi gibi biitce

uygulamasi sirasinda biitce 6deneklerinin agilabilecegi aktorler tarafindan bilinmekte,

' Nitekim, IMF’den alinan borglarin mali siirdiiriilebilirlik iizerindeki kisa vadeli baskilar1 azaltabilmekle birlikte
mali istikrarin kalic1 olarak saglanmasi igin yeterli olmadig ileri siiriilmektedir. Tatlioglu, Ismail, “Uygulanmakta
Olan Maliye ve Vergi Politikalarinin Sonuglar1”, 2002 ’de Tiirkiye'de Maliye ve Vergi Politikalar: Géstergeleri
Isiginda Beklentiler Paneli, 10 Mayis 2002, Demirtag Sanayiciler Dernegi Yayini, No:3, Bursa, ss. 35-44, s. 44.
Emil, Ferhat — Yilmaz, H. Hakan, “Kamu Borglanmast, Istikrar Programlar1 ve Uygulanan Maliye Politikalarinin
Kalitesi, Genel Sorunlar ve Tiirkiye Uzerine Gozlemler”, Tiirkiye'de Kamu Bor¢lanmasi (Ekonomik ve Sosyal
Etkileri, Beklentiler), 18. Tiirkiye Maliye Sempozyumu, Marmara Universitesi, 12-16 May1s 2003, Girne-Kibris,
Maliye Arastirma ve Uygulama Merkezi Yayin No: 16, Istanbul, 2003, ss.107-161, s. 108-127.

Sevig, Veysi, “International Monetary Fund (IMF) ile Yapilan Bor¢lanma Maliyeti Hesaplamalar1”, Tiirkiye 'de
Kamu Bor¢lanmast (Ekonomik ve Sosyal Etkileri, Beklentiler), 18. Tiirkiye Maliye Sempozyumu, Marmara
Universitesi, 12-16 Mayis 2003, Girne-Kibris, Maliye Arastirma ve Uygulama Merkezi Yayin No: 16, Istanbul,
2003, ss. 163-171, s. 164.
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bu nedenle de biit¢ce hazirlig1 asamasi biiyiik pazarliklara ya da ¢atismalara (conflict)
sahne olmamaktadir. Bilindigi gibi orta vadeli harcama sistemi, temelde biitce hazirligi
siirecini ele alan bir sistemdir. Bu nedenle sistemin basaris1 ayni zamanda biitce
uygulamasma da baghdir. Ulkemizde biitge uygulamasi sirasinda ddeneklerin
asilmasina imkan veren yedek Odenek gibi bazi mekanizmalara c¢esitli Onlemler
getirilmigtir. Bununla birlikte biitge kanununun anayasa aykiri hiikiimler igcermesi
gelenegi hala devam etmektedir”. Nitekim 2006 Yili Merkezi Yonetim Biitce
Kanununun bazi hiikiimleri hakkinda yiiriitmeyi durdurma kararinin verilmesi, bu

gercegi dogrulamaktadir'”’,

4.4.1.4. Oneriler

Harcama tavami uygulamasmin, Maliye Bakanligi’'m1 idarelere karsi
giiclendirdigi diisiiniilebilirse de Bakanlik, maliye politikasini belirleme agisindan giiclii
konumda degildir. Mevcut yasal diizenlemeler ¢ergevesinde, OVMP hazirliginda maliye
politikasi ile ilgili birimlerin bir araya gelmeleri 6nerimizi tekrarlamakla yetinecegiz. Su
an itibariyle s6z konusu merkezi birimlerin birlesmek zorunda kaldigi IMF faiz disi
fazla hedefinin ise gozden ge¢irilmesi, en isabetli dnlemlerden birisidir. Klasik kamu
acigmin yaninda diger agik tanimlamalar1 yapilmali ve faiz dis1 fazla yerine devletin
hizmet {iretme kapasitesini de gozetecek tanimlar gelistirilmelidir(**). IMF’nin
harcamalar1 kisma yoniindeki baskisi iizerinde ise ihtiyatla durulmalidir. Ulkemizde
biitgenin ge¢mis yil odakli olmasinin 6niine gegebilmek, performans biitcelemeyi etkin
olarak uygulayabilmek ve devletin hizmet kapasitesini genisletmek, ancak harcama
diizeyinin artirilmasi ile miimkiin goziikkmektedir. Bu acidan kayit-disi ekonominin
kayda alinarak gelir 6nlemlerinin devreye sokulmasi uygun bir strateji olabilir. Bunlara

ilaveten biitce uygulamasinda esneklikler taniyarak saydamligi bozan 6gelere de son

verilmesi gerekmektedir.

) Buna ilaveten OVMP’nin, kamunun genelini kapsamamasi da mali yiikiin bir kismum diger idarelere aktarma
yoniinde saikler verebilir.

177 Bkz. 26.03.2006 Tarih ve 26118 Sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Anayasa Mahkemesi Karari, Esas Sayisi:
2006/22.

" Premchand, 16 biitge dengesi formiilii vermektedir. Bkz. Premchand, Public Expenditure Management, a.g.e., s. 66.
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4.4.2. Kaynak tahsisinde etkinlik acisindan degerlendirmeler

4.4.2.1. Programli karar alma geleneginin olmamast

Ulkemizde gerek mali hedeflerin gerekse harcama tavani uygulamasi ile ¢ok
yill1 harcama-gelir tahminlerinin giivenilirligini zedeleyeci 6nemli bir sorun, programli
karar alma geleneginin yerlesmemis olmasidir. Hiikiimetler, kalkinma planinda ya da
yillik programda yer almayan konularda rahatlikla karar alabilmektedir. Hangi mali
kaynakla finanse edilecegi genellikle arastirilmayan bu kararlar, biitce dengesi lizerinde
olumsuz etki yapmaktadir. Yeni yapilanma ile OVMP’nin, o ana kadar uygulamaya
giren ve OVP’de yer alan politikalar dikkate alinarak hazirlanmasi ongoriilmektedir.
Ancak biit¢e hazirlik siirecinde, hiikiimetin mali planda 6ngoriilmeyen ve genelde hicbir
politika belgesinde de olmayan bazi yeni kararlar almasi, uygulamay: alt-iist ederek
biitce hazirlig1 siirecinin giivenilirligini zedeleyebilmektedir. Nitekim on bes yeni
tiniversite kurulmasi hakkinda hiikiimetin aldig1 karar, mali planin hazirlanmasi
sirasinda éngdriilmeyen bir politika kararidir'’®. Bu, tilkemizdeki hiikiimetlerin belirli

plan-program dahilinde davranma aligkanliklarinin olmamasi ile aciklanabilir.

4.4.2.2. Politika belgesi bollugu ve uyum sorunu

Son diizenlemelerle birlikte uzun vadeli strateji, kalkinma plani, yillik
programlar, bolgesel gelisim planlari, OVP vb. adlarla uyulmas: 6ngoriilen bir¢ok farkl
politika belgesi ortaya ¢ikmistir. Bu belgelerin birbirleri ile uyumunun hangi

mekanizmalarla kurulacagi belirgin degildir.

4.4.2.3. Performans yonetimini yerlestirme sorunu

Tirkiye, Kita Avrupasi gelenegine mensup bir iilkedir. Genel olarak
bakildiginda performans yonetimini Kita Avrupasi geleneginde yerlestirmek, Anglo-
sakson gelenegine mensup bir iilkeye gore daha zordur. Bunun temel nedeni, Kita
Avrupast geleneginde kamu kesimi etkinliginin, yasalara uygunluk aracilig1 ile

9

saglanmaya calisilmasi ve denetlenmesidir'”’. Buna ilaveten, 6zellikle performans

178 21.11.2005 tarihli, Yiiksekogretim Kurumlari Teskilati Kanunu ile 78 ve 190 Sayill Kanun Hikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun Tasarisi (http://www.tbmm.gov.tr).

179 Kirmanoglu, Hiilya — Cak, Murat, “Kamu Kesiminde Performans Olgiimii”, Tiirk Kamu Mali Yénetiminin
Yeniden Yapilandirilmas: ve Bu Yapilanmada Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, 15. Tiirkiye Maliye
Sempozyumu, 15-17 Mayis 2000, Antalya, ss. 315-344, s. 317.
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biitceleme ve 6l¢iimii mekanizmalarinin yerlestirilmesi de nispeten kaynak bakimindan
zengin lilkelerde daha kolay olmaktadir. Nitekim performans esasl biitcelemenin, kamu
kaynaklarinin kullanilmasi ile ilgili bir hesap verme sorumlulugu araci olabildigi, buna
karsin kaynak kullannminda etkinligi gelistirmek acisindan iyi bir ara¢ olmadigi

belirtilmektedir'°.

Yeni performans biitceleme olarak da bilinen son kusak
biitgelemenin ilk deneyim yerlerinden olan Sunnyvale’deki basarisinda, sehrin 6nemli
kaynak kisitlarinin olmamasinin 6nemli rol oynadig1 kaydedilerek yukaridaki savin

desteklendigi goriilmektedir'™'.

4.4.2.4. Oneriler

Politika kararlarinin kaynak kisitlariyla sinirlanmast ve oOngoriilen harcama
kompozisyonuna ulasilmasi, ancak programa uygun karar alinmasi ya da kararlarin
programa etkilerinin hesaplanmas1 araciligiyla miimkiindiir. Ulkemizde programa
uygun hareket etme gelenegi olmadigindan, aliman her kararin maliyetlerinin
hesaplanarak alinmasi yoniinde saikler gelistirilmeli, boylece orta vadeli mali hedeflerin

ve ¢ok yill1 gider-gelir tahminlerinin bozulmamasi saglanmalidir.

4.4.3. Kaynak kullaniminda etkinlik acisindan degerlendirmeler

4.4.3.1. Strateji gelistirme birimlerinin gelistirilmesi geregi

Politika olusturma ve planlama eksikligini kapatmak ve mali yonetime ait isleri
gormek amaciyla kurulan strateji gelistirme birimlerinin; planlama ve biitgeleme
islevlerini ortak paydada toplamasi, hizmet sunumunda etkinlik agisindan olumlu olarak
nitelendirilebilir. Ayrica ilgili birimlerin is yiiklerine gore farkli diizeylerde alt-birimlere

(*)182

ayrilabilmesinin Ongoriilmesi de esnek Orgiit yapisi ise Ortiismektedir' ' °°. Bununla

birlikte, birimlerin olusturduklar1 alt-birimlerin, fonksiyonlar1 ifa edebilmesi ¢cok daha

80 Hager, Greg — Hobson, Alice — Wilson, Ginny, Performance-Based Budgeting: Concepts and Examples,

Legislative Research Commision, No: 302, Frankfort, Kentucky, 2001, s. xii.

Joyce, Philip G., “Performance-Based Budgeting”, a.g.m., s. 604.

Ornegin ilgili esneklige dayanarak Sakarya Universitesi Strateji Gelistirme Dairesi Baskanligi, a) Stratejik
Yonetim ve Planlama Sube Miidiirliigii, b) Biit¢e ve Performans Programi Sube Midiirliigii, c) Muhasebe, Kesin
Hesap ve Raporlama Sube Miidiirliigii, d) i¢ Kontrol Sube Miidiirliigii seklinde érgiitlenmistir. Universitenin ilgili
birimi i¢in bkz. http://www.strateji.sakarya.edu.tr/index.php?pid=gorevler

Strateji Gelistirme Birimlerinin Caligma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Y6netmelik, Mad. 4.
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*)
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onemlidir. Nitekim, APK birimlerinde de “plan ve biit¢e” islevlerinin tek bir dairede

toplanmas1 istenmis', ancak planlama fonksiyonuna agirlik verilememistir.

4.4.3.2. Stratejik yonetim anlayisina agirlik verilmesi geregi

Stratejik yonetim, bir orgiitiin gelecekte ne yapmasi gerektigine onceden karar
vermesi (planlama); bunu kimin, nasil yapacagimi belirlemesi (kaynak yonetimi) ve
devam eden faaliyet ve islemleri izleyerek giiclendirmesi (kontrol ve degerlendirme) ile
ilgilidir. Bu {i¢ 6ge, oOrgiitlin misyon ve vizyonuna ulagsmasinda biitliinlesik bir etkiye

183 {Jlkemizde ise planlama fonsiyonunun DPT, biitceleme ve denetimin Maliye

sahiptir
Bakanlig1 tarafindan yonlendirilmesi ongoriilmektedir. Merkezi diizeyde bu sekilde
ayrilan fonksiyonlarin, Orgiit diizeyinde etkin bir sekilde biitiinlestirilmesi kolay
goziikmemektedir. Aynen devlet diizeyinde oldugu gibi orgiitsel diizeyde de stratejik
yonetimin yerlesmesi, Orgiitiin tiim birimlerini kapsayacak ortak bir yazilimin
kullanilmasina; her bir birimde 6l¢iim ve maliyetlendirme yapilabilmesi i¢in gerekli alt-
yapiya ve insan giicli kaynagina; benzer siireglerin takip edilmesine vb. ihtiyag gosterir.
Ulkemizde bu tiir bir galismadan ziyade DPT ve Maliye Bakanligmin hazirladig

kilavuzlara uyulmaya calisilmaktadir. Ancak s6z konusu fonksiyonlarin bu yolla

biitiinlestirilmesi oldukca gii¢ gdziikmektedir.

4.4.3.3. Oneriler

Strateji gelistirme birimleri, gerek insan kaynagi acisindan gerekse hizmetici
egitim bakimindan desteklenmelidir. Ayrica idarelerin stratejik plan - idare performans
programi - faaliyet raporu arasindaki baglari, mekanik gormesini engelleyecek bir
stratejik yonetim sistemi gelistirilmelidir. Bu kapsamda Maliye Bakanligi Strateji
Gelistirme Bagkanligi onderliginde yiiriitiilen “Stratejik Yonetim Sistemi — Model ve
Yazilim” adl proje dikkate degerdir. Proje ile hem yazilim hem de gerekli siireclerin
tanimlanmast yoluyla, vizyon ve amag¢ / hedeflere uygun planlama, biitceleme ve
uygulama saglanmasi amaclanmaktadir. Tiim kamu kuruluslar1 tarafindan referans

model olarak kullanilabilmesi planlanan sistem; kurumsal hedeflerle oOrtiisecek

) APK birimlerinin érgiitlenme yapisina ek i¢in bkz. geride figiincii bélim, baslhik 1.3.1.

'8 Steiss, Alan Walter, Financial Management in Public Organizations, Brooks/Cole Publishing Company,
California, 1989, s. 226.
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stireclerin tanimlanmasini ve izlenmesini; verimlilik, etkinlik ve tutumluluk prensipleri
temelinde kurumsal performans Olgiitlerinin  olusturulmasint  ve izlenmesini;
gelistirilecek biitlinlesik modeli destekleyen orgiitsel yapmin tasarlanmasini da
icermektedir. Nihai olarak model sayesinde, biit¢ce siirecinin performans yonetimi igin

kullanilabilecegi ifade edilmektedir'™*.

'8 Maliye Bakanligi, Stratejik Yonetim Sistemi — Model ve Yazilim, TUBITAK Proje Bagvuru Belgesi, Ankara,
20006, s. 15.
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SONUC

Biitcelemeyi, makro mali disiplin, kaynak tahsisinde etkinlik ve kaynak
kullaniminda etkinlik olmak iizere ii¢ biit¢esel sonuca yonelimli hale getirmeye calisan
kamu harcama yonetimi yaklasimi, giiniimiizde yeni bir biitceleme yaklasimi olarak
kabul edilmektedir. Yaklasimin getirdigi en 6nemli yenilik, s6z konusu sonuglara etkin
bir sekilde ulagilmasi i¢in biitcelemeyi ¢evreleyen yapiyr sadece yazili yonleriyle degil
yazili olmayan yonleriyle de birlikte ele almasidir. Boylece s6z konusu (kurumsal)
yapida yer alan aktorlerin davranislar1i ve bu davranislar etkileyen 6geler de hesaba

katilmis olmaktadir.

Kamu harcama yoOnetimi yaklasiminin etkin biitgesel sonuglar icin yiiriirliige
konmasini 6ngdrdiigli onlemlerden belki de en 6nemlisi, orta vadeli harcama sistemidir.
Sistem, yillik biit¢ce kararlarinin, ekonominin orta vadeli kaynak yapisi gozetilerek
olusturulan gercekei ve siirdiiriilebilir mali hedefler ¢er¢evesinde alinmasini saglayan
yapistyla gelir-gider arasindaki agig1 (mali stresi) zamana yayili bir sekilde azaltmada,
kisacas1t mali disiplinin temininde kilit rol oynamaktadir. Politika esasli bir biit¢celeme
teknigi ve faaliyet esasli maliyetlendirmeye dayanarak ve / veya sektdr ya da orgiit
diizeyinde c¢ok yilli harcama tavanlar1 kurarak kaynak tahsisinde etkinlige hizmet
edebilen orta vadeli harcama sistemi; Ozellikle idarelerin kaynak akislarinda
ongoriilebilirligi artirarak, hizmet sunumunda etkinlige katki saglayabilmektedir. Her ti¢
biitcesel sonuca da etki edebilen yapisiyla orta vadeli harcama sistemi, bir¢cok gelismis

ilkede uygulanmakta ve gelismekte olan iilkelerde de yayginlagmaktadir.

