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OZET

Yiiksek Lisans Tezi
TEORIDE VE UYGULAMADA COK YILLI BUTCELEME:
TURKIYE DEGERLENDIRMESI
Abdulcelil GAZIOGLU
T.C. iZMiR KATiP CELEBi UNiVERSITESI
SOSYAL BILIMLER ENSTITUSU

MALIYE VE MALI YONETIM ANABILiM DALI

Devletin gelecek donemde yapacagi harcamalar ve elde edecegi gelirler
lizerine yapilan tahminleri igeren devlet biitcesinin islevleri ve kapsami hakkinda
bir¢ok fikir ortaya atilmistir. Kamu sektoriiniin piyasada miimkiin oldugunca az yer
almasimin savunuldugu donemlerde devlet biitgesi sadece gelir ve gider tahminlerini
iceren bir belge iken teknolojinin ilerlemesi ile modern ekonomiye gecilmesinden
sonra toplumun taleplerinin artmasi ve degismesi sonucu bir mali politika araci
haline gelmistir. Ekonomideki bu degisim kamu harcamalarini arttirmis ve bu artig
vergilerle finanse edildiginden vergi 6deyen bireylerin kamu kaynaklarinin etkin
kullanimin1 sorgulamasina neden olmustur. Yeni biitge sistemleri gelistirilmis ve
kamu mali yonetiminde etkinlik arayislart baglamistir. Bu arayislarin neticesinde
giinlimiizde bir¢ok gelismis ve gelismekte olan iilke tarafindan kullanilan performans
esaslt biitce sistemi gelistirilmis ve kamu mali yonetiminde etkinligi arttirmak
amaciyla biitceye orta vadeli bakis agis1 getiren ¢ok yilli biitce uygulamasina

gecilmistir.

Bu calismada devletin orta vadedeki kaynak yapisin1 goz oniinde bulundurarak
gelir ve giderlerini tahmin etmesini saglayan ¢ok yilli biitge uygulamasinin ortaya

cikist ele alinarak Tiirkiye’de uygulanisi degerlendirilmistir. Bu kapsamda ABD,



Isvec, Yeni Zelanda ¢ok yilli biitce uygulamasina onciiliik ettigi ve basariyla
uyguladigi icin, Polonya, Brezilya, Gliney Afrika ise ¢ok yilli biitge uygulamasina
gecis sebepleri Tiirkiye ile benzer oldugu veya ekonomik gelismislik seviyesi
Tirkiye’ye benzedigi i¢in 6rnek iilke olarak secilmis ve ¢ok yill1 biitgce uygulamalari
incelenmistir. Tirkiye’nin ¢ok yilli biitce uygulamasini baslattigi 2006-2008
doneminden baslayarak giiniimiize kadar her yil hazirlanan ve ii¢ yillik dénemi
kapsayan orta vadeli mali planlar incelenmistir. Yapilan incelemelerden sonra
Tirkiye’de c¢ok yilli biitge ile istenilen sonuca ulasilamamasina neden olan

sorunlardan bahsedilmis ve bu sorunlara ¢6ziim Onerileri getirilmistir.

Anahtar Kelimeler: Cok Yilli Biitgceleme, Orta Vadeli Mali Plan, Orta Vadeli
Harcama Sistemi, Performans Esasli Biitgeleme Sistemi, Tiirkiye’de Cok Yill

Biitceleme

Vi



ABSTRACT

Master’s Thesis
Multi-Year Budgeting in Theory and Practice: Turkey Evaluation
Abdulcelil GAZIOGLU
Izmir Katip Celebi University
Graduate School of Social Science

Department of Public Finance and Fiscal Management Program

A number of ideas have been raised about the functions and scope of the state
budget, including estimates of future expenditures and revenues of the state. At times
when it is advocated that the public sector should occupy as restricted a place as
possible in the market, the state budget is seen as a document containing only
revenue and expense estimates. With the advancement of technology and the
introduction of modern economies, the demands of society have increased and
changed, and the state budget has become an instrument of fiscal policy. This change
in the economy has increased public spending and taxpayers started questioning the
effective use of public resources because these increases are financed by taxes. New
budget systems have been developed and the search for efficiency in public financial
management has begun. As a result of these searches, a performance based budget
system, used by many developed and developing countries today, has been
developed and a multi-year budget implementation that brings a medium-term
perspective to the budget in order to increase efficiency in public financial

management has been introduced.

In this study, the emergence of the multi-year budget implementation, which
allows the state to estimate its income and expenditures considering the resource
structure in the medium term, is discussed and its application in Turkey is evaluated.

In this context, multi-year budgeting practices of developed countries that have



pioneered and successfully implemented multi-year budgeting practices such as the
US, Sweden, New Zealand and developing countries that have similar reasons for the
transition to multi-year budget practices with Turkey such as Poland, Brazil and
South Africa is examined. All the medium-term fiscal plans that have been prepared
since 2006 on a yearly basis and for 3-year periods are analyzed. Having presented
these assessments, problems that cause failure with regard to desired results with the
multi-year budgeting are expressed and some possible solutions to these problems

are offered.

Key Words: Multi-Year Budgeting, Medium Term Fiscal Policy, Medium
Term Expenditure System, Performance Based Budgeting System, Multi-Year

Budgeting in Turkey.
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GIRIS

Sanayi devriminin ardindan gelisen ve degisen teknoloji ile mal ve hizmet
tiretme, lretilen mal ve hizmetlerin ithalat veya ihracatin1 yapmak eskisine nazaran
olduk¢a kolaylagmistir. Birbiri ardina yasanan gelismeler iilke ekonomilerinin
etkilesimini arttirmis ve bambaska bir ekonomik diizen kurulmustur. Degisen bu
ekonomik diizende kamu sektoriiniin konumu yaklasik yilizyil 6ncesinden baglayarak

giiniimiize kadar tartisma konusu olmustur.

Bir arada yasayan toplumlarda insanlarin taleplerinin artmasi ve birbiriyle
catismasi neticesinde bir diizen saglamak amaciyla devletler kurulmus ve modern
zamana kadar devletin tanimi ve fonksiyonlar1 hakkinda farkli yaklagimlar
yapilmistir. Devletin ekonomideki yeri konusunda da yagsanan ekonomik gelismelerin
yonlendirmesiyle farkli fikirler gelistirilmistir. Uzunca bir dénem devletin
ekonomiye katilimini en az seviyede tutmasi gerektigini savunan ve devletin sadece
giivenlik, diplomasi, egitim ve savunma gorevlerini yerine getirerek piyasaya hicbir
sekilde miidahil olmamas1 gerektigini savunan klasik iktisadi yaklasim ile devletin
ekonomideki yeri belirlenmistir. Ancak 1929 krizi bu akimi ¢6ziim iiretmekte caresiz
birakarak yeni diisiincelerin ¢ikmasina zemin hazirlamistir. Bu kriz sonrasinda

piyasanin en biiyiik tiiketicisi olan devletin ekonomideki yeri tartigilmastir.

Diinya tarihinde daha once tecriibbe edilmemis hizda gelisen ve c¢ok hizli
doniisen teknoloji ile iilkeler arasi ticaret sorun olmaktan ¢ikmis ve ekonomideki
kiiresellesme ¢ok kisa siirede ger¢eklesmistir. Bu durum klasik kapali ekonomilerin
acik hale gelmesini saglamistir. Modern ekonomi tiim diinyada etkisini gostermis ve
bircok ekonomi bu yeni diizene ¢ok cabuk ge¢mistir. Ancak yeni diizen yeni
sorunlart beraberinde getirmis ve piyasa bu sorunlari ¢é6zmede basarisiz olmustur.
Bunun iizerine devletin ekonomideki yeri ve buna bagli olarak devlet biitgesi biiyiik

onem kazanmistir. Klasik yaklasimdaki devletin piyasada yer almamasi diislincesi



terk edilerek devletin piyasanin etkin bir aktorii olarak yer almasi gerektigi fikri

ortaya ¢ikmistir.

Ekonomideki yasanan bu degisim neticesinde devlet biitgesinin
fonksiyonlarinda degisimler meydana gelmis ve yeni biitge sistemleri gelistirilmistir.
Gelistirilen bu sistemlerde fiyat istikrari, istthdam ve ekonomik biiylime gibi
makroekonomik konulardaki sorunlara ¢6ziim aranmustir. Teknolojideki ve
ekonomide meydana gelen gelismelere gore sistemler revize edilmis veya kokli

degisikliklerle bastan asag1 degistirilmistir.

20. yy son ¢eyregine gelindiginde gelismis ve gelismekte olan iilkelerin
bir¢ogu biitce acig1, enflasyon ve ekonomik daralma gibi sorunlarla miicadele etmek
zorunda kalmistir. Bu sorunlara ¢oziim bulmak i¢in kamu mali yOnetiminde
diizenlemeler yapilmistir. Ulkelerin stratejik planlarla uzun vadeli mali politikalar
olusturmasi ve devlet biitcesinde performansi esas almasi bu diizenlemelerden
bazilaridir. Literatiirde orta vadeli harcama sistemi, orta vadeli harcama yonetimi
olarak da adlandirilan ¢ok yilli biitge uygulamasi ile biitceye getirilen orta vadeli
bakis acist ise yeni kamu harcama sisteminin en etkili diizenlemesi olarak
goriilmektedir. Cok yilli biitce kapsaminda hazirlanan orta vadeli program ve mali
planlar ile hiikiimetin orta vadedeki mali politika ve hedefleri yayinlanarak
ekonomideki ongoriilebilirlik arttirilmistir. Ayrica mali planlarda belirlenen 6denek

tavanlari ile mali disiplini saglama konusunda 6nemli mesafe kat edilmistir.

“Teoride ve Uygulamada Cok Yilli Biitceleme: Tirkiye Degerlendirmesi”
konulu bu ¢alismada, devlet biitcesinde yasanan degisimler neticesinde gelistirilen

cok yill1 biitcenin Tiirkiye agisindan degerlendirilmesi amaglanmustir.

Calismanin birinci boliimiinde devlet biitgesi ve biitce sistemlerindeki
degisimler ele alinmistir. Devlet biitgesinin taniminin yapildigi bu bdliimde biitgenin
fonksiyonlar1 ve gelistirilen biit¢e sistemleri anlatilmistir. Daha sonra ¢ok yill1 biitce
uygulamasi kavramsal olarak ele alinmig uygulamanin amagclarina ve ilkelerine yer
verilmistir. Cok yilli biitcenin uygulamasi1 anlatildiktan sonra Diinya Bankasi
tarafindan yayinlanan ve genel kabul goren cok yilli biitce uygulamasinda basari
Olgiitlerinden ve politika-plan-biit¢e iliskisi kurmadaki ©neminden bahsedilerek

uygulama hakkinda genel degerlendirme yapilmistir.



Ikinci bolimde ¢ok yilli biitgelemeyi uygulayan bazi iilke 6rnekleri
incelenmistir. Bu kapsamda Amerika Birlesik Devletleri, Isve¢, Yeni Zelanda,

Polonya, Brezilya ve Giiney Afrika iilkelerindeki uygulamalar degerlendirilmistir.

Calismanin  son bolimiinde ise Tirkiye’de c¢ok yilli  biitceleme
degerlendirilmesi yapilmistir. Bu degerlendirme yapilirken kamu mali yonetiminde
gergeklestirilen reform ve bu reformu gerektiren sebepler ele alinmistir. 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu incelenerek mali yonetimde yapilan
diizenlemelerden ve bu reform ile gecilen stratejik planlamaya dayali performans
esaslt biitceleme sisteminden bahsedilmistir. Tiirkiye’de ¢ok yilli biitge uygulamasi
amaglari, asamalar1 ve biitgce hazirlama siireci agisindan incelenmistir. Ayrica 2006
yilindan giliniimiize kadar yayinlanan tiim orta vadeli mali planlar incelenerek bu
planlarda yer alan tahminler ile ayni yillara ait gergeklesmelerin karsilagtirilmasiyla

cok yill1 biitge uygulamasi degerlendirilmistir.



BIRINCi BOLUM

DEVLET BUTCESI VE BUTCE SISTEMLERINDEKI
GELISMELER

Bu boliimde devlet biitcesinin tanimi yapilarak kavramsal acidan devlet
biitgesinin taniminin degisimi ele alinmig ve modern devlet biit¢esi taniminin
olugmasindaki seriiven ortaya konulmustur. Devlet biitgesinin saglam temeller
tizerine kurulmasi adina yapilan calismalar ve tecriibeler neticesinde ortaya ¢ikan
devlet biitgesinin ilkelerinden de bahsedilmistir. Incelenen bir diger konu ise devlet
biitgesinin  klasik ve c¢agdas fonksiyonlaridir. Biitce devletin ekonomik
zorunluluklarini ve hedeflerini gerceklestirmek iizere kullanacagi kaynaklarin
tahsisini diizenledigi i¢in gliniimiize kadar yasanan siyasi, ekonomik ve teknolojik
gelismeler dogrultusunda birgok degisime ugramistir. Bu siiregte biitce sistemleri de
degisen diinya diizeni ve ekonomisine ayak uydurmak isteyen devletlerce
degistirilmis ve gelistirilmistir. Bu baglamda klasik biitce sisteminden baslayarak
giiniimiize kadar uygulanan biit¢e sistemleri de bu boliime konu olmustur. Devlet
biit¢esinin tanimi, fonksiyonlar1 ve biitge sistemlerinden bahsedildikten sonra modern
biitge sistemlerinin uygulama bi¢imi olarak kullanilan ¢ok yilli biitge uygulamasinin
amaclarindan, klasik biitce ile farkliliklarindan, olumlu ve olumsuz yonlerinden

bahsedilmistir.