Diger biitcesel yeniliklerde oldugu gibi, orta vadeli harcama sistemi de 6ncelikle
gelismis lilkeler tarafindan uygulanmaya baslanmistir. Literatiirde en iyi uygulama
orneklerine sahip oldugu belirtilen belli bash gelismis 1iilke uygulamalar
incelendiginde, asagir yukari tiim iilkelerin bagarisiz bir deneyim donemi gecirdigi
goriilmektedir. Bu basarisizliklarda; yiiksek enflasyonist ortamda reel fiyatlarin
kullanilmasi (Ingiltere), hiikiimetin politika kararlarmim dis yillarda yoruma agik olmasi
(Avustralya), harcamaci birimlerin goniilsiizliigii ve lider eksikligi (Isvec) gibi
faktorlerin onemli rol oynadigi dikkati ¢ekmektedir. Bununla birlikte ilgili tilkelerin

uygulama iizerinde israrla durduklari ve basarisizliga yol agan nedenleri, kurumsal
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yapiy1 da inceleyerek cesitli sekillerde giderdikleri gozlenmektedir. Sistemin iilkeler
arasinda gosterdigi farkliliklarda bu konunun da 6nemli diizeyde etkisinin oldugu

diistiniilmektedir.

Nitekim, en iyi uygulama Orneklerine sahip olan iilkelerin basarili olarak kabul
edildigi donemler incelendiginde; sistemin, bazi ortak 6ge ve prosediirlerin disinda
iilkeden iilkeye farklilastigi goriilmektedir. Ornegin Isve¢’te uygulanan orta vadeli
harcama sistemi, bir¢ok iilkede goriilenin aksine parlamentonun biitge hazirlig
stirecinde aktif rol iistlendigi bir modeli betimlemektedir. Bunun nedeni, iilkedeki mali
disiplinsizligin 6zellikle biitce hazirlig1 siirecindeki 6nemli zaaflardan kaynaklanmasi ve
modelin bunu gidermek iizere tasarlanmis olmasidir. Benzer sekilde Ingiltere’de iki
yilda bir yapilan gézden gecirmelerle belirlenen ii¢ yillik harcama limitleri uygulamasi
da, tilkede devamli azalan yatirimlar1 yiikseltmek amaciyla tasarlanmis olup, ancak
oldukca saglikli gelir-gider tahmini yapabilen iilkelerde uygulanabilme sansina sahiptir.
Orneklerden c¢ikan sonug, orta vadeli harcama sisteminde standart bir modelin
bulunmadigidir. Sistemin tek bir modelden ziyade tanisal (diagnostic) oldugu, yani
iilkenin ihtiyaclarima ve kosullarmma uygun bir sekilde tasarlanmasit gerektigi

belirtilebilir.

Orta vadeli harcama sisteminde gelismis iilkeler agisindan yeterli deneyime
sahip olundugu soOylenebilir. Sistemin gelismekte olan {ilkelerde uygulanmasi ise
nispeten yenidir. Ozellikle Diinya Bankas1 ve IMF’nin katkilariyla oldukg¢a genis bir az
gelismis iilke grubunda (6rnegin Afrika’da 25 {ilke) uygulanmaya baglanan sistemin,
s0z konusu tilkelerde yeterli basar1 diizeyine ulastigin1 gosteren kanitlar heniiz oldukca
azdir. Giiniimiizde yalnizca birka¢ az gelismis iilkede (6rnegin Giiney Afrika’da) iyi
isleyen orta vadeli harcama sistemi bulunmaktadir. Bunun belki de en 6énemli nedeni ise
bu iilkelerde etkin basar1 kosullarinin yeterince bulunmamasidir. Hatta yakin
zamanlarda uluslararast mali kuruluslar da bu gercegi fark ederek, iilkelerden yeterli
harcama kontrolii mekanizmalar1 olusturulmadan bu sisteme ge¢melerini istediklerini ve
bu eylemin basarisizlikta 6nemli pay sahibi oldugunu dile getirmeye baslamislardir.
Sistemin gelismekte olan {iilkelerde genel bir basar1 diizeyini yakalayamamasinda rol

oynayan bir diger etmen ise tiim biitceleme problemlerine ¢are olarak goriilmesidir.
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Halbuki, sistem iyi uygulanabildigi takdirde 6nemli faydalar saglamakla birlikte, tim
biitge problemlerini ¢ézebilecek sihirli bir arac¢ hiiviyeti tagimamaktadir. Aksine, etkin
uygulanabilmesi i¢in saglikli gelir gider tahminlerinin yapilabilmesi, tahakkuk esasli
muhasebe sisteminin kullanilmasi, etkin harcama kontrolii mekanizmalarinin varligi
gibi bazi biitcesel konularin 6nceden halledilmis olmasi1 gerekmektedir. Bu anlamda
basart kosullarinin zayif oldugu disiiniilen iilkelerde sistemin pilot uygulamalarla

baslatilmasi yararl olabilir.

Gelismis tilkelerde ve birka¢ gelismekte olan iilkede basar1 ile uygulanmakla
birlikte orta vadeli harcama sisteminin savunmasiz yonlerinin oldugu da
unutulmamalidir. Buna gore sistem, hiikiimetin kars1 karsiya kalacagi doviz paritesi
krizleri, sicak para akimlar1 gibi soklara karsi bir silah degildir. Ayrica basarili tilke
orneklerinde bile sistemin, biitgelemedeki artiglhiligi kokiinden ¢ézebilen bir mekanizma

olmadigi ileri stiriilmektedir.

Ulkemizde ise yillardir makro mali disiplinin saglanamadig1, istenen harcama
kompozisyonuna ulagilamadigi ve hizmet sunma acisindan kamu idarelerinin onemli
sorunlarla karst karsiya oldugu bilinmektedir. Bu nedenle orta vadeli harcama
sisteminin ilk bakista yarar saglayabilecek bir ara¢ oldugu sonucu ortaya ¢ikmaktadir.
Nitekim, Maliye Bakanligi’nin, {i¢ biitgesel sonuca da yonelik oldugunu belirttigi ve
“cok yilli biitceleme™ olarak adlandirdigi sistem, 5018 Sayili1 Yasanin bir parcasi olarak
ilk kez 2006 mali yil1 merkezi yonetim biitge hazirliklar1 ile uygulanmaya baslanmistir.
Orta vadeli harcama sistemine geg¢is ile ilgili olarak yoneltilebilecek ilk elestiri, gecisin
aynen diger biitgesel yeniliklerde oldugu gibi kendi c¢abamizin iirlinii olmamasi,
uluslararast mali kuruluslarin ve Avrupa Birligi’nin etkisiyle gergeklestirilmis
olmasidir. Ikinci ve ¢cok daha dénemli bir elestiri, orta vadeli harcama sistemine etkin
uygulanma kosullar1 bulunmadan gegilmesidir. 5018 Sayili Yasa; biitce kapsaminin
genisletilmesi, biitgenin giivenilirligini zedeleyen esnek uygulamalarin azaltilmasi,
uluslararasi standartlarla uyumlu bir muhasebe sisteminin yerlestirilmesi gibi orta vadeli
harcama sisteminin uygulanmasinda kilit rol oynayacak onlemlerden bahsetmektedir.
Bununla birlikte bu konularda ilerleme saglanabilmesi, belirli bir donemi ve uygulama

sorunlarinin da ¢oOziilmesini gerektirmektedir. Bu nedenle orta vadeli harcama
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sistemine; bu sistemin basarisinda 6nemli rol oynayacak kosullar saglanmadan ve
kademeli bir geg¢is dngoriillmeden baslanmasi uygun olmamistir. Gegisle ilgili olarak
belirtilmesi gereken son nokta ise — ayrintilar1 asagida sunulacagi gibi — iilkemizde
uygulanmas1 ongoriilen orta vadeli harcama sisteminin, diinya standartlarinin gerisinde
oldugudur. Ulkemizde, 2000’1i yillarin baginda orta vadeli harcama sistemine ydnelik
Oneriler sunan cesitli caligmalar, su an Ongoriilenden ¢ok daha iyi modellerden

bahsetmektedir.

Tiirkiye’de, 5018 Sayili Yasa ile getirilen ve 2006-2008, 2007-2009 olmak {izere
iki donem uygulanmasi 6ngoriilen orta vadeli harcama sistemi modeline iligkin ulasilan

sonuglar su sekilde belirtilebilir:

»  Ulkemizdeki modelin yukaridan-asagiya dogru olan ilk ogesi yeterli kalite
ve giivenilirlikten uzaktir. DPT tarafindan hazirlanan OVP, {i¢ yillik bir makroekonomik
cerceve icermekle birlikte cer¢evede kullanilabilecek muhasebe verileri, lilkemizdeki
ulusal hesap sisteminde yasanan sorunlar nedeniyle, saglikli degildir. Cergeve, iicretler
ile doviz degiskenleri hakkinda ayrintili bilgi igermemektedir. Ayrica ¢ercevede yer
alan projeksiyonlar, biitlinciil bir bakis agisiyla duyarlilik analizleriyle ve farkh
ekonomik senaryo analizleriyle test edilmemektedir. Baz1 gelismis iilkelerde oldugu
oldugu gibi projeksiyonlarin uzman bir kurulus tarafindan denetlenmesi de
ongoriilmemistir. Her yil giincelestirilen projeksiyonlarin ger¢eklesme durumu da
OVP’de sorgulanmamaktadir. OVP’de yer alan politikalar ise su an itibariyle bir dilek

listesi niteligindedir.

»  Ulkemizdeki modelin yukaridan-asagiya dogru olan ikinci 6gesi de yeterli
kalite ve giivenilirlikten uzaktir. Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanan OVMP,
ornegine ender rastlanir sekilde, sadece merkezi yonetime dahil genel ve 6zel biitceli
idarelere iligkin mali hedefleri kapsamaktadir. Asgari, genel ydnetimi kapsamasi
gereken OVMP, bu sekliyle hiikiimetin mali portresini tam olarak gdstermemekte,
maliye politikas1 hedeflerinin saglikli olarak belirlenememesi riskini tasimaktadir.
Ayrica OVMP, hiikiimetin gelecekte karsilasabilecegi kosullu yiikiimliiliiklere, vergi
harcamalarina, garanti verilecek borglara, biitge dis1 fonlara iliskin herhangi bir bilgi

icermemektedir. Bu bilgiler olmadan belirlenen maliye politikas1 hedeflerinin, etkin
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olamayacag1 aciktir. OVMP’de mali siirdiiriilebilirlik, kirilganlik, risk analizlerine yer
verilmemekte, alternatif senaryo esasli degerlendirmelere dair bir bilgi de
saglanmamaktadir. Bunlara ilaveten, her yil giincellestirilen OVMP’de mali hedeflere
ulagsma durumu sorgulanmamaktadir. Ayrica, hiikiimet degisikliklerinin olmasi halinde
yeni hiikiimetin kendi mali stratejisini hazirlayarak yiirlirliige koymasi geregi de

Tiirkiye uygulamasinda dikkate alinmamustir.

= OVMP’deki hedeflerin IMF tanmimli faiz disi fazla hedefi paralelinde
belirlenmesi, devletin hizmet iiretme kapasitesini tehdit edicidir. IMF tarafindan
ulagilmasi istenen faiz dis1 fazla hedefinin sosyal yonii oldukca zayiftir. Gelir politikasi
acisindan muhafazakarliktan yana olan mali kurum, harcama kesintileri iizerinde daha
cok durmaktadir. Ayrica faiz dis1 fazla tanimi, klasik biitge ac¢ig1 tanimina
dayandigindan, mali durumun net goriilmesini de engelleyerek mali siirdiiriilebilirlik

acisindan risk teskil etmektedir.

= OVMP’de yer alan alt-harcama tavanlarimin, idarelerin biitce tekliflerini
sisirmelerinin oniine gececegi anlasilmaktadir. Ozellikle ikinci uygulama déneminde
yapilan diizenlemelerle merkezi yonetime dahil idarelerin biit¢e tekliflerinin, harcama
tavan1 uygulamasiyla dizginlenebilecegi, boylece Maliye Bakanligi’nin idarelere karsi
daha giiclii hale gelecegi goriilmektedir. Bununla birlikte harcama tavanlarmin saglikl
olarak belirlenmesinde yasanan bazi sorunlarin, idareleri olumsuz etkileyebilecegi
diisiiniilmektedir. Buna ilaveten, OVMP araciligiyla 6zellikle sosyal sektorlerdeki
tavanlart artirict bir maliye politikast uygulanmaksizin, bu uygulamanin amacina
ulagsmas1 zor goziikmektedir. Ayrica biitge samimiyetine aykirt bazi diizenlemelerin

varlig1 da bu alanda bir tehdit olarak goriilmelidir.

»  Ulkemizde merkezi mali yonetimin dagimk yapis: devam ettiginden, OVP ve
OVMP olduk¢a mekanik sekilde hazirlanmaktadir. Her iki belgeye esas olan verilerin
Maliye Bakanligi, Hazine, Merkez Bankasi, DPT gibi merkezi kurumlar arasindaki
yazismalarla alindigi  goriilmektedir. Ozellikle maliye politikas1 hedeflerinin
belirlenmesinde, ilgili kurumlarin bir araya gelmemeleri biiyiik sakincalar dogurabilir.
Bu uygulama, kamu harcama yonetiminde Ongoriilen Maliye Bakanliginin giiglii

konumda olmast ilkesini olumsuz etkilemektedir. Ayrica OVP ve OVMP’nin farkli
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kurumlar tarafindan hazirlanmasi gibi, onay makamlariin da farkli olmasi, uygulamayi
zedeleyicidir. Bu konunun biitce hazirlama takviminde gecikmelere yol agabilecegi

gorilmektedir.

» Ulkemizdeki modelin asagidan-yukariya dogru é&gesi olan  stratejik
planlama ve performans biitceleme sisteminin etkinligini olumsuz etkileyen sorunlar
bulunmaktadir. Bu konudaki en biiyiikk sorun, kamu idarelerine gerekli egitimin
verilememesidir. Gerek DPT gerekse Maliye Bakanligi’nin ¢ergeve kilavuz ve rehberler
hazirladig1 goriilmektedir. Ancak idarelerin sadece bu belgelere bakarak stratejik plan
ve idare performans programi hazirlamalart zor goziikmektedir. Bir planlama
kiiltiiriiniin olmayis1 ve yeni olusturulan strateji gelistirme birimlerinin insan giicii
acisindan yetersizligi de bu alanda 6nemli engellerdir. Ayrica kamu idarelerinin gorev
tanimlarinin bir “kamu yonetimi reformu” ile netlestirilemedigi anlagilmaktadir. Buna
ilaveten, ayn1 sektdrde yer alan kuruluslarin birbirleriyle nasil iletisim kuracaklar1 belli
degildir. Kamu idarelerinde faaliyetlerin birim maliyetlerini tespit etmede g¢esitli
giicliiklerin varligt ve performansi izleme, Olgme ve kaydetme sistemlerinin

yerlesmemesi, uygulamanin etkinligini olumsuz yonde etkileyecektir.

» Tiirkive’de orta vadeli harcama sisteminin, sektor inceleme siireci
oturmadan kaynak tahsisinde etkinlige yonelebilmesi zor goziikmektedir. Gerek
sektorler arasinda gerekse sektor iginde kaynak tahsisinde etkinlik biiylik olciide,
politika maliyetlerinin ortaya konabilmesi ve tartigilabilmesi ile ilgilidir. Bunlar
yapilmadan OVP’de yer alan politikalarin da anlam kazanmasi zordur. Ulkemizin bir
Kita Avrupasi iilkesi olmasi, sektor inceleme siirecinin yerlesmesinin daha zor olacagin

gostermektedir.

» [darelerin sektor inceleme siireci igin yeterli zamana sahip olmadiklar
goriilmektedir. OVP ve OVMP’nin yaymlanma takvimi incelendiginde, idarelere az bir
zaman kaldig1 (1 ay kadar) anlagilmaktadir. Bu zaman aralifinda stratejik plan, idare
performans programi ve cok yilli biitge teklifleri arasinda siki baglar kurulmasi zor

goziikkmektedir.

=  Dus yil biitce harcama tahminlerinin, genel ve ozel biitceli idareler igin

harcama tavani ddhilinde olmasi —belli varsayimlarla— dogru bir yaklasimdir. Son

265



donemde getirilen uygulamayla, ilgili idarelerin dis y1l biitce harcama tahminlerinin,
OVMP’de ilan edilen harcama tavanlarin1 agsmamast ongdriilmiistiir. Bu uygulama, yine
OVMP hedefleri ile harcama tavanlarimin diizgiin olmasi1 varsayimlariyla, yerindedir.
Ayrica sektor inceleme siireci oturmadan dis yil tahminlerinin merkezi diizeyli
goriismelerde tartisilmamasi, idarelerin gelecek yillarda harcamalar tizerinde hak iddia

etmelerini onleyici oldugundan olumlu géziikkmektedir.

=  Hiikiimetin programl karar alma geleneginin olmamasi, sistem ag¢isindan
onemli bir risktir. Orta vadeli harcama sistemi, planlanan politikalara uyulmasini ve
kaynak kisitlar1 gozetilerek karar alinmasini sart kosmaktadir. Ulkemizdeki hiikiimet

gelenegi buna pek uygun degildir.

Ulkemizde orta vadeli harcama sisteminin etkinligini artirmak icin ise su

Onlemlerin alinmasinda fayda vardir:

» Tiirkiye’de orta vadeli harcama sistemi agisindan OVP ile OVMP’nin tek bir
belgede birlestirilmesi ve bu belgenin dogrudan Bakanlar Kurulu’nun onayma
sunulmas1 uygun bir yaklasimdir. Ikinci bir alternatif, mali planin da aynen OVP’de
oldugu gibi Bakanlar Kurulunca onaylanmasi, bdylece hem giivenilirliginin artmasi
hem de gecikmelerin 6niine gecilmesidir. S6z konusu onlemler alinmasa bile her iki

belgenin de zamanlama agisindan birer ay 6ne ¢ekilmesi zorunlu goriilmektedir.

= OVP’deki projeksiyon hedeflerinin daha saglam temellere oturtulmasi
sarttir. Bu anlamda duyarlilik analizleri, risk analizleri gibi analiz ve teknikler
kullanilmali, ayrica projeksiyonlar Sayistay tarafindan denetlenmelidir. Ulusal
hesaplarda uluslararas1 standartlara ulagilmali, kamu idarelerinin ortak muhasebe
planlar1 ve raporlama sistemlerini kullanmalar1 saglanmalidir. Ayrica OVP’deki
politikalarin daha net bir sekilde ortaya konmasi, DPT tarafindan gergeklestirilmelidir.
Bu haliyle politikalarin yillik programda ve yillik icra planlarinda yer alanlardan higbir
farki bulunmamaktadir. Sisteme getirilen yenilik sadece bu politikalarin biitce hazirlik
siirecinin baginda kuruluslara duyurulmasidir. Politika maliyetlerinin tahmini
konusunda ¢alismalar yapilmali; politikalar, performans biitce ¢calismalar1 gibi GFS2001

standartlar1 baz alinarak diizenlenmelidir.
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* OVMP’nin, kamu maliye politikasin1 yansitacak sekilde genisletilmesi
gerekmektedir. Mali planin, en azindan 5018 sayili kanunda getirilen genel yonetimi
icermesi, bu c¢ercevede belgede, mahalli idarelere merkezi yonetimden aktarilacak
paylara ve garantilere iliskin bilgilere yer verilmesi saglanmalidir. Ayrica mali planda
kosullu ytikiimliiliikkler gibi kamu igin risk olusturabilecek unsurlar incelenmeli, mali

stirdiiriilebilirlik ve risk analizleri yapilmalidir.

=  Gerek OVP’nin gerekse OVMP’nin daha dinamik bir baglamda, merkezi
kurumlar arasindaki bilgi akis1 giiclendirilerek hazirlanmasi saglanmalidir. Maliye
politikasin1 belirleme konusunda, Maliye Bakanligi’na daha fazla yetki verilmeli ve
hedefler belirlenmeden 6nce merkezi kurumlarin ilgili bakanlik liderliginde toplantilar

yapmalari, bir gelenek haline getirilmelidir.

= OVMP’de IMF tanimh faiz dis1 fazla hedefinin yerine, toplumun sosyal
yOniinii ele alacak mali a¢ik tanimlar1 kullanilmahidir. Ayrica gelistirilmesi gili¢ olmakla
birlikte net deger esasina gore kamunun yikiimlilikleri ile varliklarn
karsilagtirilabilmelidir. Buna ilaveten, mali hedeflerin, bir “yoksullugu Onleme
stratejisi” ile biitlinlestirilmesi de gelir dagiliminda adaletin saglanmasi agisindan

Onemlidir.

* (OVMP’de yer alan harcama tavanlarinin, daha giivenilir ve saglikli hale
gelmesi saglanmalidir. Bunun i¢in gerekirse tavanlar kurulmadan 6nce idarelerle 6n
goriismeler yapilmalidir. Tavanlarin kademeli olarak genisletilmesi ve fonksiyonel

esasli hale getirilmesi ise islevsel olmasi i¢cin 6nem arz etmektedir.

» Hiikiimetlerin OVP’ye ve mali plana uygun hareket etmeleri, hem mali
hedeflere ulasma hem de harcama tavanlarinin ve dis yil biitge tahminlerinin
giivenilirligini artirma acisindan 6nemli bir 6nlem olmakla birlikte kisa vadede
gerceklesecek bir uygulama olarak goziikmemektedir. Buna karsin Maliye Bakanlig
tarafindan temmuz ayinda ¢ikarilan, diger iilkelerde y1l ortas1 ekonomik ve mali durum
raporu adiyla yayimnlanan, “merkezi yonetim biitce gerceklesmeleri ve beklentiler
raporu”, politika maliyetlerini glincellestiren bir yapida olmali, buradaki giincel bilgiler

1s181nda biitce hazirlig: siireci yonlendirilebilmelidir.
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» Sektor inceleme siireci i¢in, ayni sektorde yer alan kuruluslarin bir araya
gelebilecegi bir platform olusturulmalidir. Hatta Giiney Afrika 6rneginde oldugu gibi
ayni sektorden cesitli uzmanlarin katildigi komisyonlar araciligiyla katilimer bir yapi
kurulabilir. Ulkemizde kalkinma planlarinin hazirlanmas1 asamasinda olusturulan 6zel
ihtisas komisyonlar1 benzeri bir yapmin da sektdr inceleme siirecine yerlestirilmesi
diisiiniilebilir. Tim bunlar i¢in sektdor inceleme siirecinin, sektorler diizeyinde
ilerletilmesinde fayda vardir. Boylece her bir sektoriin OVHC’si ¢ikarilabilecek, kaynak
tahsisinde etkinlik daha 1yi bir sekilde gozetilebilecektir.

= Stratejik planlama ve performans biitceleme ¢aligmalarinin, hem kuramsal
hem de yazilim anlaminda biitiinlesik bir sekilde yonetilmesi de zorunlu goriilmektedir.
Bu anlamda Maliye Bakanligi’nin Strateji Gelistirme Baskanligi tarafindan baslatilan
“stratejik yonetim sistemi” projesi olumlu bir adim olarak nitelendirilebilir. Proje
basarili olursa tiim kamu idareleri igin referans teskil edebilecek bir sistem ortaya
konabilecektir. Buna ilaveten strateji gelistirme birimlerinin her yonden giiclendirilmesi

de bir zorunluluk olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
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EK-1: Makro iktisadi Degiskenleri Tahmin Etme Sorumlulugu

EKLER

1\1/}/Ie.rkezi Biitg:evBirimi ya 'da Maliy.e Bakanhgn}m Bagimsiz .

aliye Bz_{kanllg.ll_{ln '('Hazme) (Hazmg)"far'!dl bir Kurul Diger
Biitce Boliimii boliimii

ABD X

Almanya X

Avustralya X

Avusturya X

Belcika X X

Danimarka X

Finlandiya X

G. Afrika X

Hollanda X

Ingiltere X

isve¢ X

izlanda X

Kanada X

Kore X

Norvec X

Portekiz X

Slovenya X

Sili X

Tiirkiye X

Y. Zelanda X

Kaynak: OECD/World Bank, Budget Practices and Procedures Database, (http://ocde.dyndns.org/)
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Ek-2: Makroekonomik Varsayimlara fliskin Duyarhlik Analizleri

Var ve yasal olarak Var, ancak yasal olarak Y
diizenlenmis bir gereksinim diizenlenmemis ok

ABD X

Almanya X
Avustralya X

Avusturya X

Belgika X

Danimarka X
Fransa X
Giiney Afrika X

Hollanda X
ingiltere X

irlanda X

ispanya X
isve¢ X

italya X

Portekiz X
Slovenya X

Tiirkiye X
Yeni Zelanda X

Kaynak: OECD/World Bank, Budget Practices and Procedures Database, (http://ocde.dyndns.org/)
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Ek-3: Makroekonomik Varsayimlarin Denetlenmesi

Evet, bagimsiz
uzmanlarin
tartismasi vb,
yasal olarak
zorunlu

Evet, bagimsiz
uzmanlarin
tartismasi vb,
yasal olarak
zorunlu degil

Denetim
kurulusu, yasal
olarak zorunlu

Denetim
kurulusu, yasal
olarak zorunlu

degil

Denetleme
bulunmamakta

ABD

X

Almanya

Avustralya

Avusturya

Belcika

Cek Cumh

Danimarka

Finlandiya

Fransa

G. Afrika

Hollanda

ingiltere

irlanda

ispanya

isve¢

italya

izlanda

Xl R X x| )

Kanada

Macaristan

Norvec

Portekiz

Tiirkiye

Y. Zelanda

Xl X X >

Kaynak: OECD/World Bank, Budget Practices and Procedures Database, (http://ocde.dyndns.org/)
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Ek-4: Avustralya Biitcesinde Yer Alan Harcama Gruplari

. Tarim, Balikg¢ilik ve Orman

. Bas Savci

. Iletisim, Bilgi Teknolojisi ve Sanat
. Savunma

. Egitim, Bilim, Ogretim

. Istihdam ve Calisma {ligkileri

. Cevre ve Kiiltiir

. Aile ve Topluluk Hizmetleri ve Mahalli Konular
. Maliye ve Idare

10. Dis Iliskiler ve Ticaret

11. Saglik ve Yaslanma

12. Gog ve Cok Kiiltiirlii Iliskiler

13. Sanayi, Turizm ve Kaynaklar

14. Bagbakan ve Kabine

15. Ulagim ve Bolgesel Hizmetler

16. Hazine

17. Parlamenter Birimler

0O IO\ DN B~ W -

\O

Kaynak: Commonwealth of Australia, Mid-Year Economic..., a.g.r., Ekler Tablo A2.
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Ek-5: isve¢’te Harcama ve Politika Alanlar

HARCAMA ALANLARI POLITIKA ALANLARI
1. Krallik hiikiimeti 1. Etkin hiikiimet idaresi politikasi
2. Ekonomi ve mali idare 2. Mali sistemler ve gdzetim politikasi
3. Vergileme, giimriikler ve vergi toplama 3. Vergiler, glimriikler ve uygulama pol.
4. Yargi sistemi 4. Yargi politikas1
5. Uluslararasi isbirligi 5. Dis ve giivenlik politikasi
6. Savunma 6. Savunma politikasi
7. Uluslararasi kalkinma isbirligi 7. Kazalara kars1 koruma politikasi
8. Go¢cmen ve miilteciler 8. Uluslararasi kalkinma ve isbirligi poli.
9. Saglik koruma, tibbi koruma ve sosyal hiz. 9. Merkezi ve dogu Avrupa ile isbir. pol.
10. Hastalikta mali giivenlik 10. Biitiinlesme politikasi
11. Yashlikta mali glivenlik 11. Biiyiik sehir politikas1
12. Aileler ve ¢ocuklar i¢in mali giivenlik 12. Gog politikast
13. Is piyasas1 13. Saglik ve tibbi bakim politikas1
14. Calisma hayat1 14. Halk saglig1 politikasi
15. Ogrencilere mali destek 15. Cocuk politikast
16. Egitim ve akademik arastirma 16. Engelli politikas1
17. Kiiltiir, medya, dini topluluklar 17. Yash politikasi
18. Aile planlamasi, konut arz1 ve yapimi 18. Sosyal hizmetler politikasi
19. Bolge dengesi ve kalkinma 19. Kapasite eksikligini giderme politi.
20. Genel ¢evre koruma ve dogay1 koruma  20. Yaslilik mali politikasi
21. Enerji 21. Aile mali politikas1
22. Ulasim ve iletisim 22. Is piyasas1 politikas1
23. Tarim ve orman, balikg¢ilikla ilgili sanayiler ~ 23. Caligma hayati politikasi
24. Sanayi ve ticaret 24. Esit firsat politikasi
25. Yerel idarelere genel yardimlar 25. Egitim politikasi
26. Ulusal borcun vb. faizi 26. Arastirma politikasi
27. Avrupa’ya katki 27. Medya politikasi
28. Kiiltiir politikas1
29. Geng politikasi
30. Popiller hareket politikasi
31. Konut politikas1
32. Bolgesel orgiitlenme politikasi
33. Bolgesel kalkinma politikasi
34. Cevre politikasi
35. Enerji politikasi
36. Ulasim politikas1
37. Bilgi teknolojileri, iletisim ve &tesi p.
38. Ozel sektér politikast
39. Dus ticaret, ihracat ve yatirim tesvik p.
40. Ttketici politikas1
41. Orman politikas1
42. Canl1 hayvan politikas1
43. Giyecek politikas1
44. Kirsal alan politikas1
45. Sami politikasi
46.Demokrasi politikast
47. Azmlik politikasi

Kaynak: Ekonomistyrningsverket, Performance Management..., a.g.e., Appendix 3, s. 20-21.
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EK 6: Giiney Afrika’da Kurulus Biitce Teklifi

Sektor (vote) adi:

1998/99 1999/00 2000/01 2001/02 Orta Vadeli Harcama CerceveSI 1998/99°den [2001/02°den
denetlenen | denetlenen 2002/03 2003/2004 2004/2005 2001/02’¢ | 2004/05°e

N X ilk biitge . -
kesin kesin Yenids Yenid Yenid yiizde yiizde
sonuclar rakami eniden N eniden . eniden N vz Uz
rakamlar | rakamlar ¢ Tavan Taquda Snceliklerilen Gegen 2] tla gore Tavan TaY§q® onceliklerilen Gegen ;y tla gore Tavan Ta\y/z_m_da onceliklerilen Gegen 2] tla gore degisme degigme

degisim tavan % degisim tavan % degisim %

Program

tavan

1. Idare
2. Program ad1
3. Program ad1

4. Program ad1

Alt toplam
Cikarilan faaliyetler

Toplam

Seceneklerin Ozeti:

2002/03 2003/04 2004/2005
Secenegin Adi Kurum Hazine Kurum Hazine Kurum Hazine

. Segenegin Adi:
. Segenegin Adi:
. Segenegin Adi:
. Segenegin Adi:
. Segenegin Adi:
. Segenegin Adi:

AN AW —

TOPLAM

Kaynak: Republic of South Africa, National Treasury, Medium Term Expenditure Frameworks Treasury Guidelines: Preparing Budget Proposals for the 2005 MTEF, a.g.e.,
Ek-A, Form 1.
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EK 7: Tiirkiye’de Biit¢elerini Cok Yilh Olarak Hazirlayan Idareler®

EK 7.1. GENEL BUTCE KAPSAMINDAKI KAMU iDARELERI (I Sayili Cetvel)

1) Tiurkiye Biiyiik Millet Meclisi

2) Cumhurbagkanlig1

3) Bagbakanlik

4) Anayasa Mahkemesi

5) Yargitay

6) Danigtay

7) Sayistay

8) Adalet Bakanlig1

9) Milli Savunma Bakanlig:

10) icisleri Bakanhig1

11) Disisleri Bakanlig1

12) Maliye Bakanlig1

13) Milli Egitim Bakanlig1

14) Bayindirlik ve iskan Bakanlig

15) Saglik Bakanlig1

16) Ulastirma Bakanlig1

17) Tarim ve Kdyisleri Bakanligi

18) Caligma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig1

19) Sanayi ve Ticaret Bakanligi

20) Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligt

21) Kiiltiir ve Turizm Bakanlig:

22) Cevre ve Orman Bakanligi

23) Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi
24) Milli Istihbarat Teskilat: Miistesarlig

25) Jandarma Genel Komutanligt

26) Sahil Giivenlik Komutanlig:

27) Emniyet Genel Midiirligii

28) Diyanet Isleri Baskanlig

29) Devlet Planlama Teskilati Miistesarligt

30) Hazine Miistesarligi

31) Dis Ticaret Miistesarligi

32) Giimriik Miistesarlig:

33) Denizcilik Miistesarligi

34) Avrupa Birligi Genel Sekreterligi

35) Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu
36) Devlet Personel Bagkanligi

37) Oziirliiler idaresi Bagkanlig1

38) Tiirkiye Istatistik Kurumu

39) Gelir Idaresi Bagkanlig

40) Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii

41) Karayollar1 Genel Midiirliigi

42) Tapu ve Kadastro Genel Miidiirliigi

43) Devlet Meteoroloji Isleri Genel Miidiirliigii
44) Tarim Reformu Genel Midiirliigii

45) Petrol Isleri Genel Miidiirliigii

46) Basin-Yayin ve Enformasyon Genel Miidiirliigi
47) Sosyal Yardimlagsma ve Dayanigma Genel Miidiirliigii
48) Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu Genel Miidiirliigi
59) Aile ve Sosyal Arastirmalar Genel Midiirligii
50) Kadinin Statiisii Genel Miidiirligi

* Mabhalli idareler hari¢

Kaynak: Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu (5018 S.K.), I Sayili Cetvel.
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Ek 7.2. OZEL BUTCELI IDARELER (II Sayih Cetvel)