1. DEVLET BUTCESININ TANIMI, FONKSiYONLARI VE iLKELERI

Devlet biitgesi giliniimiize kadar gerek devlet yonetimindeki degisiklikler
gerekse ekonomideki degisiklikler sebebiyle farkli sekillerde tanimlanmistir. Bu
boliimde devlet biit¢esinin tanimi yapilarak ozelliklerinden bahsedildikten sonra

fonksiyonlar1 ve ilkeleri incelenecektir.



1.1. Devlet Biitcesinin Tanim ve Ozellikleri

Insanlarmn belirli kurallar cergevesinde toplu yasamasinin yiiriitiiciisii olan
devletin siyasi, ekonomik, sosyal ve mali fonksiyonlarimi1 yerine getirebilmesi igin
kaynaga ihtiya¢ duymasi ve bu kaynagi nasil elde edecegi ve harcayacagi 6nemli bir
konu haline gelmistir. Devlet biitgesi son derece yalin bir sdylemle devletin
faaliyetleri i¢in gerekli finansal plan olarak tanimlanabilir (Akdogan, 2005: 315).
Devletin tanimina gore faaliyetlerinin degisecegi géz onlinde bulundurunca devlet
biitcesinin kapsaminin bircok farkli sekilde yapilabilecegi de imkanlar dahilinde
olmaktadir. Ancak devlet biit¢esinin tanimini degistirmeye zorlayan tek etmen
devletin tanimi degildir. Teknolojik gelisimlerden kaynaklanan zorunluluklar ve
toplumlarin refah arttikga degisen talepleri devletin biitceyi olustururken kullandig
enstriimanlart degistirmistir ve bu durum devlet biitcesinin kapsamini1 genisletmistir
(Akdogan, 2005: 318). Feyzioglu biit¢e kitabinda biit¢ce tanimini; “devletin belirli bir
gelecek donemde, devletin faaliyetleri icin gereken gelir ve giderlerin tahmin edildigi
ve bu tahminleri yiiriitiip uygulamasina izin verildigi bir belge” olarak yapmistir
(Feyzioglu, 1981: 13).

Tiigen, Devlet biit¢esine yapilan tanimlart bilimsel ve hukuki tanimlar olarak
ikiye ayirmig ve bilimsel tanimlama i¢in René Stourm’un yaptigi; “devlet biitgesi
kamu gelir ve giderlerine yonelik yapilan tahminlerin uygun oldugunu belirten bir
meclis tasarrufudur” tanimini referans gostermistir. Hukuki tanim ig¢in ise, 5018
sayitli Kamu Mali Yonetimi ve Kontroli Kanunun 15. Maddesindeki “Merkezi
yonetim biitce kanunu, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir ve
gider tahminlerini gosteren, bunlarin uygulanmasina ve yiiriitiilmesine yetki ve izin
veren kanundur.” tanimini referans gostermistir (Ttgen, 2015: 3-4).

Devlet biitcesinin yukarida yapilan tanimlardan da yola ¢ikarak anlasilacagi
tizere dort temel 6zelligi bulunmaktadir (Muter ve digerleri, 2008: 77);

Tahmin; biitcenin gelir ve harcamalarinin gelecek yila ait tahminlerden

olusmasi,
Tahdit; belirli bir zaman dilimi igin yapilmasi,
Tevzin; harcamalarin giderlere esit olmasi,

Tasdik; yasama organi tarafindan onanmas.



1.2. Devlet Biitcesinin Fonksiyonlari

Devlet biit¢esinin fonksiyonlar1 devletin biitge araciligiyla yerine getirmesi
gereken gorevler olarak da adlandirilabilir. Gliniimiiz gelismis ve gelismekte olan
tilkelerinde devlet biitgesi gelir ve giderlerinin tahmini olarak yer aldigi finansal
belge olmaktan ¢ikmis ve ekonominin i¢inde 6nemli bir rol iistlenen bir politika araci
olarak kullanilmaya baslanmistir (Uluatam, 2014: 133). Bunun yani sira degisen
toplum talepleri ve teknolojik ilerlemeler de devletin biit¢ce araciligiyla yapmasi
gereken faaliyetleri arttirmigtir. Bu durum biitge yoneticilerini biitce uygulamalarinda
etkinlik arayislar1 ¢ercevesinde devlet biitgesinde koklii degisiklikler yapmaya sevk
etmistir. Bu arayis neticesinde ortaya c¢ikan c¢ok yilli biitceleme sisteminin basarili
olmasi i¢in biit¢enin fonksiyonlarini tam anlamiyla saglamis olmasi gerekmektedir.
Biitceleme sistemini incelemeden once devlet biitgesinden ne gibi gorevleri yerine
getirmesi beklendigi hakkinda bilgi sahibi olmak yerinde olacaktir.

Literatiirde devlet biitcesinin fonksiyonlar1 klasik biitce fonksiyonlari ve cagdas
biitce fonksiyonlar1 olarak iki ana gruba ayrilmistir. Klasik maliye bilim insanlari
biitgenin fonksiyonlarini siyasi, iktisadi ve mali, hukuki, denetim olarak dorde
ayirirken ¢agdas maliye bilim insanlari ise devlet anlayisindaki degisim ve
gelisimlere bagli olarak biitcenin fonksiyonlarinda degisim gostermesi gerektigini
iddia etmis ve ¢agdas biitce fonksiyonlarin1 konjonktiirel, telafi edici, kalkinma
finansmani, kaynak tahsisi, gelir dagilimini diizenleme ve istikrart saglama

fonksiyonu olarak belirlemistir.

1.2.1 Klasik Biitce Fonksiyonlari

Maliye bilim insanlar1 devlet biit¢esi igin 4 adet klasik biitge fonksiyonu
belirlemistir; Siyasi fonksiyonu, hukuki fonksiyonu, iktisadi ve mali fonksiyonu,
denetim fonksiyonu.

1.2.1.1. Biitcenin Siyasi Fonksiyonu: Biit¢e siyasi karar organi ve hiikiimetin
mali y1l igerisinde yapacagi ¢alismalar ve izleyecegi politikalar acisindan belirleyici
bir rol oynamaktadir. Bu durum devlet biitgesinin tlilke yonetiminde etkili oldugunun
en agik gostergesidir. Vatandaslarin oylariyla iilke yonetiminin basia gelen siyasi
partiler segmenlerine vermis oldugu sozleri ger¢ege doniistiirmek adina biitceye ve

biit¢e politikalarina yon vermektedir.



Parlamenter sistemlerde igbasina gelen siyasi partilerin biitce yonetiminde
basarili olmasi ve se¢im Oncesindeki vaatlerini icraat doneminde yerine getirmesi bir
sonraki secimlerde istedigi basariya ulagsmasini kolaylastiracaktir. Bu bakimindan
devlet biitgesinin yOnetiminin basarili bir sekilde yapilmasi onun siyasi
fonksiyonlarmin da bagarili olacagi anlamina gelmektedir (Bilici ve Bilici, 2011: 77).

1.2.1.2. Biitcenin Hukuki Fonksiyonu: Devlet biitcesi uygulandigi iilkenin
anayasasina uygun olarak diizenlenen bir kanundur. Hiikiimet tarafindan hazirlanarak
yasama organi olan meclisin onayma sunulan ve meclisin onayiyla yiiriirliige giren
bilitce kanununa aykiri hareket edilmesi kanun dis1 hareket sayilir ve biitceyi
uygulayan kamu idareleri i¢in cezai sorumluluk dogurur (Feyzioglu, 1981: 42).

1.2.1.3. Biitcenin Iktisadi ve Mali Fonksiyonu: Giiniimiizde Devletin temel
amaglarindan biri de toplum refahini arttirmaktir. Toplumu olusturan bireylerin
ihtiyaclar1 ise siirsizdir. Ozel ve kamusal nitelikli bu ihtiyaclardan kamusal
olanlarim1 karsilamaktan sorumlu kamu idareleri de bu sebeple sinirsiz ihtiyaclara
sahiptir. Bu ihtiyaclarin finansmaninda kullanilacak kaynaklar ise sinirlidir. Bu
durum ekonomi biliminin ¢dziime kavusturmaya galistigi en temel problemlerden
birini ortaya ¢ikarmaktadir; kit kaynaklarla sinirsiz ihtiyaclar1 karsilamak (Feyzioglu,
1981: 43). En az kaynak kullanimi ile en yiiksek faydayr kazanmak amaciyla
devletin iktisadi amaglarin biitgede yer alan gelir gider araciligiyla gerceklestirmesi
devlet biitgesinin bir mali plan ¢ercevesinde yapildigimi gostermektedir (Akdogan,
2005: 318).

Smith’in onciiliik ettigi Klasik iktisadi yaklasim temsilcileri, devletin sadece
birkag temel gorevi yerine getirmek yoluyla ekonomide yer almasi gerektigini, bunun
disinda olaganiistii durumlar hari¢ hicbir ilave harcama yapmamasi ve vergi
gelirleriyle finanse edilen biitcenin dengesinin bozulmamasi gerektigini savunarak
biitgenin mali fonksiyonuna vurgu yapmislardir. Keynes’in onciiliik ettigi modern
iktisadi diistince akimi ise ekonomik istikrarin biitce dengesinden daha 6nemli
oldugunu belirterek piyasanin en biiyiik tiiketicisi olan kamunun harcamalarini
yaparken izleyecegi politikalarla biitcenin makroekonomik hedeflere ulagsmada etkin
bir ara¢ olarak kullanilmasinin gerektigini savunmus ve biitcenin mali fonksiyonunun
yaninda iktisadi fonksiyonunu da 6n plana ¢ikarmistir. Bu agidan devlet biitgesi milli

geliri arttirmaya yonelik calismalar ile mali fonksiyonunu yerine getirirken,



makroekonomik hedeflere ulasma konusunda gelistirilecek politika araglarindan biri
olarak iktisadi fonksiyonunu yerine getirmektedir (Edizdogan, 2007: 10).

1.2.1.4. Biit¢enin Denetim Fonksiyonu: Devlet biitgesine yapilan tanimlardan
da agikg¢a anlagilacagi iizere biitcenin rakamlar1 gelecek yila yonelik tahminlerden
olusmaktadir. Biitcenin onaylanip uygulanmasi ise devletin o yila ait gelir ve
giderlerinin gergeklesmesi anlamina gelmektedir. Tahminlerin g6z Oniinde
bulundurularak gergeklesmelerin denetlenmesi zorunludur (S6nmez, 1994: 19). Bu
denetimle devletin biitiin mali faaliyetleri denetlenmis olmaktadir. Denetim
fonksiyonu esasen devlet biitcesinin diger fonksiyonlarini tamamlar niteliktedir.
Gelir ve gider tahminleri i¢in ayrilan kaynaklarin amacina uygun ve etkin bir sekilde
kullanilip kullanilmadiginin denetlenmesi bir sonraki yillarda biitce hazirlanmasi
konusunda kamu idarelerine yardimci olurken ayni zamanda biitce 6denekleriyle
kamu idarelerinin hizmet amaglarin1 ne dlglide karsilayabildigi de kontrol edilmis

olur.

1.2.2. Devlet Biit¢esinin Cagdas Fonksiyonlari

Amerika’da 1929 yilinda baslayan basta Avrupa olmak iizere tiim diinyay1
etkileyen ve Biiyiik Buhran olarak adlandirilan ekonomik kriz, ekonomik diizende
kokli degisiklikler yapilmasina zemin hazirlamistir. Mevcut krizin asilmasinda
devletin sadece temel faaliyetlerini yerine getirdigi jandarma devlet anlayisini
savunan klasik iktisadi yaklagimin yetersiz oldugunu savunan modern maliyeciler,
devlet biitgesindeki denklik yerine makroekonomik istikrar1 6n planda tutmuslardir.
Devleti bir piyasa aktorii olarak kabul edip biitceyi politika aract yapmas: gerektigi
diisiincesindeki modern maliyeciler biit¢cenin su fonksiyonlarini 6n plana ¢ikarmistir:
Kaynak tahsisi fonksiyonu, konjonktiirel fonksiyonu, kalkinma fonksiyonu, telafi

edici fonksiyonu, istikrar1 saglama ve gelir dagilimini diizenleme fonksiyonu.