A) YUKSEKOGRETIM KURULU,
UNIVERSITELER VE YUKSEK
TEKNOLOJI ENSTITULERI

1) Yiiksekdgretim Kurulu

2) Oprenci Segme ve Yerlestirme Merkezi
3) Istanbul Universitesi

4) Istanbul Teknik Universitesi

5) Ankara Universitesi

6) Karadeniz Teknik Universitesi

7) Ege Universitesi

8) Atatiirk Universitesi

9) Orta Dogu Teknik Universitesi

10) Hacettepe Universitesi

11) Bogazigi Universitesi

12) Dicle Universitesi

13) Cukurova Universitesi

14) Anadolu Universitesi

15) Cumhuriyet Universitesi

16) Inénii Universitesi

17) Firat Universitesi

18) Ondokuz Mayis Universitesi

19) Selguk Universitesi

20) Uludag Universitesi

21) Erciyes Universitesi

22) Akdeniz Universitesi

23) Dokuz Eyliil Universitesi

24) Gazi Universitesi

25) Marmara Universitesi

26) Mimar Sinan Giizel Sanatlar Universitesi
27) Trakya Universitesi

28) Yildiz Teknik Universitesi

29) Yiiziincii Y1l Universitesi

30) Gaziantep Universitesi

31) Abant izzet Baysal Universitesi
32) Adnan Menderes Universitesi

33) Afyon Kocatepe Universitesi

34) Balikesir Universitesi

35) Celal Bayar Universitesi

36) Canakkale Onsekiz Mart Universitesi
37) Dumlupinar Universitesi

38) Gaziosmanpasa Universitesi

39) Gebze Yiiksek Teknoloji Enstitiisii
40) Harran Universitesi

41) Izmir Yiiksek Teknoloji Enstitiisii
42) Kafkas Universitesi

43) Kahramanmaras Siitcii imam Universitesi
44) Kirikkale Universitesi

45) Kocaeli Universitesi

46) Mersin Universitesi

47) Mugla Universitesi

48) Mustafa Kemal Universitesi

49) Nigde Universitesi

50) Pamukkale Universitesi

54) Eskisehir Osmangazi Universitesi

51) Sakarya Universitesi

52) Siileyman Demirel Universitesi
53) Zonguldak Karaelmas Universitesi
55) Galatasaray Universitesi

56) Ahi Evran Universitesi

57) Kastamonu Universitesi

58) Diizce Universitesi

59) Mehmet Akif Ersoy Universitesi
60) Usak Universitesi

61) Rize Universitesi

62) Namik Kemal Universitesi

63) Erzincan Universitesi

64) Aksaray Universitesi

65) Giresun Universitesi

66) Hitit Universitesi

67) Bozok Universitesi

68) Adiyaman Universitesi

69) Ordu Universitesi

70) Amasya Universitesi

B) OZEL BUTCELI DiGER iDARELER

1) Savunma Sanayi Miistesarligt

2) Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu
3) Tiirkiye ve Orta-Dogu Amme Idaresi Enstitiisii
4) Tirkiye Bilimsel ve Teknolojik Arastirma Kurumu
5) Tiirkiye Bilimler Akademisi

6) Tiirkiye Adalet Akademisi

7) Yiiksekogrenim Kredi ve Yurtlar Kurumu

8) Genglik ve Spor Genel Miidiirligii

9) Devlet Tiyatrolari Genel Miidiirliigi

10) Devlet Opera ve Balesi Genel Miidiirliigii

11) Orman Genel Miidiirligii

12) Vakiflar Genel Miidiirliigi

13) Hudut ve Sahiller Saglik Genel Midiirligii
14) Elektrik Isleri Etiid Idaresi Genel Miidiirliigii
15) Maden Tetkik ve Arama Genel Miidiirliigi
16) Sivil Havacilik Genel Miidiirligii

17) Tiirk Akreditasyon Kurumu

18) Tiirk Standartlar1 Enstitiisii

19) Milli Prodiiktivite Merkezi

20) Tiirk Patent Enstitiisii

21) Ulusal Bor Arastirma Enstitiisii

22) Tiirkiye Atom Enerjisi Kurumu

23) Kiigiik ve Orta Olgekli Sanayi Gelistirme ve
Destekleme Idaresi Baskanlig

24) Thracat1 Gelistirme Etiit Merkezi

25) Tiirk Isbirligi ve Kalkinma Idaresi Baskanlig
26) Ozel Cevre Koruma Kurumu Bagkanlig

27) GAP Bélge Kalkinma Idaresi

28) Ozellestirme Idaresi Bagkanlig

29) Ceza ve Infaz Kurumlar ile Tutukevleri Is Yurtlari
Kurumu

Kaynak: Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu (5018 S.K.), II Sayili Cetvel.
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Ek 7.3. DUZENLEYICi VE DENETLEYiCi KURUMLAR (III Sayili Cetvel)

1) Radyo ve Televizyon Ust Kurulu

2) Telekomiinikasyon Kurumu

3) Sermaye Piyasas1 Kurulu

4) Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu

5) Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu

6) Kamu Ihale Kurumu

7) Rekabet Kurumu

8) Tiitiin, Tiitiin Mamulleri ve Alkollii igkiler Piyasas1 Diizenleme Kurumu

Kaynak: Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (5018 S.K.), IIT Say1l1 Cetvel.

Ek 7.4. SOSYAL GUVENLIK KURUMLARI (IV Sayih Cetvel)

1- Sosyal Giivenlik Kurumu
2- Tirkiye Is Kurumu Genel Midiirliigii

Kaynak: Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu (5018 S.K.), IV Sayili Cetvel.
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EK 8: OVP’lerde Yer Alan Temel Ekonomik Biiyiikliikler

EK 8.1. OVP (2006-2008)’DEKi BUYUKLUKLER

2006 2007 2008
BUYUME VE iSTIHDAM
Toplam Tiiketim " 3.5 3.6 3.7
Kamu 0.6 0.7 0.5
Ozel 4.0 4.1 4.2
Toplam Sabit Sermaye Yatirmm " 9.8 10.1 8.3
Kamu 2.8 0.8 3.4
Ozel 124 13.2 9.8
Stok degisimi -0.1 -0.0 -0.0
Toplam Mal ve Hizmet ihracat: 11.0 10.6 10.4
Toplam Mal ve Hizmet ithalat: " 9.3 9.8 8.9
GSYIH Biiyiimesi " 5.0 5.0 5.0
GSYIH (Milyon YTL, Cari Fiy.) 536,259 588,155 642,266
GSYIH (Milyar Dolar, Cari Fiy.) 364.9 392.5 422.4
Kisi Bas1 Milli Gelir (GSYIH, $) 4,981 5,289 5,621
Kisi Bas1 Milli Gelir (SAGP, GSYiH, $) 8,880 9,476 10,129
Niifus (Bin Kisi) 73,254 74,208 75,154
Isgiiciine Katilma Orani (%) 48.7 48.7 48.7
Istihdam Diizeyi (Bin Kisi) 22,670 23,131 23,590
Issizlik Orani (%) 10.0 9.8 9.6
Toplam Faktor Verimliligi Artis1 (%) 1.6 1.6 1.5
DIS TiCARET
Ihracat (FOB) (Milyar Dolar) 84.1 93.7 105.8
Ithalat (CIF) (Milyar Dolar) 122.6 133.7 146.8
Dis Ticaret Dengesi (Milyar Dolar) -38.5 -40.0 -41.0
Cari Islemler Dengesi / GSYIH (%) -4.0 3.5 3.1
Dis Ticaret Hacmi / GSYIH (%) 56.7 57.9 59.8
KAMU FINANSMANI (Yiizde)
Genel Devlet Gelirleri @ ® / GSYIH 44.0 427 42.0
Genel Devlet Harcamalar1 @ / GSYIH 46.8 442 423
Genel Devlet Borglanma Geregi @ / GSYIH -2.7 -1.5 -0.3
Genel Devlet Faiz Harcamalar1 @ / GSYIH 9.3 7.7 6.6
Kamu Kesimi Bor¢lanma Geregi ® / GSYIH -2.6 -1.4 -0.1
Kamu Briit Borg Stoku / GSYIH 71,5 68,2 63,5
Kamu Net Borg¢ Stoku / GSYTH 56,5 52,8 47,8
FiYATLAR (Yiizde Degisme)
GSYIH Deflatérii 6.0 4.5 4.0
TUFE Yil Sonu 5.0 4.0 4.0

(1) Reel fiyatlarla yiizde degisimi gostermektedir.
(2) Biiytimeye katk1 olarak verilmektedir.

(3) Genel biitge kapsamindaki kamu idareleri, 6zel biitge kapsamindaki idareleri, diizenleyici ve denetleyici kurumlari,
sosyal giivenlik kurumlarini, mahalli idareleri, doner sermayeleri ve fonlar kapsamaktadir.

(4) 5018 sayili Kanun kapsaminda ilk uygulama y1li olmas1 nedeniyle, 6zel biitgeli kuruluslar tam olarak

yansitilamamigtir. .
(5) Genel Devlet ve KIT leri kapsamaktadir.

Kaynak: DPT, Orta Vadeli Program (2006-2008), a.g.e.
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EK 8.2. OVP (2007-2009)’DAKi BUYUKLUKLER

_ . 2007 2008 2009
BUYUME VE ISTIHDAM
GSYIH (Milyar YTL, Cari Fiy.) 622,6 695,9 771,2
GSYIH (Milyar Dolar, Cari Fiy.) 423.4 469,8 521,8
Kisi Bas1 Milli Gelir (GSYIH, $) 5.732,0 6.284,0 6.898,0
Kisi Bas1 Milli Gelir (SAGP, GSYIH, $) 9.515,0 10.277,0 11.115,0
GSYIH Biiyiimesi " 7,0 7,0 7,1
Toplam Tiiketim 8,1 7.8 7,1
Kamu 2,1 1,0 3,5
Ozel 8,7 8,4 7,4
Toplam Sabit Sermaye Yatirimt M 8,8 6,5 8,5
Kamu 14,0 1,0 4,5
Ozel 6,9 8,6 9,9
Niifus (Milyon Kisi) 73,9 74,8 75,6
Isgiiciine Katilma Oran1 (%) 48,9 49,2 49,5
Istihdam Diizeyi (Milyon Kisi) 23,0 23,6 242
Issizlik Oran1 (%) 10,5 10,6 10,4
Toplam Faktor Verimliligi Artisi (%) 2,1 2,2 2,3
DIS TICARET
Ihracat (FOB) (Milyar Dolar) 93,1 105,5 120,4
Ithalat (CIF) (Milyar Dolar) 150,3 164,7 181,8
Dis Ticaret Dengesi (Milyar Dolar) -57,2 -59,2 -61,4
Turizm Gelirleri (Milyar Dolar) 21,5 23,1 25,1
Cari Islemler Dengesi / GSYTH (%) -7.9 273 -6,6
Dis Ticaret Hacmi / GSYIH (%) 54,9 55,0 55,4
KAMU FINANSMANI (Yiizde)
Genel Devlet Gelirleri ® / GSYIH 45,4 43,2 42,2
Genel Devlet Harcamalar1 @/ GSYIH 45,8 43,3 41,5
Genel Devlet Faiz Harcamalar1 ®/ GSYIH 6,7 5,6 4,5
Genel Devlet Bor¢lanma Geregi @O®/GSYIH 0,3 0,1 -0,7
Kamu Kesimi Bor¢lanma Geregi O® /GSYIH 0,1 -0,2 -0,9
Kamu Net Bor¢ Stoku / GSYTH 441 39,1 344
Vergi Yiikii / GSYIH 32,0 31,4 30,9
FIYATLAR (Yiizde Degisme)
TUFE Yil Sonu © 4.0 4.0 -

(1) Reel fiyatlarla yiizde degisimi gostermektedir.

(2) Merkezi yonetim biitgesini, sosyal giivenlik kurumlarini, mahalli idareleri, doner sermayeleri ve fonlari kapsamaktadir.

(3) (-) isareti fazlay1 gostermektedir.
(4) Genel Devlet ve KIT’leri kapsamaktadir.

(5) 2007 ve 2008 i¢in Merkez Bankasinin agikladigi hedefler alimmugtir. 2009 yili hedefi oniimiizdeki dénemde belirlenecektir.

Kaynak: DPT, Orta Vadeli Program (2007-2009), a.g.e.
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EK9: OVP’lerde Sektor Politikalar:

EK 9.1. EGITIM SEKTORU ORNEGI

OVP (2006-2008)

OVP (2007-2009)

Diistinme, algilama ve problem ¢ézme yetenegi gelismis, yeni
fikirlere agik, 6zgtiven ve sorumluluk duygusuna sahip, Atatiirk
ilkelerine bagli, demokratik degerleri benimsemis, milli kiiltiirii
Oziimsemis, farkh kiiltiirleri yorumlayabilen bilgi toplumu
insanmim yetistirmek egitim politikasinin temel amacidir. Bu
yonde baslatilmis olan yeniden diizenleme ¢aligmalari her
kademede hizlandirlarak siirdiiriilecek, egitimin niteligi
artirllacak ve egitim hizmetlerine erisim yayginlastirilacaktir.
Bu ¢ergevede;

Aynen yer almaktadir

1. Kisilerin fiziksel, sosyal, zihinsel ve ruhsal gelisimlerinde
6nemli bir pay1 olan okul dncesi egitim yayginlastirilacaktir.

1. Aynen yer almaktadir

2. {lk ve ortadgretimin kalitesinin artirilmas1 amaciyla
yenilik¢iligi, arastirmayi, takim ¢alismasini, 6zgiin ve girisimci
diisiinmeyi esas alan miifredat degisiklikleri yapilacaktir

2. 1lk ve ortadgretimin kalitesinin artirilmas1 amactyla
yenilikgiligi, arastirmayi, takim ¢alismasini, 6zgiin ve girisimci
diistinmeyi esas alan miifredat degisiklikleri yapilacak ve bu
kapsamda egiticiler ile yoneticilerin egitimi
gergeklestirilecektir.

3. Kisilerin bireysel ve sosyal gelisimlerine katkida bulunan ve
hayata hazirlayan etkin bir rehberlik ve yonlendirme sistemi
gelistirilecektir

3. Aynen yer almaktadir

4. Ortadgretimde okul ¢esitliligi yerine program ¢esitliligini
esas alan bir yapiya gecilecektir. Ortadgretim, program
biitlinliigli ve devamlilig1 i¢inde yatay ve dikey gegislere olanak
tantyan, firsat esitligini gelistiren esnek bir yapiya
kavusturulacaktir.

4. Aynen yer almaktadir

yoneticilere yonelik hizmet i¢i egitim ivedilikle
gergeklestirilecektir

Yer almamaktadir.

6. Egitimde bilgi teknolojilerinin kullaninmu etkin hale
getirilecek ve yayginlastirilacaktir

5. Egitimde bilgi teknolojilerinin kullanimi yayginlastirilacak
ve etkin hale getirilecektir.

7. Egitimin her kademesinde fiziki mekan, donanim ve
Ogretmen ihtiyaci yerlesim yerleri arasindaki farkliliklari
azaltacak gekilde giderilecektir

8. Egitimde niteligi gelistirmek, fiziki mekan ve donanim
ihtiyacini kisa siirede gidermek amaciyla yerel idarelerin
inisiyatif almasi desteklenecektir

6. Egitimin her kademesinde fiziki mekan, donanim ve
Ogretmen ihtiyaci yerlesim yerleri arasindaki farkliliklari
azaltacak sekilde giderilecek ve bu konuda yerel idarelerin
inisiyatif almalar desteklenecektir

9. Yiiksek Ogretim Kurulu uzun dénemli planlama ve
koordinasyon islevini yiiriitecek bir yapiya kavusturulacaktir

7. Aynen yer almaktadir

10. Yiiksek ogretim kurumlarinin idari, mali ve bilimsel
ozerklikleri giiglendirilerek ihtisaslasmay1 esas alan rekabetci
bir yapiya kavusturulmasi saglanacaktir

8. Yiiksek 6gretim kurumlari, idari ve mali dzerklikleri
saglanarak ihtisaslagmay1 esas alan rekabetci bir yapiya
kavusturulacaktir.

11. Yiiksek ogretim kurumlarinin hizmet iireterek kaynak
olusturma faaliyetleri desteklenecek, 6grencilerin egitimin
finansmanina daha fazla katilimi saglanacaktir

9. Yiiksek 6gretim kurumlarinin hizmet iireterek kaynak
olusturma faaliyetleri desteklenecek, 6grencilerin egitimin
finansmanina daha fazla katilimi saglanacaktir

12. Maddi giicii yetersiz olan 6grenciler i¢in etkin bir harg, burs
ve kredi sistemi gelistirilecektir

Yer almamaktadir.

13. Ozel kesimin egitimin her kademesinde faaliyet gdstermesi
tegvik edilecekti

10. Ozel kesimin egitimin her kademesinde daha fazla faaliyet
gostermesi tesvik edilecektir

Kaynak: DPT, Orta Vadeli Program (2006-2008), a.g.e. ve DPT, Orta Vadeli Program (2007-2009), a.g.e.
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EK 9.2. SAGLIK SEKTORU ORNEGI

OVP (2006-2008) OVP (2007-2009)

Vatandaslarin ekonomik ve sosyal hayata saglikli bireyler
olarak katilimini saglamak ve yasam kalitelerini yiikseltmeye
katkida bulunmak saglik politikasinin temel amacidir. Saghk
hizmetleri, esitlik ve hakkaniyet i¢inde, halkin ihtiyag ve
beklentilerine uygun, kaliteli, ulasilabilir, verimli, bolgeler ve Aynen yer almaktadir
sosyo-ekonomik gruplar arasi farkliliklar azaltici, gagdas
yasamin gerekleriyle uyumlu sekilde sunulacak ve koruyucu
saglik hizmetlerine 6ncelik verilecektir.

[Bu ¢ercevede;]

1. Koruma/6nleme, tedaviden once gelir’ ilkesi ¢ercevesinde,
ekonomik kayiplarin 6nlenmesi ve yasam kalitesinin artirilmasi
amaciyla koruyucu saglik hizmetleri etkinlestirilerek
yayginlastirlacaktir.

1. Aynen yer almaktadir

2. Saglik hizmeti alt yapis1 ve personeli dagiliminda bolgeler 2. Saglik hizmetlerinin alt yap1 ve personel ihtiyaci, bolgeler
arasi farkliliklar azaltilacaktir arasi farkliliklar gozetilerek giderilecektir.

3. Alt yapr ihtiyacin1 maliyet etkin bir sekilde kisa siirede

tamamlamak i¢in yerel idarelerin inisiyatif almasi Yer almamaktadir

desteklenecektir

4. Saglik hizmetlerinin sunumu ile finansmaninin birbirinden

ayrilmasina yonelik diizenlemeler tamamlanacaktir 3. Aynen yer almaktadir

5. Saglik Bakanlig1 yeniden yapilandirilarak diizenleme,

planlama ve denetleme rolii gii¢lendirilecektir 4. Aynen yer almaktadir

6. Birinci basamak hizmet birimleriyle biitiinlesmis bir sekilde
yurt ¢apinda aile hekimligi uygulamasina gegilerek etkili bir 5. Aynen yer almaktadir
sevk sistemi saglanacaktir

7. Hizmet kalitesini artirmak amaciyla, hastane yonetimleri
idari ve mali agidan 6zerk ve rekabetci bir yapiya
kavusturulacak; saghik kurumlarinda sertifikasyon ve
akreditasyon sistemleri gelistirilecektir

7. Aynen yer almaktadir

8. Kisilerin klinik bulgular1 ve bireysel 6zelliklerine gére uygun
ilaca, uygun siire ve dozda en diisiik fiyatla kolayca
ulagabilmelerini saglamak amaciyla ‘Akilc flag Kullanimr’
ilkesi etkin hale getirilecektir

8. Aynen yer almaktadir

9. Koruyucu ve birinci basamak saghk hizmetleri kapsaminda
anne, ¢ocuk ve iireme saglhg ile bulagici hastaliklarla
miicadeleye dnem verilecektir

6. Birinci basamak saglik hizmetleri, anne, cocuk saghg ile
gezici saglik hizmetlerine 6nem verilerek giiclendirilecektir

10. Yash saglig1 hizmetleri ile evde bakim ve gezici saglik

hizmetleri gelistirilecektir Yer almamaktadir

11. Saghk insan giicii planlamas: yapilarak bilgi ve beceri ile
donanmig, motivasyonu yiiksek yeterli sayida insan giicii 9. Aynen yer almaktadir
saglanacaktir

12. Saglik hizmeti sunumunda hasta haklar1 ve hasta

memnuniyeti esas almacaktir 10. Aynen yer almaktadir

13. Ulusal Saglik Bilgi Sistemi etkin hale getirilecektir 11. Aynen yer almaktadir

14. Ozel sektoriin saglik yatirimlari tesvik edilecektir 12. Aynen yer almaktadir.

Kaynak: DPT, Orta Vadeli Program (2006-2008), a.g.e. ve DPT, Orta Vadeli Program (2007-2009), a.g.e.
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EK 10: OVMP’de Yer Alan Makro Mali Biiyiikliikler

EK-10.1: Merkezi Yonetim Giderleri (Makro Harcama Tavani)

A- Ekonomik simflandirma bazinda merkezi yonetim giderleri (OVMP 2006-2008)

(Milyon YTL) 2006 2007 2008
Merkezi Yo6netim Biitge Giderleri 160.143 162.280 165.958
Merkezl Yonetim Faiz Dig1 Giderler 111.212 118.228 124.810
1. Personel Giderleri 35.202 37.449 38.775
II. Sosyal Giivenlik Kurumlarma Devlet Primi Giderleri 4.895 7.022 7.466
I11. Mal ve Hizmet Alim Giderleri 16.469 13.417 13.745
IV. Faiz Giderleri 48.931 44.052 41.148
V. Cari Transferler 36.590 41.650 45.371
VI. Sermaye Giderleri 12.283 12.851 13.363
VII. Sermaye Transferleri 1.275 1.317 1.372
VIII. Bor¢ Verme 3.386 3.353 3.490
IX. Yedek Odenekler 1.112 1.170 1.228

Kaynak: Maliye Bakanligi, Orta Vadeli Mali Plan (2006-2008), a.g.e.

B- Ekonomik siniflandirma bazinda merkezi yonetim giderleri (OVMP 2007-2009)

(Milyon YTL) 2007 2008 2009
Merkezi Yo6netim Biitge Giderleri 189.877 199.027 205.732
Faiz Dis1 Giderler 145.777 157.267 167.082
L. Personel Giderleri 40.418 43.123 47.599
I1. Sosyal Giivenlik Kurumlarina Devlet Primi Giderleri 9.820 10.245 9.286
II1. Mal ve Hizmet Alim Giderleri 14.189 14.771 15.548
IV. Faiz Giderleri 44.100 41.760 38.650
V. Cari Transferler 59.181 66.844 72.083
VI. Sermaye Giderleri 13.293 13.892 14.378
VII. Sermaye Transferi 3.302 2.360 1.908
VII. Bor¢ Verme 3.740 3.877 4.014
IX. Yedek Odenek 1.833 2.154 2.267

Kaynak: Maliye Bakanlig1, Orta Vadeli Mali Plan (2007-2009), a.g.e.
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C — Merkezi giderlerinin GSYiH’ye Oram1 (OVMP 2006-2008)

2006 2007 2008
Merkezi Yo6netim Biitge Giderleri 29,86 27,59 25,84
Merkezl Yonetim Faiz Dig1 Giderler 20,74 20,10 19,43
1. Personel Giderleri 6,56 6,37 6,04
1. Sosyal Giivenlik Kurumlarina Devlet Primi Giderleri 0,91 1,19 1,16
I11. Mal ve Hizmet Alim Giderleri 3,07 2,28 2,14
1V. Faiz Giderleri 9,12 7,49 6,41
V. Cari Transferler 6,82 7,08 7,06
VI. Sermaye Giderleri 2,29 2,19 2,08
VIIL. Sermaye Transferleri 0,24 0,22 0,21
VIII. Bor¢ Verme 0,63 0,57 0,54
IX. Yedek Odenekler 0,21 0,20 0,19

Kaynak: Maliye Bakanlig1, Orta Vadeli Mali Plan (2006-2008), a.g.e.

D — Merkezi giderlerinin GSYiH’ye Oram1 (OVMP 2007-2009)

2007 2008 2009
Merkezi Yo6netim Biitge Giderleri 30,5 28,6 26,7
Faiz Dis1 Giderler 234 22,6 21,7
I.Personel Giderleri 6,5 6,2 6,2
II.Sosyal Giivenlik Kurumlarina Devlet Primi Giderleri 1,6 1,5 1,2
III.Mal ve Hizmet Alim Giderleri 2,3 2,1 2,0
IV .Faiz Giderleri 7,1 6,0 5,0
V.Cari Transferler 9,5 9,6 9,3
VI1.Sermaye Giderleri 2,1 2,0 1,9
VIL.Sermaye Transferi 0,5 0,3 0,2
VII.Bor¢ Verme 0,6 0,6 0,5
IX.Yedek Odenek 0,3 0,3 0,3

Kaynak: Maliye Bakanligi, Orta Vadeli Mali Plan (2007-2009), a.g.e.
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EK-10.2: Merkezi Yonetim Gelirleri

A — Merkezi yonetim biitce gelirleri (OVMP 2006-2008)

2006 2007 2008
Merkezi Yonetim Biitce Gelirleri (Net) (Milyon YTL) 141.822 150.318 161.638
Merkezi Yonetim Biitcesi Vergi Gelirleri (Briit) (Milyon YTL) 130.335 139.821 151.627
Merkezi Yoénetim Biitce Gelirleri (Net) / GSYIH (%) 26,45 25,56 25,17
Merkezi Yénetim Biitgesi Vergi Gelirleri (Briit) / GSYIH (%) 24,30 23,77 23,61
Kaynak: Maliye Bakanlig1, Orta Vadeli Mali Plan (2006-2008), a.g.e.
B — Merkezi yonetim biitce gelirleri (OVMP 2007-2009)
(Milyon YTL) 2007 2008 2009
Merkezi Yonetim Biitce Gelirleri (Net) 181.111 196.263 210.143
Merkezi Yonetim Biitcesi Vergi Gelirleri (Net) 155.248 169.264 182.212
Merkezi Yénetim Biitce Gelirleri (Net)/GSYIH (%) 29,1 28,2 27,2
Merkezi Yonetim Biitcesi Vergi Gelirleri (Net)/GSYTH (%) 24,9 24,3 23,6
Kaynak: Maliye Bakanlig1, Orta Vadeli Mali Plan (2007-2009), a.g.e.
EK-10.3: Merkezi Yonetim Biitce Dengesi
A — Merkezi yonetim biitce dengesi (OVMP 2006-2008)
2006 2007 2008
Merkezi Yonetim Biitce A¢ig1 (Milyon YTL) 18.322 11.962 4.320
Merkezi Yénetim Biitge A¢1g1 / GSYIH (%) 3,42 2,03 0,67
Kaynak: Maliye Bakanlig1, Orta Vadeli Mali Plan (2006-2008), a.g.e.
B — Merkezi yonetim biitce dengesi (OVMP 2007-2009)
2007 2008 2009
Merkezi Yonetim Biitce Dengesi (Milyon YTL) -8.766 -2.764 4.411
Merkezi Yonetim Biitce Dengesi/ GSYTH (%) -1,4 -0,4 0,6
Faiz Dis1 Fazla (Milyon YTL) 35.334 38.996 43.061
Faiz Dis1 Fazla/GSYIH (%) 5,7 5,6 5,6

Kaynak: Maliye Bakanlig1, Orta Vadeli Mali Plan (2007-2009), a.g.e.
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EK-10.4: Merkezi Yonetim Biitce A¢igimin Finansmant

A — Merkezi Yonetim Biitce Aciginin Finansmam (OVMP 2006-2008)

2006 2007 2008
Kamu Briit Bor¢ Stoku / GSYTH (%) 71,5 68,2 63,5
Kamu Net Bor¢ Stoku / GSYIH (%) 56,5 52,8 47,8
Kamu Kesimi Borg¢lanma Geregi / GSYIH (%) -2,6 -1,4 -0,1

Kaynak: Maliye Bakanlig1, Orta Vadeli Mali Plan (2006-2008), a.g.e.
B — Merkezi Yonetim Biitce Aciginin Finansmami (OVMP 2007-2009)

2007 2008 2009
Kamu Net Bor¢ Stoku / GSYIH (%) 44,1 39,1 34,4
Kamu Kesimi Bor¢lanma Geregi / GSYIH (%) 0,1 -0,2 -0,9

Kaynak: Maliye Bakanlig1, Orta Vadeli Mali Plan (2007-2009), a.g.e.
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EK-11: OVMP EKki Alt-Harcama Tavanlari (2007-2009)
EK-11.1: 2007 y1il1 genel biitgeli idareler harcama tavanlari

GENEL BUTCE KAPSAMINDAKI KAMU IDARELERI (I SAYILI CETVEL)
2007 YILI BUTCESI ODENEK TEKLIF TAVANLARI

(VTL)
SOSYAL GUVENLIK - " "
; PERSONEL, MAL VE HIZMET | o0 i ; CARI SERMAYE SERMAYE BORC YEDEK IDARE
IDARELER GIDERLERI | KUR ML AR N PEN T | ALIM GIDERLERi | FAIZ GIDERLERD | yp\NSFERLER | GIDERLERI | TRANSFERLERI |  VERME ODENEKLER | TOPLAMI
CUMMURBASKANLIGT T7.996.000 1.978.000 7.051.000 0 T.016.000 7227.000 0 0 0 35218000
TURKIVE BUYUK MILLET MECLIST 184.421,000 25.217.000 39.754.000 0 50.388.000 61.754.000 0 0 0 361.534.000
ANAYASA MATKEMEST 2.857.000 611.000 1.548.000 0 42.000 15.825.000 0 0 0 20.883.000
VARGITAY 34.971.000 5372000 4.503.000 0 142.000 1.424.000 0 0 0 [ 36.412.000
DANISTAY 17.916.000 3.653.000 2.423.000 0 176.000 950.000 0 0 0 25.118.000
SAYISTAY 36.294.000 7.043.000 15.188.000 0 381.000 1.002.000 0 0 0 [ 59.908.000
BASBAKANLIK 43.314.000 §.338.000 §9.198.000 0 3T.214.000 38.029.000 106.000 0 0 [ 205.199.000
MILL [STIHBARAT TESKILATI MUSTESARLIGH 387.351.000 35.490.000 47.021.000 0 0 31.630.000 0 0 0[_411.512.000
MILLT GUVENLIK KURULU GENEL SEKRETERLIGI 9.167.000 1.088.000 1.368.000 0 0 422.000 0 0 0 12.245.000
BASIN-YAYIN VE ENFORMASYON GENEL MUDURLUGU 9.043.000 1.839.000 35.622.000 0 56000 211.000 0 0 0 46.771.000
DEVLET PERSONEL BASKANLIGT 6.136.000 961.000 1.789.000 0 74.000 T.002.000 0 0 0 9.962.000
BASBAKANLIK YUKSEK DENETLEME KURULU 7.187.000 1.193.000 T.692.000 0 65.000 158.000 0 0 0 10.295.000
DEVLET PLANLAMA TESKILATI MUSTESARLIGT 33.309.000 3.164.000 7.346.000 0 37.128.000 15.403.000 194.331.000 0 0 [ 280.681.000
HAZINE MUSTESARLIGH 52.388.000 §.036.000 231.689.000 34.100.000.000 3.866.197.000 11.394.000 100.000.000 | 2.314.485.000 0 [ 99.764.189.000
DIS TICARET MUSTESARLIGT 3.471.000 8.625.000 11.221.000 0 251.000 5.486.000 0 0 0] $9.054.000
GUMRUK MUSTESARLIGT 125.047.000 31.631.000 20.429.000 0 §07.000 30.595.000 0 0 0 [ 208.500.000
TURKIVE ISTATISTIK KUROMU BASKANLIGT 43.001.000 10.057.000 5.068.000 0 237.000 3.165.000 0 0 0 64.528.000
DIY ANET ISLERT BASKANLIGT T.118.257.000 308.054.000 75.358.000 0 T.369.000 9.601.000 0 0 0 1.463.169.000
OZURLULER IDAREST BASKANLIGT 2.014.000 475.000 1.187.000 0 30.000 200.000 0 0 0 3.906.000
AILE VE SOSYAL ARASTIRMALAR GENEL MUBURLUGU 1.983.000 346.000 909.000 0 23.000 904.000 0 0 0 4.165.000
KADININ STATUSU GENEL MUDURLUGU 729.000 148.000 336.000 0 6.000 311.000 0 0 0 1.750.000
SOSYAL YARDIMLASMA VE DAYANISMA GENEL MUBURLUGU 409.000 29.000 1.576.000 0 28.000 0 0 0 0 2.062.000
SOSYAL HIZMETLER VE C.EK. GENEL MUDURLUGU 151.052.000 34.657.000 177.315.000 0 116.039.000 61.527.000 0 0 0 [ 541.490.000
AVRUPA BIRLIGT GENEL SERRETERLIGT 2.084.000 267.000 6.607.000 0 1.116.000 0 0 0 0 10.074.000
ADALET BAKANLIGH T.142.879.000 763.345.000 245.190.000 0 106.313.000 41838000 0 0 0 [ 1.799.565.000
MILLI SAVUNMA BARANLIGE 1.561.444.000 T347.094.000 6.584.557.000 0 315.370.000 11.500.000 0 0 0 [ 13.119.965.000
TCISLERT BAKANLIGT 769.182.000 70.406.000 83.633.000 0 30.078.000 36.068.000 10.234.000 0 0 [ 1.019.601.000
TANDARMA GENEL KOMUTANLIG 1.434.510.000 331.048.000 T.018.000.000 0 709.000 94.423.000 0 0 0 [ 2.878.690.000
EMNIVET GENEL MUDURLUGU 3.682.544.000 979.951.000 580.000.000 0 §33.000 232.628.000 0 0 0 [ 5.475.956.000
SAHIL GUVENLIK KOMUTANLIGT 61.113.000 15.500.000 101.216.000 0 0 37.347.000 0 0 0 215.176.000
DISISLERT BAKANLIGE 309.860.000 35.690.000 130.502.000 0 142214000 79.125.000 0 390.000 0 [ 697.781.000
MALIVE BAKANLIGT 539.585.000 109.768.000 120.328.000 0 33.361.078.000 91.680.000 | 2.000.528.000 0 1.832.800.000 | 38.264.767.000
GELIR IDAREST BASKANLIGT §37.491.000 161.486.000 173.442.000 0 4.636.000 38.025.000 1.688.000 0 0 [ 1.236.768.000
MILLT EGITIM BAKANLIGT 12.276.984.000 3784.223.000 §13.982.000 0 778.630.000 | 1.487.861.000 18.758.000 0 0 [ 17.860.438.000
BAYINDIRLIK VE [SKAN BAKANLIGT 276.879.000 79.275.000 31.689.000 0 53.552.000 112.579.000 192.219.000 | 113.655.000 0 [ 859.848.000
TAPU VE KADASTRO GENEL MUDURLUGU 199.027.000 55.118.000 13.233.000 0 929.000 127.655.000 0 0 0 [ 395.962.000
KARAYOLLARI GENEL MUDURLUGU 728.226.000 350.915.000 490.881.000 0 355.000 | 2.864.009.000 0 0 0 [ 4.334.486.000
SAGLIK BAKANLIGT 367.469.000 T.123.871.000 386.304.000 0 T1.261.000 635.829.000 6.208.000 0 0] 6.50.942.000
ULASTIRMA BAKANCIGE 62.383.000 17.583.000 9.203.000 0 T31.375.000 692.552.000 150.865.000 0 0 1.063.964.000
DENIZCILIK MUSTESARLIGT 30.594.000 3,844,000 3.774.000 0 §70.000 14.770.000 0 0 0] 55.852.000
TARIM VE KOVISLERT BARANLIGT 785.644.000 723.588.000 100.600.000 0 4.955.822.000 102,346,000 0100832000 0] 6.269.132.000
TARIM REFORMU GENEL MUDURLUGU 12.988.000 3.702.000 $80.000 0 72.000 24.318.000 0 0 0] 41.960.000
CALISMA VE SOSYAL GUVENLIK BAKANLIGT 38.977.000 10.649.000 9.649.000 0 15.390.129.000 1363.000 5.668.000 0 0 | 15.480.435.000
SANAYI VE TICARET BARANLIGE 67.536.000 13.993.000 14.422.000 0 380.000 4.541.000 T1.605.000 | 125.164.000 0] 237.861.000
FENERJT VE TABI KAYNAKLAR BAKANLIGT 10.517.000 2.803.000 11.736.000 0 15.821.000 35.493.000 0 3.163.000 0 102.533.000
DEVLET SU ISLERT GENEL MUDURLUGU §23.323.000 762.095.000 148.942.000 0 733.000 | 3.063.108.000 0 0 0 [ 4.298.201.000
PETROL ISLERT GENEL MUDURLUGU 2.147.000 381.000 1.063.000 0 32.000 328.000 0 0 0 4.351.000
RULTUR VE TURIZM BAKANLIGT 311,564,000 75.114.000 171.299.000 0 13.021.000 95.097.000 73.396.000 3320000 0 583.911.000
CEVRE VE ORMAN BAKANLIGE 213.338.000 62.202.000 21.833.000 0 §.540.000 117.717.000 1.795.000 | 51.049.000 0 [ 476.474.000
DEVLET METEOROLOJI ISLERT GENEL MUDURLUGU 75.357.000 11.810.000 6.794.000 0 T5.139.000 15.720.000 0 0 0 95.320.000
ORMAN GENEL MUDURLUGU 309.367.000 93.353.000 38.380.000 0 971,000 16353.000 0 0 0 [ 448.624.000
GENEL BUTCE KAPSAMINDAKI KAMU IDARELERT TOPLAMI 36.357.895.000 8.869.599.000 12.040.680.000 44.100.000.000 58.348.951.000 | 10.475.713.000 | 2.828.601.000 | 2.712.958.000 1.832.800.000 | 177.567.197.000