1.2.2.1. Kaynak Tahsisi Fonksiyonu: Smirli kaynaklarla, en iist diizeyde
toplumsal fayda elde edilecek sekilde planlayarak mal ve hizmet iiretilmesi kamu
kaynaklarmin tahsisindeki etkinligin temelini olugturmaktadir. Bu etkinligi saglamak
icin kaynaklar ihtiyaglara gore tahsis edilir. Gelismis ve gelismekte olan iilkelerde
yapilan kalkinma planlart biitce yoluyla kaynaklarin ihtiyaclara uygun bir sekilde

tahsisinde biiyiik 6neme sahiptir. Ayrica devlet biitcesi kaynaklar1 hiikiimeti kuran



siyasi parti veya siyasi partilerin segcmenlerinin talep ve beklentilerine yonelik vaat
ettikleri hizmet programlar1 ve devletin hali hazirda uyguladigi programlar igin tahsis

edilir (Tiigen, 2015: 26).

1.2.2.2. Konjonktiirel Fonksiyonu: Biit¢enin konjonktiirel fonksiyonuyla
ekonomideki olumsuz etkilerin yok edilmesi amaglanir. Bu yapilirken biitce
denkliginden ziyade ekonomik istikrar gbz Oniinde bulundurulur. Durgun bir
ekonomide biitge dengesi gozetilmeksizin kamu harcamalar1 arttirilarak piyasadaki
talep ylikseltilmelidir. Eger piyasada enflasyonist bir donem yasaniyorsa kamu
harcamalart kisilarak ve gelirleri arttirilarak ekonomideki dengenin tekrar normal
seyrine donmesi saglanmalidir (Edizdogan, 2007: 17). Anlasilacag: iizere biitgenin

konjonktiirel fonksiyonunu yerine getirebilmesi i¢in esnek olmasi gerekebilir.

1.2.2.3. Kalkinma Fonksiyonu: Ozellikle gelismekte olan iilkelerin biitgesine
yiikledigi vazifelerden biri olan kalkinma fonksiyonu iilke ekonomisinin
kalkinmasini1 saglamak adma tasarladigi planlar1 gergeklestirmesi icin biitcenin
tistlendigi roldiir. Biitge bu fonksiyonunu gelir ve giderlerini goz 6niinde bulundurup

yatirim harcamalarina kaynak ayirarak yerine getirir (Feyzioglu, 1981: 43).

Gelismekte olan iilkelerde kalkinmasini tamamlamis {ilkelere gore biitge
gelirleri yeterli seviyede degildir. Bu durum kamu harcamalarini yavaglattigi gibi
kalkinma adina yapilacak yatirim harcamalarina kaynak olusturulmas: hususunda
asilmasi gereken bir engel teskil etmektedir. Bu tiir durumlarda devlet dis bor¢lanma
veya diger yardim mekanizmalarina bagvurarak biitcenin kalkinma fonksiyonunu
yerine getirmesinin yolunu aramaktadir. Ayn1 zamanda devlet, 6zel sektorii yatirrm
indirimleri, hizlandirilmis amortisman gibi vergi tesvikleri ile tiretim kapasitelerini
arttirmaya veya yeni yatirimlar yapmaya biitce ile yonlendirerek kalkinma

hedeflerine ulagsmay1 amaglamaktadir (Ttigen, 2015: 27).

1.2.2.4. Telafi Edici Fonksiyonu: Telafi edici fonksiyon kalkinmasini
tamamlamis, gelismis tilkelerde biit¢enin fonksiyonu olarak ortaya ¢ikmaktadir. 1929
biiyiilk buhrani maliye bilim insanlarina ekonominin faktorlerinin tamamen &zel
sektore birakilmasinin yapisal depresyonlara neden olabilecegini gdstermis ve biitge,
serbest piyasa aktorlerinin yetersiz kaldigi durumlarda ekonomiye miidahale ederek

tam c¢aligmayr gergeklestirmekle yikiimlii tutulmustur. Biitge telafi edici



fonksiyonunu ekonomiyi tam ¢aligma dengesine getirdiginde tamamlamig olmaktadir

(Feyzioglu, 1981: 43).

1.2.2.5. istikrar1 Saglama Fonksiyonu: Klasik iktisadi yaklasim ekonominin
stirekli bir sekilde tam isttihdamda oldugunu ve bunun degismez bir durum oldugunu
kabul ederken, modern iktisat¢ilarin Onciilerinden Keynes ise bunun miimkiin
olmayacagim istihdamin asiri, eksik veya tam olarak degisen bir durum igerisinde
olacagim1 kaydetmistir (Aksoy, 1993:129). Buradan yola ¢ikarak ekonomide
istikrarin saglanabilmesi i¢in sadece fiyat istikrarinin yeterli olmayacagi buna ek
olarak tam istihdamin da olmas1 gerektigi sdylenebilir. Ithalat ve ihracatin son derece
kolaylasip yayginlagmasiyla iilke ekonomilerinin birbiriyle ¢ok siki baglar kurdugu
giiniimiizde ekonomik istikrar lilke ekonomisinin i¢ dinamiklerinden etkilendigi gibi
cesitli dig faktorler de istikrar1 etkileyen unsurlardan olmustur. Gelismis iilkelere
nazaran gelismekte olan iilke ekonomileri bu durum sebebiyle ekonomik
istikrarsizlik sorunuyla siklikla miicadele etmek durumundadir. Bu sorunu ¢6zmek
adina devlet biitcesi, kamu harcamalar1 ve gelirleri politikalarini istikrar1 saglama
politikalariyla uyumlu hale getirilerek istikrar1 saglama fonksiyonunu yerine
getirmektedir (Tiigen, 2015: 26). Bu duruma 6rnek olarak 1929 Biiyiik Buhran’inda
krizin temel nedeninin efektif talep eksikligi oldugunu savunan Keynes devletin
piyasanin en biiyiik tiiketicisi oldugunu belirtmis ve kamu harcamalarini arttirarak
talep yetersizligi sorununa ¢oziim bulmustur. Fiyatlar genel seviyesinin yiikselme
egilimi gosterdigi donemlerde yine istikrar1 saglama adina devlet kamu harcamalarin

kisabilecegi gibi vergi politikalariyla da arz-talep dengesini yeniden tesis edebilir.

1.2.2.6. Gelir Dagimim Diizenleme Fonksiyonu: Bir ekonomide yapilan
tretim neticesinde olugsan milli gelirin Uretim faktorleri olan emek, sermaye,
girisimei ve dogal kaynaklar arasindaki dagilimi birincil gelir dagilimi olarak
adlandirilmaktadir. Sanayilesme ve gelisen teknoloji sebebiyle tiretim kapasitelerinin
artmas1 maliyetlerinin azalmasi insan giicline ihtiyacin Oncesine gore ¢ok daha az
olmasi ve daha bir¢ok neden iilke ekonomisindeki gelirin {iretim faktorlerine
dagilimmi etkilemektedir. Devlet biitgesi gelir dagilimin1 diizenleme fonksiyonunu,
emek gelirinin paymni yiikseltme, ekonomi eksik isttihdam durumundayken iiretime
katilmayan emek faktoriiniin asgari gecim diizeyinde gelir elde etmesini saglama gibi

islemlerle yerine getirir. Ayrica transfer harcamalar ile diisiik gelirli kesimlere saglik
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ve egitim hizmetleri sunarak dolayli yoldan gelir dagiliminda adaleti saglamaya
calismaktadir. Ancak devlet biit¢esinin gelir dagiliminda olumsuz etkileri de
bulunmaktadir. Devletin gelir yaratma admma bor¢lanmaya bagvurarak ¢ikardig
senetler genellikle geliri yiiksek kesimlerce alinmaktadir. Bu durum borglanmanin
faiz 6demelerine gore degisiklik gosterse de senet alan yiiksek gelirli kesimlere faiz
O0demeleri ve diger avantajlardan faydalanma imkani sunmaktadir (Edizdogan, 2007:
20). Devlet biit¢esinin bu fonksiyonu degerlendirildiginde devletin biitce
politikalarin1 gelir dagilimimi bozmaktan ziyade daha iyi duruma getirmek igin

kullanacag siiphesizdir.

1.3. Devlet Biitcesinin ilkeleri

Devlet biitcesinin islevlerini basariyla yerine getirmesi ve hedeflerine
ulagsabilmesi i¢in hem uygulamasinda hem de denetlenmesinde belli bash ilkelere
uyma zorunlulugu vardir. Cok yilli biitcelemenin iilkemizdeki uygulamasinin
basarisini degerlendirmeden 6nce bir biitcenin basarili olmasi i¢in bagli kalinmast
gereken ilkelere deginmek yerinde olacaktir. Bu ilkeler konusunda literatiirde farkli
goriigler savunulsa da genel kabul gormiis biitge ilkeleri sdyle siralanabilir; genellik,
birlik, dogruluk, samimiyet, aciklik, yillik olma, 6nceden izin alma, denklik, alenilik

ve giderlerin boliimler itibariyle onanmasi ilkesi.

Genellik Ilkesi: Biitcenin en énemli ilkelerinden biri olan genellik ilkesi,
devletin tiim gelirlerinin ve tiim giderlerinin gayrisafi bicimde ayr1 ayr1 gosterilerek
higbir gelirin higbir gider i¢in tahsis edilmemesi anlamina gelmektedir. Adem-i tahsis
olarak da bahsedilen bu uygulama, devletin tiim gelirlerinin tek hazinede toplanmasi
ve tiim giderlerinin de (gelirleri toplamak icin yapilan giderler de dahil olmak tizere)
yine ayni hazinede yazilmasi ve biit¢e politikalariyla belirlenen onceliklere ve
miktarlara gore kullanilmasi anlamina gelmektedir. Bir ornek ile kisaca acgiklamak
gerekirse Saglik Bakanliginin gelirleri ve giderleri mahsup edilmeden ayr1 ayn
hazineye gider ve hizmet ve faaliyetlerini gerceklestirmek i¢in biitcede onaylanan
miktar saglik bakanligina gonderilir. Eger genellik ilkesi olmasaydi saglik bakanlig
gelirlerinden giderlerini ¢ikararak kalan miktar ile hizmet ve faaliyetlerini
gerceklestirirdi. Biitcesinin fazla olmasi durumunda kalan miktar hazineye giderken

acik olmasi1 durumunda ise hazineden gelen miktarla biitgesini tamamlardi. Biitgenin
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bu sekilde genellik ilkesinden uzak uygulanmasi, kamu kuruluslarint mali yonden
serbest hale getirerek daha iyi ¢alismalarint ve sorumluluk yiiklenmelerini saglasa da
denetim mekanizmalarinin  zayiflamasina, kamu hizmetlerinde dengesizlik
olusmasina, kotiiye kullanim ve israfin artmasina ve biitcenin karmasik ve
anlagilmasimin glic olmasina yol agacagindan gilinlimiizde iilkelerin biiyiik bir

¢ogunlugunca kabul gérmemektedir (Aksoy, 1993: 141).

Birlik Ilkesi: Biitgenin birlik ilkesi devletin tiim gelirlerinin ve giderlerinin tek
bir biitcede diizenlenmesidir. Genellik ilkesi gibi birlik ilkesi de biitcenin
uygulanabilme basarisinda ¢ok biliylikk Oneme sahiptir. Parlamenter sisteme
gecildikten sonra vatandaslarin temsilcileri olan vekillerin biitce siirecinde s6z
hakkina sahip olmaya baslamasi sebebiyle ilk donemlerde birden fazla biitce
olusturularak kamu harcamalar1 denetimden uzak tutulmaya ¢alisilmistir. Bu durum
tiim gelirlerin ve ddeneklerin tek bir biitcede toplanmasi gerektigi diislincesini ortaya
cikarmig ve neticesinde birlik ilkesi ¢ogu devlet tarafindan kabul goérmiistiir
(Bulutoglu, 2004: 50). Ancak biit¢enin birligi ilkesi yakin ge¢miste Tiirkiye’de de
siklikla uygulanan biitce dis1 fonlarla ¢ignenmistir. Bu durum yatirimlari
hizlandirmak amaciyla bir reform diislincesiyle yapilirken fonlarin denetimi ve
kontroliiniin basarili bir sekilde yapilamamasi sonucunda biitcede ciddi aciklara
sebep olmus ve llke ekonomisini hedefledigi gibi iyilestirmek yerine mevcut
durumdan daha kotii hale getirmistir. Aslinda Tirkiye’de 90’11 yillarin ortasindan
baslayarak 2000’li yillarin basina dek devam eden ekonomik krizlerin nedenlerinden

biri de bu duruma bagli olarak biitgenin basaril bir sekilde uygulanamamasidir.

Dogruluk Ilkesi: Objektif dogruluk ilkesi olarak da adlandirilan bu ilke biitce
gelir ve gider tahminlerinin en dogru bi¢imde yapilmasi adina en ileri hesaplama
tekniklerinin kullanilmasi anlamina gelir. Biitcede harcamalarin finansmani olan
gelirlerin birbirini karsilamasi biitge denkligi acisindan hayati dneme sahiptir. Bu
sebeple hem gelirler hem de giderler ger¢ege en yakin sekilde en az hata payiyla

tahmin edilmelidir ki biitce hedeflerine ulagsmakta sorun ¢ikmasin.