NOT: Genel biit¢e kapsamindaki kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlaria, 6zel biitgeli idarelere yapilacak hazine yardimlari dahil edilmemistir.

Kaynak: Maliye Bakanligi, Orta Vadeli Mali Plan (2007-2009), a.g.e.
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EK-11.2: 2007 y1l1 6zel biitgeli idareler harcama tavanlari

OZEL BUTCELI iDARELER (II SAYILI CETVEL)
2007 YILI BUTCESi ODENEK TEKLIF TAVANLARI

(YTL)
SOSYAL
iDARELER PERSONEL KU%%‘;EE;;’I(N A HIZI\I/\Idl?iIi“YsiIM FAiZ CARI SERMAYE SERMAYE BORC _ YEDEK iDARE
GIDERLERI | [ oo ot | GIDERLERI GIDERLERi | TRANSFERLER | GIDERLERi | TRANSFERLERi | VERME | ODENEKLER TOPLAMI
GIDERLERI
YUKSEKOGRETIM KURULU 5.611.000 1.444.000 1.824.000 0 15.435.000 528.000 0 0 0 24.842.000
ANKARA UNIVERSITESI 173.299.000 42.988.000 40.056.000 0 6.022.000 51.563.000 0 0 0 313.928.000
ORTA DOGU TEKNIK UNIVERSITESI 91.693.000 22.500.000 45.303.000 0 3.735.000 38.298.000 0 0 0 201.529.000
HACETTEPE UNIVERSITESI 155.500.000 39.999.000 43.217.000 0 5.182.000 88.127.000 0 0 0 332.025.000
GAZI UNIVERSITESI 154.167.000 35.885.000 41.824.000 0 3.206.000 38.711.000 0 0 0 273.793.000
ISTANBUL UNIVERSITESI 238.056.000 62.291.000 94.059.000 0 8.944.000 34.486.000 0 0 0 437.836.000
ISTANBUL TEKNIK UNIVERSITESI 74.827.000 18.528.000 25.392.000 0 2.099.000 49.985.000 0 0 0 170.831.000
BOGAZICI UNIVERSITESI 40.067.000 10.124.000 21.249.000 0 2.027.000 22.824.000 0 0 0 96.291.000
MARMARA UNIVERSITESI 102.794.000 23.103.000 30.173.000 0 1.562.000 35.744.000 0 0 0 193.376.000
YILDIZ TEKNIK UNIVERSITESI 45.543.000 10.437.000 12.174.000 0 1.033.000 20.576.000 0 0 0 89.763.000
MIMAR SINAN GUZEL SANATLAR UNIVERSITESI 20.865.000 5.133.000 5.720.000 0 485.000 11.190.000 0 0 0 43.393.000
EGE UNIVERSITESI 137.854.000 34.016.000 30.860.000 0 4.640.000 37.973.000 0 0 0 245.343.000
DOKUZ EYLUL UNIVERSITESI 117.368.000 28.916.000 22.749.000 0 1.637.000 27.871.000 0 0 0 198.541.000
TRAKYA UNIVERSITESI 54.794.000 13.168.000 15.710.000 0 676.000 15.082.000 0 0 0 99.430.000
ULUDAG UNIVERSITESI 83.145.000 19.275.000 32.677.000 0 2.886.000 21.067.000 0 0 0 159.050.000
ANADOLU UNIVERSITESI 93.414.000 23.641.000 44.546.000 0 4.713.000 37.145.000 0 0 0 203.459.000
SELCUK UNIVERSITESI 105.848.000 23.101.000 47.321.000 0 1.296.000 43.097.000 0 0 0 220.663.000
AKDENIZ UNIVERSITESI 58.663.000 14.718.000 15.872.000 0 669.000 14.106.000 0 0 0 104.028.000
ERCIYES UNIVERSITESI 68.159.000 13.508.000 20.126.000 0 1.107.000 14.211.000 0 0 0 117.111.000
CUMHURIYET UNIVERSITESI 50.257.000 11.513.000 10.671.000 0 875.000 17.474.000 0 0 0 90.790.000
CUKUROVA UNIVERSITESI 101.599.000 24.353.000 27.258.000 0 2.441.000 25.498.000 0 0 0 181.149.000
ONDOKUZ MAYIS UNIVERSITESI 77.346.000 13.386.000 13.445.000 0 1.131.000 18.682.000 0 0 0 128.990.000
KARADENIZ TEKNIK UNIVERSITESI 74.176.000 17.181.000 23.521.000 0 1.119.000 18.542.000 0 0 0 134.539.000
ATATURK UNIVERSITESI 107.309.000 23.083.000 34.579.000 0 2.577.000 27.260.000 0 0 0 194.808.000
INONU UNIVERSITESI 46.847.000 10.271.000 17.077.000 0 656.000 12.165.000 0 0 0 87.016.000
FIRAT UNIVERSITESI 57.943.000 12.444.000 16.416.000 0 895.000 20.377.000 0 0 0 108.075.000
DICLE UNIVERSITESI 56.328.000 11.879.000 15.579.000 0 929.000 25.974.000 0 0 0 110.689.000
YUZONCU YIL UNIVERSITESI 54.337.000 10.907.000 12.394.000 0 521.000 11.179.000 0 0 0 89.338.000
GAZIANTEP UNIVERSITESI 38.386.000 3.141.000 11.068.000 0 830.000 22.947.000 0 0 0 81.372.000
iZMIiR YOKSEK TEKNOLOJI ENSTITUSU 12.491.000 3.224.000 4.754.000 0 146.000 19.555.000 0 0 0 40.170.000
GEBZE YUKSEK TEKNOLOJI ENSTITUSU 10.835.000 2.446.000 4.115.000 0 102.000 14.608.000 0 0 0 32.106.000
HARRAN UNIVERSITESI 29.128.000 6.462.000 7.125.000 0 264.000 31.421.000 0 0 0 74.400.000
SULEYMAN DEMIREL UNIVERSITESI 60.543.000 13.795.000 14.534.000 0 569.000 22.736.000 0 0 0 112.177.000
ADNAN MENDERES UNIVERSITESI 31.135.000 7.814.000 7.985.000 0 658.000 21.964.000 0 0 0 69.556.000
ZONGULDAK KARAELMAS UNIVERSITESI 35.831.000 7.610.000 12.837.000 0 2.008.000 29.269.000 0 0 0 87.555.000
MERSIN UNIVERSITESI 41.696.000 9.137.000 11.261.000 0 644.000 22.176.000 0 0 0 84.914.000
PAMUKKALE UNIVERSITESI 42.499.000 10.057.000 8.727.000 0 427.000 22.348.000 0 0 0 84.058.000
BALIKESIR UNIVERSITESI 26.049.000 5.243.000 8.303.000 0 395.000 16.090.000 0 0 0 56.080.000
KOCAELI UNIVERSITESI 61.989.000 13.131.000 22.691.000 0 721.000 39.262.000 0 0 0 137.794.000
SAKARYA UNIVERSITESI 37.485.000 7.577.000 15.599.000 0 975.000 18.418.000 0 0 0 80.054.000
CELAL BAYAR UNIVERSITESI 38.324.000 3.425.000 14.821.000 0 471.000 15.648.000 0 0 0 77.689.000
ABANT IZZET BAYSAL UNIVERSITESI 39.045.000 8.474.000 14.086.000 0 429.000 31.077.000 0 0 0 93.111.000
MUSTAFA KEMAL UNIVERSITESI 22.687.000 5.039.000 3.120.000 0 658.000 23.307.000 0 0 0 59.811.000
AFYON KOCATEPE UNIVERSITESI 36.020.000 7.856.000 10.178.000 0 389.000 17.428.000 0 0 0 71.871.000
KAFKAS UNIVERSITES] 18.348.000 3.737.000 7.847.000 0 320.000 14.289.000 0 0 0 44.541.000
CANAKKALE ONSEKIZ MART UNiVERSITES] 26.113.000 6.280.000 10.034.000 0 379.000 10.865.000 0 0 0 53.671.000

Kaynak: Maliye Bakanlig1, Orta Vadeli Mali Plan (2007-2009), a.g.e.
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EK-11.2: 2007 yil1 6zel biitgeli idareler harcama tavanlari1 (devami)

MAL VE . . )
IDARELER PERSONEL | oo™ DINA | HIZMET ALIM _FAiZ CARi SERMAYE SERMAYE BORC  YEDEK iDARE
GIDERLERI DEVLET PRIMi |  GIDERLERI GIDERLERi | TRANSFERLER | GIDERLERi | TRANSFERLERi | VERME | ODENEKLER TOPLAMI
GIDERLERI
NiGDE UNiVERSITESI 21.144.000 4.896.000 6.556.000 0 441.000 11.652.000 0 0 0 44.689.000
DUMLUPINAR UNIVERSITES] 26.700.000 5.312.000 8.792.000 0 450.000 16.742.000 0 0 0 57.996.000
GAZIOSMANPASA UNIVERSITESI 24.046.000 5.585.000 8.735.000 0 402.000 17.402.000 0 0 0 56.170.000
MUGLA UNiVERSITESI 23.930.000 5.353.000 10.615.000 0 303.000 12.771.000 0 0 0 52.972.000
KAHRAMANMARAS SUTCU iIMAM UNIVERSITESI 30.014.000 6.404.000 10.201.000 0 238.000 26.091.000 0 0 0 72.948.000
KIRIKKALE UNIVERSITESI 27.256.000 6.204.000 6.707.000 0 279.000 14.353.000 0 0 0 54.799.000
ESKiSEHIR OSMANGAZi UNIVERSITESI 45.107.000 10.866.000 12.424.000 0 1.087.000 18.800.000 0 0 0 $8.284.000
GALATASARAY UNIVERSITESI 12.011.000 2.727.000 6.062.000 0 217.000 7.649.000 0 0 0 28.666.000
OGRENCI SECME VE YERLESTIRME MERKEZI 5.634.000 1.325.000 126.225.000 0 29.098.000 29.435.000 0 0 0 191.717.000
ATATURK KULTUR, DIL VE TARIH YUKSEK KURUMU BASKANLIGI 5.391.000 1.060.000 21.273.000 0 652.000 1.281.000 0 0 0 29.657.000
TURKIYE VE ORTA DOGU AMME IDARESI ENSTITUSU 2.028.000 522.000 1.272.000 0 317.000 580.000 0 0 0 4.719.000
TURKIYE BILIMSEL VE TEKNOLOJIK ARASTIRMA KURUMU 106.038.000 31.892.000 139.224.000 0 159.915.000 164.179.000 438.616.000 0 0 1.039.864.000
TURKIYE BILIMLER AKADEMIiSi BASKANLIGI 429.000 131.000 1.922.000 0 2.080.000 422.000 0 0 0 4.984.000
TURKIYE ADALET AKADEMISi BASKANLIGI 930.000 148.000 1.252.000 0 21.000 3.553.000 0 0 0 5.904.000
YUKSEK OGRENIM KREDI VE YURTLAR KURUMU GENEL MUDURLUGU 130.048.000 26.522.000 214.572.000 0 235.745.000 94.423.000 0| 971.128.000 0 1.672.438.000
GENCLIK VE SPOR GENEL MUDURLUGU 18.842.000 4.403.000 72.995.000 0 142.191.000 77.630.000 23.225.000 0 0 339.286.000
DEVLET TiYATROLARI GENEL MUDURLUGU 58.794.000 12.450.000 18.225.000 0 369.000 3.165.000 0 0 0 93.003.000
DEVLET OPERA VE BALESI GENEL MUDURLUGU 82.766.000 16.544.000 15.282.000 0 317.000 1.246.000 0 0 0 116.155.000
VAKIFLAR GENEL MUDURLUGU 49.968.000 10.983.000 138.375.000 0 19.043.000 209.615.000 0 0 0 427.984.000
HUDUT VE SAHILLER SAGLIK GENEL MUDURLUGU 12.290.000 2.259.000 8.217.000 0 170.000 77.612.000 0 0 0 100.548.000
TURK AKREDITASYON KURUMU 2.222.000 227.000 1.823.000 0 267.000 264.000 0 0 0 4.803.000
TURK STANDARTLARI ENSTITUSU 92.966.000 26.503.000 36.934.000 0 11.605.000 17.935.000 0 0 0 185.943.000
MILLi PRODUKTIVITE MERKEZI 5.634.000 1.780.000 2.912.000 0 31.000 369.000 0 0 0 10.726.000
TURK PATENT ENSTITUSU 7.122.000 1.305.000 19.138.000 0 2.495.000 1.055.000 0 0 0 31.115.000
ULUSAL BOR ARASTIRMA ENSTITUSU 1.330.000 237.000 722.000 0 0 3.165.000 0 0 0 5.454.000
TURKIYE ATOM ENERJiSI KURUMU 24.678.000 4.747.000 9.537.000 0 2.490.000 13.768.000 0 0 0 55.220.000
SAVUNMA SANAYi MUSTESARLIGI 9.466.000 1.681.000 8.683.000 0 411.000 5.275.000 0 0 0 25.516.000
Eﬁ%’;;&ggﬁggfﬂl SANAYI GELISTIRME VE DESTEKLEME 31.873.000 3.619.000 24.096.000 0 96.506.000 7.249.000 4.145.000 | 55.915.000 0 223.403.000
THRACATI GELISTIRME ETUD MERKEZI 7.223.000 1.384.000 5.053.000 0 248.000 63.000 0 0 0 13.971.000
TURK iSBIRLIGI VE KALKINMA IDARESI BASKANLIGI 3.910.000 752.000 6.070.000 0 25.109.000 10.207.000 0 0 0 46.048.000
OZEL CEVRE KORUMA KURUMU BASKANLIGI 2.141.000 475.000 5.598.000 0 480.000 9.625.000 7.777.000 0 0 26.096.000
GAP BOLGE KALKINMA IDARESI BASKANLIGI 4.846.000 1.149.000 5.832.000 0 385.000 11.601.000 0 0 0 23.813.000
OZELLESTIRME IDARESI BASKANLIGI 11.003.000 1.299.000 3.574.000 0 495.000 0 0 0 0 16.371.000
ELEKTRIK ISLERI ETUT IDARESI GENEL MUDURLUGU 22.602.000 6.374.000 3.452.000 0 1.282.000 3.165.000 0 0 0 36.875.000
MADEN TETKIiK VE ARAMA GENEL MUDURLUGU 78.430.000 21.091.000 10.124.000 0 5.821.000 33.760.000 0 0 0 149.226.000
CEZA VE INFAZ KURUMLARI iLE TUTUKEVLERI i$ YURTLARI KURUMU 14.875.000 4.945.000 219.915.000 0 2.237.000 738.500.000 0 0 0 980.472.000
OZEL BUTCELI IDARELER TOPLAMI 4.060.100.000 950.394.000 2.148.266.000 0 $32.080.000 | 2.817.745.000 473.763.000 | 1.027.043.000 0 12.309.391.000

Kaynak: Maliye Bakanligi, Orta Vadeli Mali Plan (2007-2009), a.g.e.
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EK-12 : YPHR Eki Yatirnm Harcama Tavanlari (2007-2009)

EK-12.1: Genel biitgeli idareler yatirim harcama tavanlari

Cari Fiyatlarla, Bin YTL
2007 2008 2009
KURUMLAR SERMAYE | SERMAYE | SERMAYE | SERMAYE | SERMAYE | SERMAYE
GIDERLERI | TRANSFER. | GIDERLERI | TRANSFER. | GIiDERLERI | TRANSFER
1| CUMHURBASKANLIGI 7227 7552 7816
2| TURKIYE BUYUK MILLET MECLISI 61 754 64 533 66 792
3| ANAYASA MAHKEMESI 15 825 16 537 17116
4| YARGITAY 1424 1488 1540
5| DANISTAY 950 993 1028
6| SAYISTAY 1002 1047 1084
7| BASBAKANLIK 28 029 106 29 290 111 30315 115
8 | MILLI ISTIHBARAT TESKILATI MUSTES. 31 650 33074 34232
9| MILLI GUVEN. KURULU GENEL SEKRET. 422 441 456
10 | BASIN-YAYIN VE ENFORMAS. GENEL M. 211 220 228
11| DEVLET PERSONEL BASKANLIGI 1002 1047 1084
12| BASBAKANLIK YUKSEK DENET. KUR. 158 165 171
13| DEVLET PLANLAMA TESK. MUSTESAR. 15403 194 331 16 096 203 076 16 659 210 184
14| HAZINE MUSTESARLIGI 11394 190 000 11907 198 000 12 324 204 930
15 DIS TICARET MUSTESARLIGI 5486 5733 5934
16 | GUMRUK MUSTESARLIGI 30 595 31972 33091
17| TURKIYE ISTAT. KURUMU BASKANLIGI 3165 3307 3423
18 | DIYANET ISLERI BASKANLIGI 9601 10 033 10 384
19| OZURLULER IDARESI BASKANLIGI 200 209 216
20| AILE VE SOSYAL ARASTIR. GENEL M. 904 945 978
21 KADININ STATUSU GEN. MUDURLUGU 311 325 336
22 | SOSYAL YARD. VE DAYANIS GENEL M.
23| SOSYAL HIZMET. VE C.E.K. GENEL M. 61 527 64 296 66 546
24 | AVRUPA BIRLIGI GENEL SEKRETERLIGI
25| ADALET BAKANLIGI 41838 43 721 45251
26 | MILLI SAVUNMA BAKANLIGI 11 500 12018 12 439
27 ICISLERI BAKANLIGI 56 068 10234 58 591 10 695 60 642 11069
28 | JANDARMA GENEL KOMUTANLIGI 94 423 98 672 102 126
29 | EMNIYET GENEL MUDURLUGU 232 628 243 096 251 604
30 | SAHIL GUVENLIK KOMUTANLIGI 37347 39 028 40 394
31 DISISLERI BAKANLIGI 79 125 82 686 85 580
32| MALIYE BAKANLIGI 91 680 2000 528 95 806 1000 552 99 159 500 571
33 GELIR IDARESI BASKANLIGI 58 025 1688 60 636 1764 62 758 1826
34| MILLI EGITIM BAKANLIGI 1487 861 18 758 1554 815 19 602 1609 234 20 288
35| BAYINDIRLIK VE iSKAN BAKANLIGI 112 579 192219 117 645 200 869 121 763 207 899
36 | TAPU VE KADAST. GENEL MUDURLUGU 127 655 133 399 138 068
37| KARAYOLLARI GENEL MUDURLUGU 2 864 009 2992 889 3097 640
38 | SAGLIK BAKANLIGI 685 829 6208 716 691 6487 741 775 6714
39| ULASTIRMA BAKANLIGI 692 552 150 865 723 717 157 654 749 047 163172
40 | DENIZCILIK MUSTESARLIGI 14 770 15435 15975
41 TARIM VE KOYISLERI BAKANLIGI 102 346 106 952 110 695
42| TARIM REFORMU GENEL MUDURLUGU 24318 25412 26301
43| CALISMA VE SOSYAL GUV. BAKANLIGI 4363 6 668 4559 6968 4719 7212
44| SANAYI VE TICARET BAKANLIGI 4541 11 605 4745 12 127 4911 12 551
45 ENERJI VE TABIi KAYNAK. BAKANLIGI 55493 57 990 60 020
46 | DEVLET SU ISLERI GENEL MUDURLUGU 3063 108 3200 948 3312981
47| PETROL ISLERi GENEL MUDURLUGU 528 552 571
48 | KULTUR VE TURIZM BAKANLIGI 95 097 43 596 99 376 45558 102 854 47153
49| CEVRE VE ORMAN BAKANLIGI 117717 1795 123014 1876 127 319 1942
50 | DEVLET METEORO. ISLERI GENEL MUD. 15 720 16 427 17 002
51 ORMAN GENEL MUDURLUGU 16 353 17 089 17 687
GENEL BUTCE KAPSAMINDAKI KAMU
IDARELERI TOP.LAMI 10 475713 2 828 601 10 947 119 1865339 11 330 268 1395626

NOT: Genel biit¢e kapsamindaki kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarina, dzel biitgeli idarelere yapilacak hazine yardimlari dahil
edilmemistir.

Kaynak: DPT, Yatirim Programi Hazirlama Rehberi (2007-2009), a.g.e.
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EK-12.2: Ozel biitgeli idareler yatirim harcama tavanlari

Cari Fiyatlarla, Bin YTL

2007 2008 2009
KURUMLAR SERMAYE | SERMAYE | SERMAYE | SERMAYE | SERMAYE | SERMAYE
GIiDERLERI | TRANSFER | GIDERLERIi | TRANSFER | GIDERLERI | TRANSF.

1 YUKSEKOGRETIM KURULU 528 552 571
2 ANKARA UNIVERSITESI 51563 53 883 55769
3 ORTA DOGU TEKNIK UNIVERSITESI 38298 40 021 41422
4 HACETTEPE UNIVERSITESI 88 127 92 093 95316
5 GAZI UNIVERSITESI 38711 40 453 41 869
6 ISTANBUL UNIVERSITESI 34 486 36 038 37299
7 ISTANBUL TEKNIK UNIVERSITESI 49 985 52234 54 062
8 BOGAZICI UNIVERSITESI 22 824 23 851 24 686
9 MARMARA UNIVERSITESI 35 744 37352 38 659
10 | YILDIZ TEKNIK UNIVERSITESI 20 576 21502 22255
11 MIMAR SINAN GUZEL SANATLAR UNIV. 11190 11 694 12 103
12 | EGE UNIVERSITESI 37973 39 682 41071
13 DOKUZ EYLUL UNIVERSITESI 27 871 29 125 30 144
14 | TRAKYA UNIVERSITESI 15 082 15 761 16 313
15 ULUDAG UNIVERSITESI 21067 22015 22 786
16 | ANADOLU UNIVERSITESI 37 145 38817 40 176
17 SELCUK UNIVERSITESI 43 097 45036 46 612
18 | AKDENIZ UNIVERSITESI 14 106 14 741 15257
19 ERCIYES UNIVERSITESI 14211 14 850 15 370
20 | CUMHURIYET UNIVERSITESI 17 474 18 260 18 899
21 CUKUROVA UNIVERSITESI 25 498 26 645 27578
22 | ONDOKUZ MAYIS UNIVERSITESI 18 682 19 523 20 206
23 KARADENIZ TEKNIK UNIVERSITESI 18 542 19376 20 054
24 | ATATURK UNIVERSITESI 27 260 28 487 29 484
25 INONU UNIVERSITESI 12 165 12712 13157
26 | FIRAT UNIVERSITESI 20377 21294 22 039
27 DICLE UNIVERSITESI 25974 27 143 28 093
28 |  YUZUNCU YIL UNIVERSITESI 11179 11 682 12 091
29 GAZIANTEP UNIVERSITESI 22 947 23 980 24 819
30 | iZMIR YUKSEK TEKNOLOJI ENSTITUSU 19 555 20 435 21150
31 GEBZE YUKSEK TEKNOLOJI ENSTITUSU 14 608 15265 15799
32 | HARRAN UNIVERSITESI 31421 32835 33 984
33 SULEYMAN DEMIREL UNIVERSITESI 22 736 23 759 24 591
34 | ADNAN MENDERES UNIVERSITESI 21 964 22952 23 755
35 ZONGULDAK KARAELMAS UNiVi 29 269 30 586 31657
36 | MERSIN UNIVERSITESI 22176 23 174 23 985
37 PAMUKKALE UNIVERSITESI 22 348 23 354 24171
38 | BALIKESIR UNIVERSITESI 16 090 16 814 17 402
39 KOCAELI UNIVERSITESI 39262 41029 42 465
40 | SAKARYA UNIVERSITESI 18 418 19 247 19921
41 CELAL BAYAR UNIVERSITESI 15 648 16 352 16 924
42 | ABANT iZZET BAYSAL UNIVERSITESI 31077 32475 33612
43 MUSTAFA KEMAL UNIVERSITESI 23307 24 356 25208
44 | AFYON KOCATEPE UNIVERSITESI 17 428 18 212 18 849
45 KAFKAS UNIVERSITESI 14 289 14 932 15 455
46 | CANAKKALE ONSEKIiZ MART UNIVER. 10 865 11354 11751
47 NiGDE UNiVERSITESI 11652 12176 12 602
48 | DUMLUPINAR UNIVERSITESI 16 742 17 495 18 107
49 |  GAZIOSMANPASA UNIVERSITESI 17 402 18 185 18 821
50 | MUGLA UNIVERSITESI 12 771 13 346 13813
51 KAHRAMANMARAS SUTCU IMAM UNIV. 26 091 27265 28219
52 | KIRIKKALE UNIVERSITESI 14 353 14 999 15 524
53 ESKISEHIR OSMANGAZI UNIVERSITESI 18 800 19 646 20334
54 | GALATASARAY UNIVERSITESI 7 649 7993 8273

Kaynak: DPT, Yatirim Programi Hazirlama Rehberi (2007-2009), a.g.e.
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EK-12.2: Ozel biitceli idareler yatirim harcama tavanlari (devami)

Cari Fiyatlarla, Bin YTL

2007 2008 2009
KURUMLAR SERMAYE | SERMAYE | SERMAYE | SERMAYE | SERMAYE | SERMAYE
GIDERLE. | TRANSF. | GIDERLERIi | TRANSFER | GIDERL. | TRANSFER
55| OGRENCI SECME VE YERLESTIRME MERKEZI 29 435 30 760 31837
56 ATATURK KUL., DIL VE TAR YUK. KUR BSK. 1281 1339 1386
57 | TURKIYE VE ORTA DOGU AMME IDARESI ENS 580 606 627
58 TURKIYE BILIMS. VE TEKNO. ARAS. KURUMU 164 179 438 616 171 567 458 354 177572 474 396
59 | TURKIYE BILIMLER AKADEMISi BASKANLIGI 422 441 456
60 | TURKIYE ADALET AKADEMISi BASKANLIGI 3553 3713 3843
61 YUKSEK OGRENIM KREDI VE YUR. KUR. G.M. 94 423 98 672 102 126
62| GENCLIK VE SPOR GENEL MUDURLUGU 77 630 23225 81123 24270 83 962 25119
63 | DEVLET TIYATROLARI GENEL MUDURLUGU 3165 3307 3423
64 DEVLET OPERA VE BALESI GENEL MUD 1246 1302 1348
65| VAKIFLAR GENEL MUDURLUGU 209 615 219 048 226 715
66 | HUDUT VE SAHILLER SAGLIK GENEL MUD 77 612 81 105 83 944
67 | TURK AKREDITASYON KURUMU 264 276 286
68 TURK STANDARTLARI ENSTITUSU 17 935 18 742 19 398
69 | MILLI PRODUKTIVITE MERKEZI 369 386 400
70 TURK PATENT ENSTITUSU 1055 1102 1141
71 ULUSAL BOR ARASTIRMA ENSTITUSU 3165 3307 3423
72 TURKIYE ATOM ENERJISIi KURUMU 13 768 14 388 14 892
73 SAVUNMA SANAYI MUSTESARLIGI 5275 5512 5705
74 | KOSGEB BASKANLIGI 7249 4145 7575 4332 7 840 4484
75| IHRACATI GELISTIRME ETUD MERKEZI 63 66 68
76 | TURK iSBIRLIGI VE KALKINMA IDARESI BAS 10 207 10 666 11039
77| OZEL CEVRE KORUMA KURUMU BAS 9 625 7771 10 058 8 127 10 410 8411
78 GAP BOLGE KALKINMA IDARESI BAS 11601 12123 12 547
79 | OZELLESTIRME IDARESI BASKANLIGI
80 | ELEKTRIK ISLERI ETUT iDARESI GENEL MUD 3165 3307 3423
81 MADEN TETKIK VE ARAMA GENEL MUD 33 760 35279 36514
82 CEZA VE INFAZ KUR. ILE TUTUK. i$ Y.. KUR. 738 500 771733 798 744
OZEL BUTCELI iDARELER TOPLAMI 2817 745 473763 2944 541 495 083 3047 601 512 410

Kaynak: DPT, Yatirim Programi Hazirlama Rehberi (2007-2009), a.g.e.
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EK-12.3: Doner sermayeli kuruluslar yatirim harcama tavanlari

Cari Fiyatlarla, Bin YTL

YATIRIM ODENEK TEKLIF TAVANLARI

KURUMLAR
2007 2008 2009

1 ABANT iZZET BAYSAL UNIVERSITESI 20 20 50
2 ADNAN MENDERES UNIVERSITESI 200 200 200
3 AKDENIZ UNIVERSITESI 4000 4000 4200
4 ANADOLU UNIVERSITESI 1180 1273 1200
5 ANKARA UNIVERSITESI 7 400 8 000 8 700
6 ATATURK UNIVERSITESI 1 000 1 000 1100
7 ATATURK ORMAN CIFTLIGI MD. 1741 1862 2089
8 CELAL BAYAR UNIVERSITESI 250 250 300
9 CUMHURIYET UNIVERSITESI 500 500 500
10 | CEVRE VE ORMAN BAKANLIGI 46 247 51386 56 527
11 CUKUROVA UNIVERSITESI 2 500 2 500 3 000
12| D.METEOROLOJI ISL.GN.MD. 9 000 10 007 11020
13 | DICLE UNIVERSITESI 1 000 1 000 1.000
14 DOKUZ EYLUL UNIVERSITESI 10 259 10 728 12 000
15| EGE UNIVERSITESI 5000 5000 5500
16 ERCIYES UNIVERSITESI 3000 3000 3 000
17 | FIRAT UNIVERSITESI 1 000 1 000 1.000
18 GAZI UNIVERSITESI 5500 6000 7 000
19 | GAZIANTEP UNIVERSITESI 1500 1 500 1,500
20 |  GAZIOSMANPASA UNIVERSITESI 200 200 300
21 HACETTEPE UNIVERSITESI 11 800 12 410 12 804
22 HARRAN UNIVERSITESI 500 500 500
23 | INONU UNIVERSITESI 1 000 1 000 1.000
24 ISTANBUL UNIVERSITESI 7 000 7 500 9 000
25| K.MARAS SUTCU IMAM UNIVERSITESI 214 214 240
26 KARADENIZ TEKNIK UNiV. 1500 1500 2 000
27 | KIRIKKALE UNI. 500 500 500
28 KOCAELI UNIVERSITESI 300 300 323
29 | MALIYE BAKANLIGI (TASIS) 6000 6700 7 404
30 MARMARA UNIVERSITESI 1 000 1 000 1,000
31 MILLI EGITIM BAKANLIGI (EGI. TEKN. GN. MD.) 1567 1742 1919
32 MERSIN UNIVERSITESI 3000 3000 3100
33| MILLI PIYANGO ID. GN. MD. 478 531 585
34 MILLi SAVUNMA BAKANLIGI 700 750 800
35| ONDOKUZ MAYIS UNIVERSITESI 1 500 1 500 1500
36| ORMAN GN.MD. 13186 14 697 16 247
37| ORTA DOGU TEKNIK UNI. 478 499
38 OSMANGAZI UNIVERSITESI 2500 2500 1500
39| PAMUKKALE UNIVERSITESI 1 000 1 000 1.000
40 SELCUK UNIVERSITESI 1 000 1116 1500
41 SULEYMAN DEMIREL UNIVERSITESI 1 000 1 000 1.000
42| TAPU VE KADASTRO GN.MD. 1 000 1000 1 000
43 | TARIM VE KOYISLERI BAKANLIGI 5 600 6300 6900
44 TRAKYA UNIVERSITESI 2000 2 000 2 000
45| TRT GN.MD. 16 770 20 094 22432
46 ULUDAG UNIVERSITESI 11 000 11 000 11 000
47 | VAKIFLAR GN.MD. 17 688 19 667 21 658
48 YUZUNCU YIL UNIVERSITESI 1 000 1 000 1,000
49 |  ZONGULDAK KARAELMAS UNIV. 300 300 300
50 SAGLIK BAKANLIGI 200 000 230 000 257 300
51 UB KARA ULASTIRMASI GN. MD. 4000 3 000 3 000