Samimiyet Ilkesi: Siibjektif dogruluk ilkesi olarak adlandirilan samimiyet

ilkesi gelir ve giderlere yonelik yapilan tahminlerin biitcenin uygulanmasiyla ortaya
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cikan sonuglara uygun olmasidir. Yani tahminleri yaparken fazla iyimser veya

kotiimser olmaktan kaginilarak gercekei davranilmasidir.

Aciklik Tlkesi: Biitgenin anlasilir olmasi gerekmektedir. Mecliste biitceyi
oylayan vekiller ve biitge siirecinde gorev alan biitge ile ilgilenen herkes tarafindan
biitce kolaylikla anlagilir olmalidir. Ayrica bu biitge belgeleri ilgili kisiler tarafindan
incelenmeye ve elestirilmeye uygun olmalidir. Giinlimiizde biit¢enin ebat olarak ¢ok
bliylimesi ve ekleriyle birlikte fazla teknik terim igermesi bu ilkeye uymay1
zorlastirirken, bu durumu kolaylastirmak i¢in biitce 6zeti gibi dokiimanlar hazirlanip

ilgili kisilere sunulmaktadir (Coskun, 1976: 32).

Yilhk Olma ilkesi: Devlet biitcesinin tamimi yapilirken biitgenin temel
Ozelliklerinden biri olan tahdite deginilmistir. Tahdit biitcenin belirli bir siire i¢in
yapilmas1 anlamima gelmektedir. Biitge genellikle yillik uygulanmaktadir. Yillik
uygulanmasinin sebebi olarak iklim, ekin hasadi gibi doga olaylarinin yani sira
ekonomik ve mali faaliyetler i¢in de bu zaman diliminin genel kabul gérmiis
olmasidir (Tiigen, 2015: 43). Cogu biitgeler takvim yili ile baslayip sona ererken bazi

biitceler takvim yilinin ¢esitli zamanlarinda baslayarak yine bir yil siirmektedir.

Onceden Izin Alma Tlkesi: Hiikiimet tarafindan ertesi yil uygulanmasi igin
hazirlanan biit¢enin yiirlirliie girmesi i¢in mali yila girilmeden Once meclis

tarafindan onaylanarak kanun haline getirilmesi zorunludur.

Denklik Tlkesi: Bir sonraki mali yila ait gelir ve gider tahminlerinin
toplamlarinin birbirine esit olmasi ilkesidir. Klasik iktisadi yaklagim temsilcileri igin
biitcenin en 6nemli ilkesi denklik ilkesidir. Ancak yirminci asrin bagindan itibaren
batil1 iilkeler de dahil olmak {izere biit¢e denkligi nadir gerceklesmistir. Modern
maliyeciler biitce denkliginden ziyade ekonomi dengesinin daha 6nemli oldugunu

savunarak onceligi ekonomide dengenin olusmasina vermistir.

Alenilik ilkesi: Biitcenin seffaflizi ve denetlenebilirligi acisindan oldukca
onemli bir ilkedir. Biitce hazirlanirken, onaylanirken, uygulanirken ve uygulama
sonrast denetlenirken kullanilan her belgenin zamaninda, diizenli ve mali agidan
degerlendirmeye uygun bir sekilde yaymlanmasi alenilik ilkesinin geregidir.

Biitcenin hedeflerine ulasmada ne gibi sorunlarla karsilastigini ve nerelerde aksama
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oldugunu goriip durum analizi yapma imkani veren bu ilke biit¢cenin basarili olmasi

ve amacina ulagmast agisindan ¢ok biiyiik 6nem tasimaktadir.

Giderlerin Béliimler itibariyle Onanmasi lkesi: Biitge meclis tarafindan
onaylanirken biitce, kurum ve kuruluglarin boliimleri itibariyle gorisiiliir, incelenir
ve onaylanir. Bu durum kuruluslar arasi biitce transferini engellemekte ve meclise

biit¢e 6deneklerinin kullaniminda daha etkin bir rol vermektedir.

2. BUTCE SISTEMLERI

Bu calismanin 6nceki kisminda devlet biitgesi tanimlanarak tarihsel seriiveni
icerisinde kendisine yiiklenen iglevler ve bu islevleri yerine getirirken bagli kalmasi
gereken ilkelerden bahsedilmistir. Devlet biitgesinin nasil bir yol izlenerek
uygulanacagi da biitcenin basarili olmast i¢in biiylikk 6nem arz etmektedir. Bu
bakimdan devlet biitgesini uygulamada birgok sistem gelistirilmistir. Bu boliimde
giiniimiize kadar uygulanan devlet biitgesi sitemleri incelenerek, giiniimiizde
kullanilan performans esasl biitceleme sistemi ve buna bagl olarak uygulanan ¢ok

yill1 biitgeleme sistemini degerlendirmeye referans olacaktir.

2.1. Klasik (Geleneksel) Biitce Sistemi

Klasik biitce sistemi, 6zellikle Avrupa iilkeleri tarafindan uzun siire kullanilmis
ve kamu kuruluslarimin  giderlerine  kaynak olusturma amaci {izerine
temellendirilmistir. Klasik iktisadi yaklasim savunuculan tarafindan gelistirilen bu
blitceleme sisteminde devlet, jandarma devlet olarak tanimlanmis ve devletin
ekonomideki yeri olduk¢a sinirli tutulup buna baglh olarak biitce fonksiyonlar1 da
smirli kalmistir. Klasik biitge sisteminde en O6nemli husus biitce denkligidir. Bu
sisteme gore biitce giderleri vergi, resim, har¢ gibi olagan gelirlerle karsilanmali ve
bor¢clanma gibi biitce denkligine zarar verebilecek gelir yOntemlerine
basvurulmamasi1 gerekmektedir. Ancak olaganiistii durumlarda (savas, dogal afet,
biiylik altyapr gerektiren islemler vb.) bor¢clanma siirli sekilde kabul edilmektedir
(Mogol, 2002: 127). Deginildigi gibi biit¢e denkligine ¢ok dnem veren bu sistemde
blitcenin agik vermesi de fazla vermesi de istenmeyen bir durumdur. Biitgede gelirin

giderleri karsilamamast durumunda devlet borg¢lanmaya giderek 6zel kesim
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tarafindan daha verimli kullanilacak kaynaklar1 kendi harcamalari i¢in kullanacaktir
ve bu durum ekonomiyi olumsuz etkileyecektir. Tam tersi durumda gelirler
giderlerden fazla ise ekonomide durgunluk s6z konusu olacaktir. Bu dogrultuda
diislintildiiginde anlasildig1 tizere klasik biitge sisteminde biitce denetimi ¢ok
onemlidir. Denetim harcamact kurulusa meclis tarafindan verilen 6denegin
asilmamasi, ihtiyaglar icin kullanilmasi ve kanuna gore kullanilmasi konusunda

yapilmaktadir.

Klasik biitge sistemi bir¢ok iilke tarafindan ¢ok uzun zamanlar kullanilsa da
degisen siyasi ve ekonomik diizene ayak uyduramayarak yetersiz kalmistir. Klasik
biitce sistemine yapilan elestirilerden bazilar1 sunlardir; alternatiflerin bilimsel
sekilde degerlendirilmesine ve bunlarin arasindan en iyi se¢imi yapmasina fazla
onem vermez; biitce yillik uygulanip uzun doneme yonelik higbir plan yer
almamaktadir; hiikiimetin ne amagla yaptigina ve ne basardigina Oonem vermez
sadece ne satin aldigina ve buna ne o6dedigine bakar; biitgeye giren harcamalar
buraya yerlestigi ve her yil tekrar incelemeye tabi tutulmadigi icin genelde o
harcamay1 ¢ikarmak imkansiz olmaktadir. Ayrica devlete smirli fonksiyonlar
yiikledigi i¢in etkili bir biitce yonetimine izin vermemektedir (Tiigen, 2015: 113). Bu
elestiriler neticesinde daha etkili bir biitge yonetimi icin farkli sistem arayislarinin

ortaya ¢ikmasi kaginilmaz olmustur.

2.2. Performans Biitce Sistemi

Klasik biitce sisteminden modern biit¢elemeye gecisin ilk Ornegi olan
performans biitgeleme sistemi Amerika’da 1910°1u yillarda yapilan galismalarla insa
edilmeye baslanmis ve ilk uygulamalar1 da burada gergeklestirilmistir. Hiikiimetin ne
yaptigt ve ne basardig1 lizerine duran performans biitce sisteminde devletin
belirledigi amagclara ulasirken planlama yapmasi, alternatifler  bularak
degerlendirmesi, yeni bir siniflandirma sistemi ile harcamalarini kalemlere ayirmast,
islevlerini gergeklestirirken kaynak kullanimini raporlamasi ve yeni muhasebe
sistemi olusturmas1 gibi 6zellikleriyle klasik biit¢e sistemine yoneltilen elestirilere
cevap verme amaciyla olusturulmustur (Falay, 1987: 53). Bu sistemle ayni amaca
yonelik gerceklestirilen giderler ayni program iginde toplanarak bu programin

maliyet ve fayda analizi yapilmaktadir (Batirel, 1990: 51). Bunu yaparak mevcut
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Odeneklerle en iyi sonucu almayi1 amaglayan sistem, imkan dahilinde matematiksel
veriler kullanarak cesitli analizler yapmaktadir. Boylece sinirsiz ihtiyaglar icin sinirl
kaynaklarin daha etkin kullanilmasi1 saglanacaktir. Iste bu sistemi klasik biitge
sisteminden ayristiran temel 6zelliktir. Modern biitgeleme anlayisinin dnciisii olarak
kabul edilen bu sisteme getirilen elestirilerin basinda tamamen O6lgiilebilir verilerle
dizayn edilmesine karsin devletin verdigi bazi hizmetlerin 6l¢iilmesinin saglikli
olmayacag goriisii gelmektedir (Ozen, 2008: 11). Bir diger 6nemli elestiri ise bu
sistemde biitgenin yillik hazirlanmasi sebebiyle uzun vadeli planlar ile uyumlu
olamayisidir. Maliyet etkinlik {izerine kurulu olan performans 6l¢iimiinde ayni iglem
farkli birimlerde farkli maliyetlere mal olacagi icin adil bir basar1 kiyaslamasi
yapilamayacaktir. Nezihe Sonmez bunu su ornekle agiklamistir; diiz ovada yapilan
bir yol calismasi ile daglik bir alanda yapilan yol caligmasi ayni is olsa da aym
maliyette olmayacaktir. Performans biitge sistemi uygulandik¢a uzun vadeli
planlarda oldugu gibi programlar arasinda da uyumsuzluk artmistir. Biitiin bunlar
performans biit¢e sistemiyle devlet biitcesinde gerceklestirilmesi umulan reformun

baska bir sistem ile denenmesi yolunu agmaistir.

2.3. Program Biitce Sistemi

Performans biit¢e sisteminin daha gelismis hali olarak tanimlayabilecegimiz
program biitcede; devletin {istlendigi hizmetleri yerine getirmesi igin gerekli
maliyetleri ve diger verileri birden ¢ok yili kapsayan uzun doénem ig¢in yapilan
program simiflandirma kullanilmaktadir. Biitce hazirlanirken gelir ve gider
tahminlerinde maliyet-fayda analizinin yapilmasi ve verimliligin 6n planda tutulmasi
amagclanirken bunun klasik biitge gibi tek yillik bir biitge ile gerceklesme ihtimalinin
yok denecek kadar az olmasi uzun donem programlama yapmayi1 kag¢inilmaz
kilmistir (Tiigen, 2015: 120). Ilk olarak yine ABD’de uygulanan program biitce daha
sonra Avrupa iilkelerince kullanilmis ve 1973 yilinda da Tiirkiye’de uygulamaya
konulmustur (Akdogan, 2005: 295).

Program biitcelemede devletin yerine getirmekle yiikkiimli oldugu
fonksiyonlarin oncelige gore program siniflandirilmasi yapilirken her bir fonksiyon
icin yapilmas1 gerekenler faaliyetler alt programlarda smiflandirilir ve bu

faaliyetlerin nasil gerceklestigini gostermek ig¢in faaliyet-proje siniflandirmasi
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yapilir. Yani sirastyla fonksiyon=> program=> altprogram=> faaliyet/proje
simiflandirmast yapilmaktadir (Tiigen, 2015: 121). Program biitce sisteminde
maliyet-fayda analizleri son derece Onemsendigi i¢in yapilacak faaliyet veya
projelerde en uygun alternatifin segilmesi zorunludur. Bu durum verilerin saglikli ve
diizgiin toplanip degerlendirilmesi i¢in kusursuz c¢alisan uyumlu bir muhasebe
sistemini mecbur hale getirmektedir. Program biit¢enin basarili olmasi i¢in baslica
yapilmas1 gerekenler, verileri en dogru bi¢imde toplayip ileri sayisal tekniklerle
teshis ve model gelistirerek elde edilen sonuglar1 etkin bir denetim ve kontrole tabi
tutmaktir.

Kamu kuruluslarini kendilerine ayrilan 6denekleri en etkin ve en verimli
sekilde kullanmaya yonlendiren program biitge sistemi program-alt program ve
faaliyetler arasinda dogru koordinasyonu sagladigi zaman sadece maliyetleri
azaltmakla kalmaylp ayni zamanda hizmet kalitesini de arttirmayi basaracaktir

(Aksoy, 1993: 78).

Devlet biit¢cesinde reformun 6nciisli olan performans biitce ile program biitgce
arasinda bir takim farkliliklar vardir. Performans biitce ve program biitgenin temel
farklilig1; performans biitcenin kamu yoneticilerinin harcamalar igin tahsis edilen
kaynak ile hizmetlerin hedeflenen standartlara gore gergeklesip gerceklesmedigine
odaklanirken, program  biitge devletin  gorevlerini  fonksiyonel  olarak
siniflandirilmasina odaklanmasidir. Program biitcenin daha kapsamli bir biitce
sistemi olusu farkliliklardan bir digeridir. Performans biitge sisteminde program
biitce sistemine gore daha alt diizey yoneticilere yetki ve sorumluluk verilirken
program biitgede yetki ve sorumluluk iist diizey yoneticilerdedir. Program biitcede
hiikiimetin ekonomi politikas1 dogrultusunda gelecek yillara yonelik hazirlanmis
faaliyet ve projeler yer alirken, performans biitge sisteminde ge¢mis yilin

performanslari incelenir (Coskun, 2000: 121-124).

2.4. Planlama Programlama Biit¢eleme Sistemi

Literatiirde tanimi konusunda fikir birligine varilmis olmasa da planlama
programlama biitceleme sistemi (PPBS) program ve performans biitce sistemlerinin
daha gelismis bir versiyonu olarak degerlendirilir. PPBS hakkinda 6n plana ¢ikarilan

niteliklere gore tanimlamalar yapilmistir. Bir kesim PPBS’nin biitce ile verilen

17



hizmetler neticesinde elde edilen ¢iktilara gore yeniden sekillendirerek gelecek
yillarin giderlerinin tahmin edilmesini sagladig1 tizerinde durmustur. Diger bir kesim
ise mali kaynaklarin etkin kullannomi agisindan biitgede yapilan Odeneklerin
belirlenmesinde veri saglayarak ve bu verileri analiz ederek hiikiimete politika
hedeflerine ulasmada bir rehber gorevi iistlenmesini 6n plana g¢ikarmistir ve bu
biitgeleme sistemini politika olusturma ve biitge yOnetimi basarisinda en Snemli
faktor olarak gormiistiir. Ayrica PPBS’nin biitce uygulayicilarina yapilacak
harcamalarda sundugu birden fazla se¢enekle bunlar arasindan en etkin ve verimli
olant se¢gmesine imkan vermesini 6n plana c¢ikararak sistemin analitik 6zelligi ve
kamu hizmetlerindeki etkinligi lizerinde de durulmustur (Coskun, 2000: 126).
Planlama programlama biitgeleme sistemi kamu biitce uygulamasinda “nihai-¢ikti
yaklagimimin® uzantis1 olarak degerlendirilebilir (Falay, 1979: 57). PPBS bir yildan
daha uzun zaman dilimlerini kapsayan plan ve programlarin girdi kontrolii
yaklagimiyla degil de elde edilen ¢iktilarin yonetimi yaklagimiyla harcanan

miktardan ¢ok gerceklestirilen icraatlarin 6nemsendigi biitge sistemidir (Falay, 1987:

58).

PPBS’yi diger sistemlerden ayiran 6zellikleri arasinda;

- Uzun dénem planlamaya dayanmasi ve bu plani biitge ile iliskilendirmesi,

- Yapilacak kamu hizmetlerini ve yapilis nedenlerini belirleyip amag ve
hedefleri tespit ettikten sonra bu hedeflerin ger¢eklesmelerini degerlendirme imkani
sunmast,

- Biitce karalarinda plan ve sistem analizi teknikleri kullanilarak karar mercii
i¢in etkili bir ara¢ olmasi,

- Biitgenin uygulanmasimin ardindan basari durumunun somut bir sekilde
ortaya konmasi siralanabilir (S6nmez, 1994: 152).

Planlama programlama biit¢celeme sisteminin uygulanmasinin devlet biitcesine
sagladig1 bircok avantaj varken bazi uygulama gii¢liiklerinin olmasi bu sistemin
basarili olmasini zorlastirmaktadir. PPB sisteminin en Onemli avantaji olarak
ulagsmay1 hedefledigi amacglar ¢ok acik ve net sekilde belirtmesi ve bu hedeflere
ulagmak i¢in yapilmasi gereken ¢alismalar1 planlayarak daha gergeklestirilebilir hale

getirmesi gosterilebilir. Gelecek yillara ait biitge tahminlerinin de bulunmasi daha iyi

18



bir mali plan yapilmasina imkan vermektedir. Verilen kamu hizmetleri ile bu
hizmetlerin gerceklestirilmesi i¢in ayrilan 6deneklerin iligkisi kurularak elde edilen
c¢iktinin amacina ulasip ulasmadigini denetleme imkani saglamaktadir. Biitcede
konulan hedeflere ulasmak icin bilimsel tekniklere dayali verilerle en tarafsiz
alternatiflerin olusturulmasini saglamakta ve en az maliyetle en etkin sonuca
ulagtirmaktadir.  PPBS’de maliyet {lizerinde yogunlasildigi i¢in harcamalarin
verimliligi Olgiilerek tasarruf arttirilabilir. PPB sistemi genel olarak objektif veri
toplama, raporlama ve bu veriler esliginde en etkili ve en az maliyetli segenek ile en
verimli hizmeti gergeklestirmeyi saglamaktadir.

Bu sistemin olumsuz tarafi ise uygulamada biiyiik yenilikler getireceginden
zorluklar ve sorunlar olusturmasidir. Bu sorunlarin basinda PPB sisteminin heniiz net
bir sekilde tanimlanmamis olmasindan dolayi literatiirde ve biitce uygulamalarinda
kavramsal karigiklifa neden olmasi gelmektedir. Bir baska sorun ise biitge
uygulamasindaki bu degisikliklere kamu yoneticilerinin tepkisi ve karsi ¢ikmasidir.
Yine kamu biitce uygulamasiyla iligkili kamu personelinin yeterli nitelige ve egitime
sahip olmamasi bu personellerin egitimi ya da yeni personel alimini gerekli
kilmaktadir. Her ne kadar biit¢e uygulamasi1 ekonomik islem olsa dahi hiikiimetlerin
politikalarini gerg¢eklestirmede en 6nemli ara¢ olmasi biitge uygulamasinin politik bir
tarafi oldugu anlamina gelmektedir. PPB sistemi ise politik gerekcelerden bagimsiz
sekilde ekonomik olarak en nesnel ve rasyonel secenegin uygulanmasini tercih eder,
bu ylizden biit¢eyi hiikiimete kabul ettirmek pek miimkiin goriinmemektedir. PPB
sistemi avantaj ve uygulama zorluklar1 bir arada diisiiniildiigiinde kamu yonetiminde
mali ve ekonomik sorunlar1 ¢ozecek potansiyelde bir sistem olarak goriilmemektedir

(Coskun, 2000: 126-145).

2.5. Sifir Esash Biitceleme Sistemi

Performans ve program biitcelerin devaminda gelistirilen daha kapsamli ve
detayli olan planlama programlama biitge sistemi uygulanirken uzun bir doneme
ihtiya¢ duyulmasina yol agtigi gibi maliyetleri de arttirmistir. Ayrica diinya
ekonomisinde petrol krizleriyle stagflasyonun olusmasi ekonomide kamu sektoriiniin
paymi kiiciiltme politikalarinin gelistirilmesiyle devlet biit¢cesinde yeni sistem

arayislarini baslatmistir. Bunlara ek olarak ABD’de biitge ile istenilen ekonomik
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hedeflere ulasilamamasi planlama programlama biit¢eleme sisteminin yenilenmesi ya
da baska bir sistemin kurulmasi fikrini saglamlastirmigtir. Bu gelismelerin tizerine ilk
olarak kamu biit¢esi hazirlanirken ge¢mis yilin harcamalariin kesin kabul edilmesi
ve yeni yilin biitgesinin hazirlanirken her kalemde artisa gidilmesinin yaniltici ve
gereksiz oldugunu savunan E. Hilton Young tarafindan 1924 yilinda onerilen sifir
esasli biitceleme sisteminin modern devlet biitgesinde uygulanmasi {izerinde
calismalara baslanmistir (Ozen, 2008: 20).

Sifir esashi biitgeleme sistemini diger biitgeleme tekniklerinden ayiran en
onemli 6zelligin 6denek icin yapilan tahminlerde bir onceki yili yok sayarak ve sifir
O0denek varmisg gibi diisiinerek en bastan bir ddenek tahmini yapma zorunlulugu
oldugu sdylenebilir. Bununla 6nceki mali yila bagli kalmaksizin gelecek mali yilin
hazirliklarinin ~ yapilmasi  amaglanmistir. Boylece en  bastan  harcamalar
degerlendirilerek en uygun alternatif se¢ilmekte ve gegmis biitceden hi¢bir 6denek
yeni biitgede kendine otomatik olarak yer bulmamaktadir. Sifir esashi biitgelemenin
amaglarindan biri de kamu hizmetleri i¢in ayrilan 6denekler ve bu hizmetlerin
harcamasi icin gelistirilen programlar1 her seferinde 6nceki programlardan bagimsiz
bir sekilde en ince ayrintisina kadar inceleyerek faydasi azalan ve Onemi artan
programlarda onceliklere gore yeni siralama yapilmasina imkan vermektir.

Her biitge sisteminde oldugu gibi sifir esash biitceleme sisteminde de avantajlar
oldugu gibi dezavantajlar da bulunmaktadir. Kaynak kullaniminda etkinligi
saglamada ¢ok etkili olmasi, yoneticileri her yil sil bastan gider analizi yapmaya
zorlayarak faydasi azalmig, Onemsiz, istenilen seviyede performans gostermeyen
programlari ¢ikarmasi, herhangi bir kurumda tiim yoneticilerin birlikte calismasini
gerektirerek kurum kimligi ve ruhu olusturmasi bu sistemin avantajlar1 olarak
degerlendirilebilir. Sistemin en biiyiik dezavantaji ise yoneticilere yeni is yiikleri
getirerek alisilagelmisin disinda bir ¢alisma diizeni gerektirmesinin yoneticilerce
tepki cekerek kabul edilmesinin zorlugudur. Ayrica alt birimler tarafindan
olusturulan karar paketi sayica ¢ok olmasi sebebiyle alternatifler arasinda se¢im
yapmay1 giiclestirmesi, gelir kismma yonelik herhangi bir yenilik veya Oneri
getirmemesi ve faaliyetlerin 6nceliklendirilmesi i¢in yeterli sayida nitelikli elemanin
bulunmamasi sistemin diger dezavantajlar1 olarak degerlendirilebilir (S6nmez, 1994:

167).
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Sifir esasli biitceleme sistemi gelistirildigi dénemde kullanilan teknoloji
itibariyle biitgenin hazirlanmasindan uygulanmasina ve degerlendirilmesine kadar
biitiin siireclerde ciddi bir 1s yiikii olusturmaktaydi. Ancak bu is yiikii genel itibariyle
kirtasiye ve kurumlar arasi iletisimden kaynaklanmaktaydi. Giinlimiiz teknolojisinde
bu durumun ¢ok biiyiik sorun teskil etmeyecegi diisliniiliirse sifir esaslhi biitgeleme

sisteminin gliniimiize uyarlanip etkin bir sekilde kullanilabilecegi diisiintilmektedir.

2.6. Performans Esash Biitceleme

Sifir esash biitgelemede ortaya ¢ikan sorunlar ve uygulama zorluklar1 devlet
biitgesinde etkinlik arayiglarinin devam etmesine neden olmus daha kolay
uygulanabilir kamu biitgelemesi i¢in ¢aligmalar yapilmistir. 20. Yiizyilin sonlarina
dogru basta ABD olmak {iizere birgok bati Avrupa ililkesi tarafindan uygulamaya
konulan performans esasli biitceleme sistemi, kaynaklarin merkezden ydnetimi
yerine yetki ve sorumluluklar ile kaynaklarin yerinden yonetimini esas almis ve girdi
odakli degil cikti odakli, performansa bagli biitceleme temelinde insa edilmistir.
Kaynak kullaniminda verimlilik ve etkinligi hedefleyen performans esasli biitceleme
sisteminin diger 6nemli hedeflerinden biri de mali disiplini saglamaktir. Bunun i¢in
orta vadeli harcamalar1 iceren ii¢ ya da bes yillik stratejik planlar kullanilmaktadir.
Boylece hem yasama hem de yiirlitme orta vadeli hedefler hakkinda bilgi sahibi
olurken giderlerin denetlenmesi kolaylagmaktadir. Stratejik plam1 tanimlamak
gerekirse gelecek ile acik bir sekilde baglanti kuran ve kamu kuruluslarina
onceliklerine gore ve sonuca iliskin hedef ve stratejileri tanimlayan uzun vadeli ve
politika odakl1 bir belge denilebilir (Ozen, 2008: 51).