TOPLAM 417 078 463 746 510 698

Kaynak: DPT, Yatirim Programi Hazirlama Rehberi (2007-2009), a.g.e.
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EK-12.4: KiT lerin yatirim harcama tavanlari

Cari Fiyatlarla, Bin YTL

YATIRIM ODENEK TEKLIF TAVANLARI

KURUMLAR

2007 2008 2009

1 BOTAS GN.MD. 423 000 274 000 125 000
2 CAY ISLETMELERI GN.MD. 6500 5000 5200
3 DEVLET MALZEME OFiSI GN.MD. 550 550 570
4 DHMI GN.MD. 215 000 231221 250 000
5 ELEKTRIK URETIM A.S. GN.MD. 509 680 517 150 514 640
6 ETi MADEN ISLETMELERI GN.MD. 80 400 90 750 91 050
7 KIYI EMNIYETI GN.MD. 16 815 17532 18 134
8 MKEK GN.MD. 39 000 41350 50 190
9 PTT GN.MD. 22 155 23 152 23 962
10| SUMERHALI A.S. GN.MD. 950 1.000 1.000
11| T.ELEKTRIK ILETIM A.S. GN.MD. 295 000 305 000 335 000
12| T.ELEKT.TiC.VE TAAH.A.S.GN.MD. 340 350 360
13| T.TASKOMURU KURUMU GN.MD. 25 000 24 000 23 000
14 | TARIM ISLETMELERI GN. MD. 10 500 10 000 10 500
15| TCDD GN.MD. 915 731 950 290 1040 550
16 | TEMSAN GN.MD. 550 550 570
17| TKIGN.MD. 56000 52 000 60 000
18 TOPRAK MAHSULLERI OFiSI GN.MD. 21653 20 526 21273
19| TPAO GN.MD. 566 310 619 000 682 000
20| TUDEMSAS GN.MD. 3 500 3 600 3700
21| TULOMSAS GN.MD. 3700 3850 4000
22 | TUVASAS GN.MD. 7291 7 650 7926
23 | ET VE BALIK URUN. A.S. GN. MD. 4000 4000 4550
24 | KEMERKOY ELEKT. URETIMI TAS. 8500 8 000 7 000
25|  YENIKOY ELEKT. URETIMI TAS. 18 000 21 000 23 861

TOPLAM 3250 125 3231521 3304 036

EK-12.5: Ozellestirme kapsamindaki kuruluslarin yatirim harcama tavanlari
Cari Fiyatlarla, Bin YTL
KURUML AR YATIRIM ODENEK TEKLIF TAVANLARI
2007 2008 2009

1 PETKIM HOLDING A.S. GN.MD. 95021 50 938 52721
2 | SUMERHOLDING A.S. 550 550 1100
3 T.DENIZCILIK ISL.GN.MD. 4220 4410 4564
4 | T.SEKER FAB. A.S.GN.MD. 31728 31825 39011
5| TEDAS 523 270 546 817 565 956
6 | TEKEL GN.MD. 106 800 88 000 91 080

TOPLAM 761 589 722 540 754 432

(*) Kamu pay1 yiizde 50'nin iizerinde olan kuruluslar1 kapsamaktadir. 2007-2009 doneminde 6zellestirilecek kuruluslara gosterge niteliginde olmak
iizere donemin biitiini i¢in teklif tavani verilmistir.

EK-12.6: Sosyal giivenlik kuruluslarinin yatirim harcama tavanlari

Cari Fiyatlarla, Bin YTL

YATIRIM ODENEK TEKLIF TAVANLARI

KURUMLAR
2007 2008 2009
1 SOSYAL GUVENLIK KURUMU BASKANLIGI 94 746 92 708 96 895
2 iS-KUR GN. MD. 3938 13 050 14 965
TOPLAM 98 684 105 758 111 860

EK-12.7: iller Bankasimin yatirim harcama tavanlari

Cari Fiyatlarla, Bin YTL

YATIRIM ODENEK TEKLIiF TAVANLARI

KURUMLAR

2007 2008 2009
1 | ILLER BANKASI GENEL MUDURLUGU 763 250 966 750 945 000
TOPLAM 763 250 966 750 945 000

Kaynak: DPT, Yatirim Programi Hazirlama Rehberi (2007-2009), a.g.e.
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EK-13 : Tiirk Stratejik Plinlama Siirecinde Kaynak Tablosu Ornegi

Kaynaklar Planin | Planin | Planin | Planin | Planin
l.yth | 2.yili | 3.yili | 4.yii | 5.yi

Genel Biitge

Ozel Biitce

Yerel Yonetimler

Sosyal Giivenlik Kurumlari

Biit¢e Dis1 Fonlar

Vakif ve Dernekler

Di1s Kaynak

Diger (kaynak belirtilecek)

TOPLAM

Kaynak: DPT, Kamu Idareleri Igin Stratejik Planlama Kilavuzu, 2. Siiriim, a.g.e. s. 43.
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EK-14 : Tiirk Performans Biitceleme Siirecinde Faaliyet / Proje Biitcesi Tablosu

Faaliyet/Proje Ad1 Erken teshis amaciyla birinci sinif §grencilerine kan testi yapilmasi
Faaliyet Sorumlusu Dr. Beyza Atabey
Faaliyet Seviyesi (Cikt1) 1.320.000 kan testi
Faaliyet Yili 2006
z‘l'(?lfolfn‘;ﬁ;' Actklama Odenek ihtiyaci (YTL)
01 Personel Giderleri 10.675.200
1 Memurlar
1 Temel Maaglar
01 | Temel Maaglar
02 Sosyal Giivenlik Kurumlarina Devlet Primi Giderleri 2.668.800
03 Mal ve Hizmet Alim Giderleri 2.399.118
2 Tiiketime Y6nelik Mal ve Malzeme Alimlart
1 Kirtasiye ve Biiro Malzemesi Alimlart
01 | Kirtasiye Alimlari
Toplam Odenek ihtiyaci 15.743.118

Kaynak: Maliye Bakanligi, Performans Esasli..., a.g.e., s. 81.
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EK-15 : Uludag Universitesi Odenek Teklifleri icmali Ornegi (Fonksiyonel Siniflandirma)

(YTL)
2005 2006 L TAHMIN
KODU ACIKLAMA . ] HAZIRAN | YILSONU
KBO | HARCAMA KBO SONU HARCAMA 2007 2008 2009

HARCAMA TAHMINI
01 | GENEL KAMU HIZMETLERI 5.884.574 7.153.460 8.427.500 3.933.142 9.805.250 9.912.500 10.455.050 10.993.800
02 | SAVUNMA HiZMETLERI 72.000 46.159 73.000 16.743 43.500 54.000 57.500 61.600
03 | KAMU DUZENI VE GUVENLIK HiZMETLERI 1.952.000 1.882.006 3.792.000 1511586 2.854.500 3.408.500 3.613.300 3.870.500
04 | EKONOMIK ISLER VE HIZMETLER 0 0 0 0 0 0 0 0
05 | CEVRE KORUMA HIiZMETLERI 0 0 0 0 0 0 0 0
06 | ISKAN VE TOPLUM REFAHI HIZMETLERI 0 0 0 0 0 0 0 0
07 | SAGLIK HiZMETLERI 16.317.400 15.201.417 16.023.500 6.967.584 11.119.600 19.539.600 18.611.200 20.553.300
08 | DINLENME, KULTUR VE DIN HIZMETLERI 1.602.900 1589.845 1.468.000 142.417 1.403.300 1.372.100 1.386.300 1.402.600
09 | EGITIM HiZMETLERI 106.075.731 96.632.016 112.704.500 50.907.858 110.653.901 124.763.300 133.873.650 140.513.200
10 | SOSYAL GUVENLIK VE SOSYAL YARDIM HIZMET. 0 0 0 0 0 0 0 0
GENEL TOPLAM | 131.904.605 122.504.902 142.488.500 63.479.330 135.880.051 159.050.000 167.997.000 177.395.000

Kaynak: Maliye Bakanlig1, Biit¢e ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, e-biitce.
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EK-16 : Giyecek Yardim Standard:

GIYECEK YARDIM STANDARDI

YTL.

91/2268 Saylh Kararnameye ekli Yonetmelige gore 2007 2008 2009
yapilacak giyecek yardimi:

1- Takim elbise 80 83 87

2- Tayyor 60 62 65

3- Yazlik Takim Elbise 80 83 87

4- Pantolon - Etek 17 18 19

5- Gomlek - Bluz - Yelek 15 16 17

6- Kravat - Papyon 4 5 6

7- Palto - Manto 80 84 87

8- Pardesii-Gocuk 40 42 44

9- Yagmurluk - Musamba 25 26 27
10- Mesin Ceket - Deri Ceket 75 78 81
11- Parka-Mont - Montgomer 35 36 38
12- Kaput 25 26 27
13- Erkek Ayakkabisi 30 31 32
14- Kadin Ayakkabisi 30 31 32
15- Is Ayakkabisi 15 16 16
16- Bot- Fotin 35 36 38
17- Lastik Cizme 10 10 11
18- Corap 1 1 1
19- Eldiven

Yiin 2 3 3
Deri 6 7 7

20- Atk1 ve Kaskol 4 5 5
21- Kazak 15 16 16
22- Sarik 5 6 6
23- Ciippe 20 21 22
24- Sapka - Baglik - Kep 7 7 8
25- Is Gomlegi 8 8 9
26- Is Onliigii 8 8 9
27- Ebe Onliigii 10 10 11
28- Is Elbisesi 25 26 27
29- Tulum 15 16 16
30- Hemsire - Ebe Formasi 17 18 19
31- Laboratuvar Kiyafeti 15 16 16
32- Ameliyathane Kiyafeti 15 16 17
33- Bel Kemeri 7 8 8

Giyecek yardiminin saptanmasinda, her kurulusta ka¢ kisinin yukarida belirtilen unsurlardan
yararlanabileceginin gosterildigi ve ilgili kararnamedeki unvanlarin ayr1 ayr1 degerlendirildigi bir
cetvel esas alinir.

Kaynak: Maliye Bakanlig1, 2007-2009 Dénemi Biit¢e Hazirlama Rehberi, a.g.e.
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EK-17 : YPHR’de 2007-2009 Donemi Yatirim Teklifleri Ozet Tablosu

KURULLUS :
5 2007 Yih Fiyatlariyla, Bin YTL
2007 YILI YATIRIM TEKLIF1
. 2006 SONUNA 2008 YILI | 2009 YILI
SEKTORU/ | prose | PROJE KADAR N DEVAM . YATIRIM | YATIRIM
ALT SAYISI | TUTARI |  FAHMINL ETUD- EDEN YENI TEKLIFi | TEKLIFI
SEKTORU KUMULATIF | PROJE PROJELE | TOPLAM
HARCAMA | iSER} PROli ELE R (Toplam) (Toplam)
TOPLAM

Kaynak: DPT, Yatiruim Programi Hazirlama Rehberi (2007-2009), a.g.e.
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EK-18 : BHR’de ilave Odenek Teklifleri Tablosu

(YTL)
Kurum Adi Biitce Yih 2007
Kurumsal Kod Sayfa No
01 02 03 05 07
MAL VE HIZMET ALIM GIDERLERI
. 037 03.8
SIRA | KURUMS SOS.GUV. 03.1 0322 . GAYRIME 03.9 MAL ve i GENEL
No [ aLkops | ACTRLAMA PERSONEL KUR. URETIME | TUKETIME 03.4 03.6 MENKUL | Pxgor | tepavi | Hizver | poans | e | ToPLAM
: . RETIM P 033 - 035 TEMSILve | MALGAYRI TRANS- TRANS-
GIDERLERI DEVLET YONELIK YONELIK GOREV . . MAL VE ALIM FERLER | FERLERIi
PRIMi GiD. YOLLUKLA r HIZMET | TANITMA | MADDIi HAK +
MAL VE MAL VE R GIDERLE | \rivy sRr | GIDERLE | ALV, BAKiv | BAKIMVE | CENAZE | GIDERLE
MALZEME MALZEME Ri Ri VEONARIM | ONARIM GIDERLE Ri
ALIMLARI ALIMLARI : . | GIDERLE Ri TOPLAMI
GIDERLERI Ri

Kaynak: Maliye Bakanlig1, 2007-2009 Dénemi Biit¢e Hazirlama Rehberi, a.g.e.
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EK-19 : Uludag Universitesinin Birinci Y1l (t) Alt-Harcama Tavam Ac¢isindan Durumu

2003 2004 2005 2006 2007
TAVAN TKLF | TASARI TAVAN TKLF UZMAN | TASARI TAVAN TKLF UZMAN TASARI TAVAN TKLF UZMAN TASARI TAVAN TKLF TASARI
GORUSU GORUSU GORUSU
01 Personel Giderleri 50307 500 V.Y. | 55630000 Analitik biitge 50057680 | 55307000 | 55307000 59731 000 59731000 | 59731000 59 047 500 63 402 000 73143500 | 72335500 73 784 000 83 145 000 83 145 000 83 145 000
siniflandirmasina
02 Sosyal Guv Kur Prim Gid VY. yalmizca toplam 7061 430 6093 000 6093 000 6 580 000 6 580 000 6 580 000 8716 500 9 663 000 10 113 000 9390 000 9 745 500 19 275 000 19 275 000 19 275 000
: : . igin tavan
Ongorilmiistiir.
03 Mal ve Hizmet Alim Gid V.Y. Tavan 2003 yilt 12 783 290 14892000 | 14 090 000 13 484 000 13 484 000 13 496 350 13 867 000 14 552 000 35076 500 | 38033 000 36 254 000 32677 000 32677000 32677000
04 Faiz Giderleri VY. GSMH deflatérii
(%12,5) ile
carpimimna
05 Cari Transferler 8437 500 VY. 7 560 000 dayanmaktadir. 2723 000 4232200 2661 000 2546 000 2546 000 2552250 35950 000 37 620 000 6 664 000 2736 000 2736 000 2 886 000 2 886 000 2 886 000
(Diger cari)
06 Sermaye Giderleri 12956 000 V.Y. | 11060000 12 398 000 VY. 14 415 000 15 539 000 15 539 000 15 539 000 14911 000 19 334 000 25551000 25 551 000 19 969 000 21067 000 21 067 000 21 067 000
(Yat)
07 Sermaye Transferleri 2887500(T) | VY. | 2445000
08 Borg Verme VY.
09 Yedek Odenekler VY.
Toplam 74 488 500 V.Y. | 76 695 000 86201 875 85023 400 V.Y. | 92566 000 97 880 000 97 880000 | 97 898 600 132492 000 144 571 000 150 548 000 | 148 045 500 142 488 500 159 050 000 159 050 000 159 050 000
Tavan Asan Tutar (Teklifin i¢inde) - - 5977 000 -
Tavan1 Asan Tutar (Teklife dahil degil) Tlk kez 2007 yil1 biitge tekliflerinde, tavani asan tekliflerin ayri bir formla gsterilmesi istenmistir. 4850 000

Kaynak: Uludag Universitesi, 2003-2007 Yillar1 Biitce Kanun Tasarilari; Yiiksek Planlama Kurulu, 2003-2005 Yillar1 Programi ve Mali Y1l Biitgesi Makro Cergeve Kararlari; Maliye
Bakanlig, Biit¢e ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigi, e-biitge.
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EK-20 : Uludag Universitesi 2007-09 Alt-Harcama Tavanlari ile
Cok Yilh Biitce Tekliflerinin Karsilastirilmasi

Bin YTL

2007-2009 Donemi Biitce Hazirhiklar:

Biitce Dig Yl Tahmin

2007 2008 2009
Tavan | Teklif | Tasar1 | Tavan | Teklif | Tasar1 | Tavan Teklif | Tasari

01 Personel Giderleri 83145 83145| 83145 88710 88710| 88710 97918 97918 970918
02 Sosyal Giiv. Kur. Prim Gid. 19275| 19275 19275 20109 | 20109| 20109 18227 18 227 18 227
03 Mal ve Hizmet Alim Gid. 32677 32677 32677 34147 | 34147 | 34147 35342 35342 35342
04 Faiz Giderleri 0 0 0 0 0 0 0 0 0
05 Cari Transferler 2 886 2 886 2886 3016 3016 3016 3122 3122 3122
06 Sermaye Giderleri 21067 | 21067 21067 22015| 22015| 22015 22786 22786| 22786
07 Sermaye Transferleri 0 0 0 0 0 0 0 0 0
08 Bor¢ Verme 0 0 0 0 0 0 0 0 0
09 Yedek Odenekler 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Top]am 159 050 | 159 050 | 159 050( 167 997 [ 167 997 | 167 997| 177 395 | 177 395 177 395

Kaynak: Maliye Bakanlig1, Orta Vadeli Mali Plan (2007-2009), a.g.e. ve Maliye Bakanligi, Biitce ve Mali
Kontrol Genel Miidiirligi, e-biitge.
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