Kaynaklarin kit olmasi ve kamu hizmetlerinin ¢ok olmasi devlet biitcesinde
¢oziilmesi gereken en O6nemli problemdir. Bu sorunu ¢ézmeyi hedefleyen modern
blitceleme arayislar1 kapsaminda gelistirilen performans biitge, program biit¢e, PPBS
ve sifir esasli biitgelemeyi hizmet Onceliginin belirlenmesi ve kaynak tahsisinde
etkinlik {izerinden “Performans Esasli Biit¢eleme” ile karsilastiran Ahmet Ozen
calismasinda neden performans esasli biitceleme sisteminin diger sistemlere gore
daha basaril1 oldugunu ortaya koymustur (Ozen, 2008: 53).

“Stratejik planlamaya dayali performans esasli biitceleme sistemi, uzun

donemli stratejik amaclar, y1llik performans sonuglari ve bu sonuglari etkileyebilmek
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icin belirli faaliyetlerin maliyetleri arasinda baglanti kurar.” (Office of Management
and Budget, 2005: 2).

Bu biitgeleme sisteminde karar verici ve uygulayicilar hedefleri birlikte
belirledikten sonra kamu kurulusundaki yoneticilerin uygulama boyunca yetkileri
genisletilmektedir. Diger biitce sistemlerinde karsilasildigi gibi bu sistemde de
hedefler belirlenirken biirokratlar ve politikacilarin fikir ayriligi yasamasi
muhtemeldir. Cogunlukla maliye bakanliginca kurulan bir komite gerek hedeflerin
belirlenmesinde  gerekse sonuglarin  degerlendirilmesinde iilkenin ekonomik
durumunu da g6z 6niine alarak 6nemli bir rol oynamaktadir.

Performans esasl biitcelemenin en dnemli 6zelligi olarak temel hedefinin mali
disiplin olmasi sOylenebilir. Diger 6zellikler ise;

-Biit¢eyi uygulayan yoneticinin yaptigi harcama miktarindan daha ¢ok hedefine
ne kadar ulastigini sorgular.

- Yoneticilere yetki vermesinin yani sira hesap verme sorumlulugu da yiikler.

- Biitge olustururken stratejik plan ve performans biitcelemeyi bir arada
kullanarak saglam bir plan biitge iligkisi kurar.

- Tim programlara ait hedef ve stratejileri belirler ve performanslart izler.
Performans esasli biitgeleme sistemi {i¢ ayr1 model ile uygulanmaktadir: Stratejik
plana dayali, performans sozlesmesine dayali ve biitce formatina doniistliriilmiis
performans esasli biitgeleme (Eriiz, 2006: 218).

Stratejik plana dayali performans esasli biitceleme: Biitceleme siirecinin
dayandig1 orta ve uzun vadeli stratejik plana gore yillik performans programlarinin
hazirlandig1 bu sistemde, yillik faaliyet raporu hazirlanarak biitcenin uygulanmasi
neticesinde performansa gore hesap verme mekanizmasi olusturulur. Tiirkiye, ABD
ve Norveg giiniimiizde bu sistemi kullanan {ilkelerdendir (Tiigen, 2015: 150).

Performans s6zlesmesine dayali performans esasli biitgeleme: Bu modelde iki
farkli yazili sozlesme ile biitce uygulamasindaki hususlar belirlenirken bu
sOzlesmelerden biri bakan ve st yOnetici arasinda imzalanan “kamu hizmet
sOzlesmesi” digeri ise list yOnetici ve alt yOneticiler arasinda imzalanan “hizmet
sunum sozlesmeleri”dir. Belli 6deneklerle belli sonuglar alinacaginin taahhiit edildigi
bu sozlesmeler ii¢c ya da bes yillik olabilmektedir. Donem sonunda taahhiit edilen

veriler ile gerceklesmeler karsilastirilarak biitce basaris1 degerlendirilir. Gliniimiizde
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Ingiltere, Yeni Zelanda, Danimarka, Belgika, bu modeli uygulayan iilkeler
arasindadir (Oral, 2005: 150).

Biitce formatina donistiiriilmiis performans esasli biitgeleme sistemi ise
bagimsiz bir performans belgesi hazirlanmadan biitcenin igerisinde ddenek bilgileri
ile performans bilgilerinin birlikte yer aldig1 biit¢elerdir. Hollanda ve Avusturalya
bu uygulamay1 gergeklestiren iilkelerdendir (Ttigen, 2015: 150).

Performans esasli biitceleme sistemi modern biitceleme arayislari kapsaminda
gelistirilen diger biitce sistemlerinin olumlu yanlarmin alindigr bir harmanizasyon
gibi de diisiintilebilir. Hoover komisyonu ile giindeme gelen kamu ydnetiminde
performans Ol¢limiiniin 6nemine sahip olan bu sistem, program biit¢e ile benzer
sekilde politikalar stratejik olarak onceliklendirmis ve bir programa tabi tutmustur.
PPBS de oldugu gibi performans esasl biitgeleme de politika-plan-biitge iliskisine
¢ok Onem vermistir. Sifir esasli biitceleme sisteminde etkinsiz ve verimsiz
programlardan vazgegildigi gibi performans esaslt biitceleme sisteminde de ¢ok yilli
biitge yontemi ile politikalarin gelecekteki yeri ve dnemine gore Onceliklendirilerek

verimsiz ve etkinsiz olan politikalardan vazgegilmektedir.

Sekil 1: Performans Esasli Biitgeleme Sisteminin Diger Biit¢e Sistemlerinden Etkilendigi Alanlar

( Performansbiitce SEB maliyetfayda
performans élgliimi analizi

PPBS politika plan

PERFORMANS ESASLI BUTGELEME SISTEMi

Kaynak: Tarafimizca diizenlenmistir.

Devletin degisen fonksiyonlar1 neticesinde artan kamu hizmetleri ve kamu
hizmetlerinde kullanilan kaynaklarin sinirli olmasi sebebiyle devlet biitceleme

sisteminde etkinlik arayislari baslamistir. Bu arayislar neticesinde bir¢ok sistem
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gelistirilse de giliniimiizde diinya genelinde en etkin biit¢ce sistemi olarak performans
esasl biitceleme sistemi benimsenmistir. Bu biitge sisteminin uygulamasinda ise en

yaygin kullanilan yontem ¢ok yill1 biitge yontemi olmustur.

2.7. Cok Yilh Biitceleme Uygulamasi

Gectigimiz asrin son ¢eyreginden itibaren diinyada yasanan ekonomik krizler,
politika yapicilarini ekonomi piyasasinin en biiyiik tiiketicisi konumunda olan devleti
kamu harcamalarinda daha etkin ve verimli yontemler aramaya yoOneltmistir. Bu
baglamda kamu harcamalarinda mali saydamlik ve hesap verilebilirligin yani sira
nitelikli ve yeterli bilginin iretilmemesinin performanslarin  Olclilmesi  ve
degerlendirmesini olumsuz etkilemesi gibi kamu harcama yonetimindeki sorunlar
cozmek, krizleri atlatmak ve yeni krizler yaratacak sebepleri ortadan kaldirmak icin
bir¢ok gelismis ve gelismekte olan tlilke kamu mali yonetiminde koklii degisiklikler
yapmugtir. Diinya Bankasi’nin iilkelerin kamu mali yapisin1 gozlemleyerek
degerlendigi Kamu Harcama Raporlarinda (Public Expenditure Review) bu
degisiklikler analiz edilmistir. Diinya Bankasi, raporlar dogrultusunda hazirlanan
Kamu Harcama Yonetimi El Kitab1 yayinlayarak kamu biitceleme sisteminde ¢ok
yill1 biitce uygulanmasini 6nermistir. Diinya Bankasi tarafindan orta vadeli harcama
sitemi olarak adlandirilan bu sistem igin literatiirde ¢ok yilli biitge ve orta vadeli
harcama yontemi isimlendirmesi de kullanilmaktadir. Hazirlanan bu kitap kamu
harcama yapisinda reform yapmak isteyen gelismis ve gelismekte olan iilkeler i¢in de
rehber niteliginde olmustur. Ulkemizde de 90’11 yillarda pes pese yasanan krizler
bilitce konusunda reform yapmaya yonlendirmis ve bunu Diinya Bankasi’nin

raporlarindaki 6nerileri 15181nda ekonomimize uyarlama gayreti gosterilmistir.

Cok yilli biitgelemeyle esas olarak mali disiplin ve ekonomik dengenin
saglanmasi, kamusal kaynak kullaniminda etkinligin arttirilmasi hedeflenmistir.
Ayrica uzun siireli plan ve programlar olusturarak uzun vadeli politikalarla biitce
basarisina siireklilik kazandirmayr hedeflemektedir. Hiikiimetlerin orta vadeli
politikalarim1 6nceden belirlemek mecburiyetinde olmasi, hiikiimetin oncelikleriyle
kurumsal Onceliklerin siralamasinda daha saglikli bir yol izlenmesine imkan
vermektedir (Cansiz, 2007: 98).
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Calismanin bu boliimiinde ¢ok yilli blitceleme kavramsal olarak ele alindiktan
sonra amagclarindan, uygulanisindan, Diinya Bankasi tarafindan belirlenen ve
uygulamay1 kullanan iilkelerce genel kabul géren basar kriterlerinden bahsedilmistir.

Ayrica politika-plan-biitge iliskisinin bu uygulamadaki 6nemine deginilmistir.

2.7.1. Cok Yilh Biitceleme Kavrami

Kamu mali yonetiminde etkinlik arayislar1 kapsaminda gelistirilen biitce
sistemleri ile devletin orta vadede mali politikalarini, bu politikalarin finansmani igin
elde edilecek gelir kaynaklarin1 ve yapilan harcamalarin uzun vadede ekonomiye
etkisini tahmin etme zorunlulugu getirilmistir. Bu durum devlet biit¢esinin
ilkelerinden olan yillik olma ilkesinin gegerliliginin kaybolmasina ve bir¢ok kamu
biitgesinde birden fazla yila yonelik biitce tahminleri yapilarak ¢ok yilli biitgeleme

uygulamasina gecilmesine zemin hazirlamistir.

Cok yill1 biitgeleme yontemi dar anlamda su sekilde tanimlanabilir; kamunun
orta vadeli mali politikalar1 ve bu politikalara yonelik finansman i¢in saglayacagi
gelir kaynaklar1 ve harcamalarin oldugu belgedir. Yillik biitce ile uyumlu bir sekilde
hazirlanan orta vadeli biit¢e hiikiimetin uzun vadeli politikalariyla ¢elisen bir durum
ortaya c¢iktiginda daha realist ve rasyonel davranarak mali disiplinin gelisimine katk1
saglayacaktir. Ayrica uzun vadeli mali politikalar belirlenirken stratejik oncelikler
konusunda tartisma ortami saglayarak mali saydamlik ve hesap verilebilirligi de
arttirmaya yardimci olacaktir (Ergen, 2007: 302). Bu oncelikler belirlenirken
kamunun belli kurumlardan olustugu disiiniilerek ve bu kurumlarin ilerleyen
donemlerde tistlenecekleri roller konusunda net bir diisiince ortaya konularak
politikalar iizerinde fikir birligine varilmalidir. Ardindan kurumlarin oOncelikleri
incelenip tanimlanarak gerceklestirilme ihtimali en yiiksek olan ve Oncelikli olan
amaclarin belirlenmesiyle hedeflere ulasma konusunda daha basarili olunabilir

(Muggeridge, 1997: 37).

Cok yill1 biitgeyi politika yapicilarin orta vadedeki harcama sinirlarini goriip
orta vadedeki yatirim planlarmin fayda-maliyet analizlerini yapmalarini saglayan

rehber niteliginde degerlendirmek miimkiindiir.
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Dinamik bir kurguya sahip olan ¢ok yilli biitgelemede her yil mevcut yilin
tahminleri yapilarak takip eden yillarin tahminleri de belgeye eklenmektedir. Cok
yill1 biitge uygulamasi genel olarak ii¢ yillik uygulansa da dort ya da bes yillik biitce
uygulamalarma rastlamak da miimkiindiir. Ug¢ yillik bir orta vadeli biitge
uygulamasini ele alacak olursak mevcut mali yilin biitge tahminlerinin yani sira takip
eden iki yilin da tahminleri de bu belgeye eklenmektedir. Bir sonraki ¢ok yilli biit¢e
hazirlanirken mevcut yil ve bir sonraki yilin 6nceki programda yapilan tahminleri

revize edilerek mevcut yil1 takip eden ikinci yilin tahminleri yapilmaktadir.
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Sekil 2: Cok Yilli Biitcelemenin Devretme Yapisi

ORTA VADELiI PROGRAM 2003-2005

| \

Biitge Tahsisat ileri Tahminler ileri Tahminler
2003 (t yili) 2004 (t+1 yili) 2005 (t+2 yili)
[ | L
Onaylanir Sonraki doneme yonelik yapilan bu tahminler

bir sonraki orta vadeli program hazirlanirken ilk
iki yil igin kaynak olusturmaktadir.

N/ N
Biitce Tahsisat ileri Tahminler ileri Tahminler
2004 (t yil) 2005 (t+1 yili) 2006 (t+2 yili)
Onaylanir

|
[ cvrommaows |

Kaynak: Overseas Development Instutue Implementing a Medium-Term Perspective to
Budgeting in the Context of National Poverty Reduction Strategies, London, p.5.

Calismanin bu boliimiinde bahsedilenlerden yola gikarak anlasilacagi tizere ¢ok
yill1 biitgeleme siirecinin 3 ana bileseni bulunmaktadir (Ergen, 2007: 306);

1- Kamu harcamalarmin finansmani1 i¢in elde edilecek kaynagin
makroekonomik kosullarla uyumlu bir sekilde tahmin edilmesi,

2- Hali hazirda devam eden veya uygulamaya baslanacak politikalarin uzun
vadeli hedeflerle uyumunun incelenmesi ve fayda-maliyet analizinin
yapilmasi,

3- Elde edilen kaynaklarin gelecekte hayata gegirilecek yatirim planlar ile

iliskilendirilmesi.
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2.7.2. Cok Yill Biitcelemenin Amaclari

Cok yilli biitce uygulayan iilkelerin kendine rehber edindigi Diinya Bankasi
Kamu Harcamalar1 El Kitabi ¢ok yilli biitgenin amacini, verimsiz harcamalar ve
sonuglardan kaginma, saglam bir politika-plan-biitge iligskisi kurmak olarak
gormektedir. Buradan yola ¢ikarak iyi bir sekilde dizayn edilmis orta vadeli bir
program ile sunlarin amaglandigi sdylenebilir (Egeli ve Dag, 2017: 484);

- Mali saydamlik ve hesap verilebilirligi arttirmak,
- Kamu kurumlarinin mali disipline uyumlu ¢aligmasini saglamak,

-Harcama politikalarinin  fayda-maliyet analizi yapilarak siyasi karar

mekanizmalarina nitelikli bilgi temin etmek,
-Kurum ve ydneticilere uzun vadeli plan ve program imkan1 saglamak,

-Kaynak tahsisinde stratejik onceliklerin géz Oniinde bulundurularak uzun

vadeli politikalarda basar1 saglamak,

-Rasyonel ve realist bir gelir ve harcama yapisi ile makroekonomik istikrarin

saglanmasina yardimci olmak.

2.7.3. Cok Yilh Biitcelemenin flkeleri

Devlet biitgesinin daha etkin kullanimini1 saglamak i¢in ilkeler olusturuldugu
gibi Diinya Bankasi tarafindan ¢ok yill1 biitcelemede kaynak kullaniminin etkinligini
arttirmak adina bazi temel ilkeler belirlenmistir ( The World Bank, 1998: 1-2).

Bu ilkelerin baginda mali disiplin ve kapsamhilik gelmektedir. Bunun sebebi
olarak ise en azindan iki se¢im arasinda karar alma disiplinini saglayacak tek
mekanizmanin yillik biitgeleme siirecinin olmast gosterilmektedir. Kapsamlilik ile
sorunlar1 teshis ederken biitiinciil bir yaklasimla kurumsal engellemeler ve diger tiim
sorunlarin anlasilmasi ve buna gore politika olusturulmas: kastedilmektedir. Ayrica

devlet biitgesindeki mali islerin hepsini kapsamasi da bu ilkenin geregidir.

Bir diger ilke ise mesruiyet yani yasalliktir. Bu ilke ile, biitce uygulamasinda

olusturulan politika ve ilkelere uyma zorunlu hale getirilmistir.
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Esneklik ilkesi devletin kamu hizmetlerini gergeklestirme siirecinde
yoneticilerin yonetimle alakali kararlar1 almasi, bakanlarin ise programlar1 belirleme
yetkisinin olmasi gerekliligi olarak ifade edilebilir. Ayrica tiim bunlar seffaflik ve

hesap verilebilirlik ¢ergcevesinde stratejiyle siki sikiya bagl olmak zorundadir.

Tahmin edilebilirlik ¢ok yilli biitgelemenin en 6nemli ilkelerinden biridir.
Gelecek yillara yonelik olusturulan politika ve programlarin uygulanmasinda etkinlik
ve verimliligin saglanmasi bu politika ve programlarin tahmin edilebilirlik diizeyiyle
dogru orantilidir. Tahmin edilebilirlik seviyesi ne kadar artarsa politika ve
programlarda hedeflere ulasmak o kadar miimkiin olacaktir. Siiphesiz ki
makroekonomik politikalarin kusursuzca hayata gegirilebilmesi igin yeterli 6denek
olmasi asli sartlardan biridir. Bu durum kamu performansini arttiracagi gibi biitge

uygulamasinin da basarili olmasini saglayacaktir.

Rekabetci olma hali hazirda uygulamada olan politikalarin siirekli incelenip
degerlendirilerek daha giiclii hale getirilmesi kamu kuruluslarinin hizmet sunmadaki
performanslarini arttirmasini saglayacaktir. Kendisini siirekli yenileyen ve gelistiren

politikalar uygulamadaki giigliiklerle daha iyi miicadele edecektir.

Dogruluk klasik biitceleme ilkelerinden biri olan dogruluk ilkesi ¢ok yilli
blitcelemede de biiyiikk onem tasimaktadir. Biit¢e basarist i¢in tahminler ¢ok biiyiik
Onem tagimaktadir ki, modern biitgelemede bu tahminler i¢in ileri derece matematik
biliminden ve sayisal yontemlerden faydalanilarak tahminler olusturulur. Bu
dogrultuda dogruluk ilkesi ile biitce tahminlerinin tarafsiz ve gercege en yakin
sekilde olusturulmasi gerektigi ifade edilmektedir. Aksi takdirde biitcede yer alan
politika ve programlarin disina ¢ikilarak istenilen etkinlik ve verimlilige ulasmak

imkansiz hale gelmektedir.

Bilgi; biitgelemenin diger ilkelerinin yerine getirilmesi i¢in maliyetler ve

ciktilar hakkinda dogru, eksiksiz ve vaktinde elde edilen bilgi esastir.

Ac¢ikhk ve mali sorumluluk; biit¢e ile ilgili karar, harcama, maliyet ve
sonuglarin kamu ile acik ve anlasilabilir sekilde paylagilmasini ifade eder. Ayrica
biitgenin hazirlanmasindan uygulanmasina ve denetlenmesine kadar her asamadaki

karar alicilarin bu kararlarindan sorumlu tutulmasi anlamina gelmektedir.
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2.7.4. Cok Yilh Biitcelemenin Uygulanisi

Orta vadeli harcama yonetiminde her bir kamu kurumu kendi g¢ok yill
biitcesini hazirlamakla sorumludur. Cok yilli biitge uygulamasint 3 yil iizerinden
yapan bir devletteki kamu kurumlarindan 6rnek vererek bu yontemin uygulanigini
anlatmak yerinde olacaktir. Ornegin X bakanligmin 2018-2020 yillarini1 kapsayan
donem icin hazirladigi ¢ok yilli biitceyi ele alalim. 2018 yilinda oldugumuz
diistintiliirse 2018 mali yil1 i¢in hazirlanan ve uygulanan biit¢e aktiiel biitce 2019 ve
2020 yili i¢in hazirlanan biitceler ise tahmini biitgeler olmaktadir. X bakanliginin
biitcesi ilk yil i¢in ikiye ayrilir; temel biitce ve yeni faaliyetler biitcesi. Temel biitce
devam eden programlart ve sene sonu sona erecek projeleri kapsarken yeni
faaliyetler biitcesi sene icerisinde baslayacak olan yeni programlari icermektedir. i1k
yil olusturulan yeni programlar i¢in biit¢e ayrilirken takip eden iki yil i¢in gider
olusturma ihtimali vardir. Orneklendirmek gerekirse bir sehre yapilmasi planlanan
hastanenin yapiminin tamamlanip hizmete alinmast ilk yildan ikinci veya tiglincii yila
sarkabilir. Bu yiizden kurum hastane yapimi i¢in harcama yaparken ileriki yillarin
Odeneklerini de hazirlama mecburiyetindedir. 2018 yilina ait temel biitce
hazirlandiktan sonra 2019 yilinin tahmini biitgesi 2018 yilinin biitgesinin enflasyon
oraninda arttirtlmasi ile hesaplanir. Ayni sekilde 2020 yilinin tahmini biitgesi

hesaplanirken 2019 yilinin tahmini biit¢esi enflasyon oraninda arttirilarak hesaplanir.

Tablo 1: X Bakanlig1 Biitge Tahminleri 2018-2020

2018 2019 2020
Temel biitge 100 110= 100+ (100*%10) 121=110+(110*%10)
(Milyon Lira)
Yeni Faaliyetler 30 5 5
Biitcesi
(Milyon Lira)
Toplam biitce 130 115 126
(Milyon Lira)

Kaynak: Cicek, H. G., (2010). Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkiye Uygulamasinin
Degerlendirilmesi Yayimlanmamis Doktora Tezi, Dokuz Eyliill Universitesi, Sosyal Bilimler

Enstitiisti, {zmir.
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Tablo 1’deki X bakanliginin 2018-2020 yillar1 arasindaki biitce tahminleri
incelendiginde 2018 yilinda temel biit¢e olarak 100 milyon lira tahmin edilmis ve
bunun iizerinden enflasyon oranindaki artislarla 2019 ve 2020 yilinin biitce
tahminleri yapilmistir. Ayrica 2018 yilinda yeni faaliyetler biitgesi i¢in de 30 milyon
Odenek ayrilmis ve bu program i¢in 2019 ve 2020 yillar1 i¢in 5’er milyon lira 6denek
ayrilmistir. 2018-2020 biitgce tahminleri toplam sirasiyla 130, 115 ve 126 milyon lira
olarak tahmin edilmistir. Bu durum c¢ok yilli biitceleme yontemini klasik biitceden
ayiran temel 6zelligi yansitmaktadir. Klasik biitce mevcut harcamalar1 sadece bir yil

icin gostererek ikinci ve ti¢lincil yillar i¢in bir tahminde bulunmamaktadir.

2018-2020 yillar1 arasindaki biitge tahminleri ise tablo 2’de yer almaktadir.
Tablo2’de 2019 yilimin tahmini biitgesi yine 2019 yilinin temel biitgesi olarak
yazilmaktadir. Ayni sekilde temel biitgeler enflasyon oraninda arttirilarak 2019-2021
yillariin tahmini temel biit¢eleri hazirlanmigtir. 2019 yilinda baglayacak projelerin
O0denekleri de eklenerek 2019-2021 yillarinin  tahmini toplam  biitceleri
hesaplanmistir. Bu hesaplamalar diger orta vadeli programlar yapilirken ayni sekilde

kullanilmaya devam etmektedir.

Tablo 2: X Bakanlig1 Biitge Tahminleri (2019-2021)

2019 2020 2021
Temel biitge 115 126,5=115+(115*%10) 139,1=126,5+(126,5*%10)
(Milyon Lira)
Yeni Faaliyetler 70 20 10
Biitcesi (Milyon
Lira)
Toplam biitce 185 146,5 149,1
(Milyon Lira)

Kaynak: Cigek, H. G., (2010). Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tirkiye Uygulamasinin
Degerlendirilmesi Yayimlanmamis Doktora Tezi, Dokuz Eyliil Universitesi, Sosyal Bilimler

Enstitiisti, {zmir.

Buradan anlasilmaktadir ki ekonominin makroekonomik kosullar1 mecbur
kilmadik¢a gelecek yillarin biitgeleri, lizerinde ciddi tartigsmalara yer vermeyecek ve

zaman kaybina yol acamayacak sekilde hazirdir. Boylece biitce tartismalarina
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harcanacak enerji ve zamanin stratejik onceliklerin belirlenmesi ve yeni programlarin

tartisilmasi i¢in harcanmasina imkan taninmis olmaktadir.

Cok yill1 biitgeleme yonteminin uygulamasinin 6rnekle anlatildigi bu béliimden
sonra iilkelerin bu yontemi basariyla uygulayabilmeleri i¢cin gereken sartlar ele

alinacaktir.

2.7.5. Cok Y1l Biitcelemede Basar1 Olgiitleri

Cok yilli biitcelemede basariya ulasmanin yolu uygulamay1 yoneten iilkelere
gore farklilik gosterse de Diinya Bankasinin tiim tilkelere rehberlik eden el kitabinda
ortaya konmustur. Buna gore, bir orta vadeli harcama sisteminin basarili olabilmesi
igin genel kabul gormiis Ol¢iitler su sekilde belirtilmistir (The World Bank, 1998: 1-
2);

Politik destek ve kararhhk; uzun vadeli politikalar uygulanirken gerek
ekonomik gerekse siyasi sebeplerle harcamalar igin ayrilan 6deneklerle ilgili yeniden
diizenlemeye yonelik 1srarlarla karsilasilmasi muhtemel bir durumdur. Boyle
durumlarda uzun vadeli politikalara destek verme konusunda hiikiimetin taviz

vermemesi ve kararli olmasi1 gerekmektedir.

Biitce faaliyetlerinin hepsi biitce kapsaminda olmali; biitcede kamunun mali
islemlerinin hepsine yer verilmelidir. Bdylece c¢ok yilli biitceleme ile kamunun
biitlinliniin kapsandig1 bir yap1 olusturulmalidir. Vakif ve doner sermaye isletmeleri
gibi biit¢e birligini zedeleyen faaliyetlerden uzak durularak kamu kaynaklar ile
yapilan kamu harcamalarina yer verilmelidir. Ayrica 6deneklerin hangi harcama igin
ayrildiysa o faaliyet i¢cin kullanilmasi da biitce disiplini agisindan hayati 6nem

tasimaktadir.

Makroekonomik politikalarin basarilabilir ve uygulanabilir olmasi; uzun
vadeli ekonomik politikalara yonelik tahminler ¢ok yilli biitgelemenin en 6nemli
unsurudur. Dolayisiyla makroekonomik politikalarin  ileri  bilim teknikleri
kullanilarak en gercek¢i haliyle miikemmele en yakin sekilde olusturulmasi
gerekmektedir. Ayrica ¢ok yilli biit¢elemeyi uygulayan iilkenin makroekonomik

yapisinin ¢ok iyi bir sekilde yonetilmesi gerektigi, bu uygulamay1 hayata gecirmeye
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calisan ve politik ve ekonomik istikrarin saglanamadigi bazi OECD iilkelerinin

deneyimledigi basarisiz uygulamalardan anlasilmaktadir.

Tiim diizeylerde kararhlik; uygulamanin basarili olmasinda siyasi kararliligin
yani sira her kurumun tiim diizeylerde kendi orta vadeli programinda hazirlanan ve
kaynaklar tahsis edilen biit¢elere uyumlu ¢alismada kararli olmast gerekmektedir.
Biitce uygulamasi basladiktan sonra g¢ikarilacak her ek harcama ve &denek talebi
kuruma ayrilan kaynaklarin kullanimini degistirecegi gibi programin planlarinda
ciddi degisikliklere yol acabilir. Bu durum ile karsilasmamak igin biitce
hazirlamadan 6nce kurumun Oncelikleri, ihtiyaglar1 ve faaliyetleri ¢ok 1iyi

belirlenmeli ve hazirlanan biitgeyi uygulamada kararli davranilmalidir.

Etkin harcama kontrolii; kaynak tahsisinde etkinlik saglamak adina
yapilmasi gerekenlerin basinda yapilan harcamalarin etkin ve etkili bir sekilde
kontrol edilmesi gelmektedir. Odeneklerin belirlenen harcamalar dogrultusunda en
verimli sekilde kullanilmas1 asir1 harcama sebebiyle biitgede bir degisiklige gitmenin

Oniine gegecektir.

Saydamhk ve raporlama; bilgi teknolojilerinin gelismesiyle bilgiye
ulagsmanin her gecen giin daha da kolaylagsmasi kamu mali yapisinda saydamlik
kavramini 6nemli hale getirmistir. Bu kapsamda biitge politikalar1 hakkinda alinan
kararlar ve bu kararlarin uygulama sonuclarinin raporlanarak biit¢e uygulayicilarinin
karar alirken biitge politikalarina uygun davranip davranmadiklar1 ve bunu uygun
goriilen zaman diliminde gerceklestirip gergeklestirmedigini kamuoyuyla paylasmasi

uygulamanin basarili olmasini saglayacaktir.

Ayrica bu raporlarin dogru ve anlasilir bir sekilde kamu ile paylasilmasi
ilerleyen donemlerde toplumda cok yilli biitcelemeye yonelik biling olusturmasi
acisindan da onem arz etmektedir. Meclisin kendi adina yetkilendirdigi ulusal bir
denetim organi ve bagimsiz istatistik birimlerinin kurumlara yonelik i¢c ve dis
denetimlerini etkili bir sekilde yapmasi icin de etkin bir raporlama sisteminin

kurulmasi gerekmektedir.

Muhasebe sisteminde ileri tekniklerin ve bilgisayarlarin kullamlmasi; ¢cok

yill1 biitceleme uygulamasinda dogru ve yeterli bilgi basarinin ana etkenlerinden
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biridir. En hizli ve en hatasiz sekilde dogru ve yeterli bilgiye ulagmak igin
uluslararas1 standartlarda bir muhasebe sistemi ve gerekli teknik donanim
kullanilmalidir. Giiniimiizde ¢ok ileri seviyeye ulasan bilgisayar teknolojisi ve yapay
zeka ile dogru ve yeterli bilgiye ¢ok kisa zamanda ulasacak muhasebe sistemleri

mevcuttur.

Politikacilara ve iist diizey yoneticilere bilgi aktarma; su ana kadar
bahsedilen birgok basar1 dlgiitiinde oldugu gibi bilginin 6nemi bir kez daha karsimiza
cikmaktadir. Projelerin gerceklesme diizeylerinden, uygulama esnasinda karsilagilan
sorunlardan ve biitgenin isleyiginin anlatildig1 bilgilendirmelerle politikacilar ve iist
diizey yoneticiler aydinlatilmalidir. Politikacilar ve {ist diizey yoneticilerle paylasilan
bilgiler dogrultusunda uygulamanin koordinasyonu arttirilarak daha saglikli olmasi

saglanmalidir.

2.7.6. Politika-Planlama-Biitceleme liskisi ve Cok Y1l Biitceleme

Politika-plan-biitge iliskisi kurulmasinda gelismekte olan {ilkelerde karsilasilan
sorunlardan biri de politika olusturmada yasanan yapisal ve islevsel zorluklardir.
Siyasilerin ve biirokratlarin olusturulan politikalar1 ciddiye almamasi, kurumlar
arasindaki bilgilendirme ve koordinasyonun zayifligi gibi nedenler de bu zorluklara
eklenebilir. Mali politikalara orta vadeli bir bakis a¢is1 kazandirmak tizere hazirlanan
kalkinma planlar1 da biitce ile giligli bir iliski kurma konusunda kendisinden
bekleneni verememistir. Bunun iizerine makroekonomik ve mali politikalara ve
sonuclarina daha fazla odaklanan c¢ok yilli biitgeleme yontemi uygulanmaya
baglanmistir. Bu yontemle, 6nce mali politikalar belirlenmekte ve dnceliklerine gore
tanzim edilmektedir. Bu politikalar ve oncelikler 1s1ginda planlanan faaliyetlerin
biitce tahminleri  yapilmaktadir.  Uluslararas1  standartlara uygun olarak
muhasebelestirildikten sonra raporlanarak etkin denetime uygun hale getirilmektedir.

(Ttleykan, 2009: 31)

Kalkinma planlart ile yatirim politikalarin1 ve makroekonomik hedeflerini
gerceklestirmek isteyen gelismekte olan iilkelere bu amaglara ulagsmalarinda ¢ok yilli
blitceleme uygulamasi yardimci olmustur. Etkin raporlama sistemi ve bu raporlarin

kamuoyuna ve ilgili denetim mekanizmalarina sunulmasi ile saydamlik ve hesap
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verilebilirlik arttirilarak kalkinma planlarin1 uygulamada siyasilerin ve kurum

yoneticilerinin isteksizligi veya planlar1 6nemsemeyisleri engellenmis olmaktadir.

Sekil 3: Politika Plan Biitge iliskisi ve Kaynak Yonetim Dongiisii

ONCEDEN
TAMAMLANMIS VEYA
DEVAM EDEN
POLITIKALRIN
GOZDEN GECIRILMESI

POLITIKA
FAALIYETLERI -
DEGERLENDIRILiP POLITIKALRIN
DENETLENEREK OLUSTURULARAK
SONRAKI YILLARA ONCELIKLERIN
VERI HAZIRLANMASI BELIRLENMESi

FAALIYETLER
GOZLEMLENMESI VE
HARCAMALRIN
MUHASEBE EDILMESi

KAYNAK TAHSISi
YAPILARAK BUTCENIN
HAZIRLANMASI

BUTGCEDE YER ALAN
PLANLANMIS
FAALIYETLERIN

GERGEKLESTIRILMESI

Kaynak: The Worlbank Public Expenditure Management Hand Book s.32.

Sekil 3’ten anlasilacag iizere ¢ok yilli biitgelemede politika-plan-biitge iliskisi
kurulurken 6nce bir 6nceki planlama ve uygulama donemindeki politikalar gdzden
gecirilir. Politika olusturulmadan 6nce kurumun iyi bir durum analizi yapilarak giiglii
ve zayif taraflarmin farkina varilmas: gerekmektedir. Ikinci asamada ise mevcut
durumun analizine gore politikalar olusturulur ve bu politikalar arasinda oncelikli
olanlar belirlenir. Politika ve Onceliklerin belirlenmesinden sonra bu politikalar

uygulamak i¢in gereken kaynak tahsisi yapilarak biitce hazirlanir. Dordiincii asamada
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ise hazirlanan biitge dogrultusunda planlanmis politika faaliyetleri gerceklestirilir.
Bu faaliyetler gozlemlenerek en ileri tekniklerle muhasebelestirilir ve faaliyet
sonuglar1 raporlanir. Son asamada ise raporlanan faaliyet sonuglar1 degerlendirilir ve
politika ve planla ne 6l¢iide uyumlu gergeklestirildigi denetlenir. Bu denetim bir
sonraki yilda kurulacak politika-plan-biitge iliskisi i¢in mevcut durum analizi

yapilmasina imkan veren verileri hazirlar.

2.7.7. Cok Y1l Biitceleme Uygulamasina Yonelik Degerlendirme

Cok yilli biitgelemenin geleneksel biitce ile kiyaslandiginda biitge
uygulamasinda bir¢ok soruna getirdigi c¢oziimlerle olumlu taraflar1 oldugu gibi
bunlarin yan1 sira bazi olumsuz taraflar1 da bulunmaktadir. Olumlu yanlarindan su

sekilde bahsedilebilir:

-En oOnemli olumlu o6zelligi, biitcenin {ilkenin ekonomik politikalar
dogrultusunda olusturulan kalkinma plani ile uyumunu kuvvetlendirerek harcamalar
yapilirken plan disina ¢ikilmasini engellemesidir.

- Cok yilli biitce tahminleriyle orta vadeli mali hedefler i¢in tam, dogru ve
zamaninda bilgi liretir.

- Elde ettigi verilerle politika yapicilarin daha tarafsiz ve gergeke¢i tahminlerle
daha gerceklestirilebilir politikalar gelistirilmesine yardimci olur.

- Yoneticilere yillik biitge kararlar1 alirken orta vadeli bakis agis1 sunar.

- Biitce hazirlanmasindan uygulanmasina ve sonuglanmasina kadar tiim siiregte
seffaflik, hesap wverilebilirlik ve kaynak tahsisinde etkinligin daha kolay
saglanmasina yardimci olur.

- Harcama yapan kamu kuruluslarinin performansa yogunlagmasini saglar.

- Yapilacak harcamalarin onceliklendirilmesi lizerinde diizenli bir denetim
olusturur.

Biitiin bu olumlu 6zelliklerinin yani sira olumsuz olarak degerlendirilebilecek

ozellikleri ise sunlardir;

-Ekonomideki gelecegin bir belirsizlik i¢inde olmasindan miitevellit,
politikalarin uygulanmasmi giiclestirecek ekonomik durumlarin ortaya ¢ikma

thtimali bu sistemin olumsuz yanlarindan biridir.
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- Sik1 bir politika-plan-biitge iliskisi kuruldugundan biit¢elemede duraganliga
ve katiliga sebep olabilir (Kesik, 2005:8).

- Ogzellikle biiyiime tahminlerinde gercek dis1 asir1 tahminlerin yapilmasi

muhtemeldir ki bu durum mali disiplin ac¢isindan ¢ok da saglikli bir durum degildir.
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IKiINCi BOLUM

SECILMIS ULKELERDE COK YILLI BUTCELEME
UYGULAMALARI

Modern diinyada yonetim sistemlerinde yasanan degisimler, teknolojideki hizli
gelisim ve doniisiimlerin bagini ¢ektigi bir dizi etken ekonomiyi 6zellikle son 70-80
yil icerisinde bambagka bir boyuta getirmistir. Bu degisimlerin hem devlet
yonetimiyle hem de ekonomiyle organik bagi bulunan kamu mali yonetiminde koklii
degisikliklerin yapilmasina sebep olmasi sasirtict bir durum degildir. Iste bu degisen
ve gelisen yeni diizenle, kamu mali yonetiminin devletin fonksiyonlarini yerine
getirmesi i¢in mevcut harcamalarina eklenen yeni harcamalar kit kaynaklarla finanse
etmesi gerekirken ayni zamanda biitgeyi hiikiimetin ekonomi politikalartyla uyumlu
bir sekilde konjonktiirtin gerekliliklerini gbzeterek hazirlamast mecburiyeti
dogmustur. Calismanin birinci boliimiinde bahsedildigi {izere kamu mali yonetiminin
bu miicadelesinde basarili olabilmesi i¢in birgok sistem gelistirilmis ve bunlarin
neticesinde giiniimiizde bircok gelismis ve gelismekte olan {iilkede kullanilan
performans esasl biitgeleme sistemi ortaya ¢ikmistir. Biitgeye orta vadeli bir bakis
acis1 getiren performans esaslt biitceleme sistemi ¢ok yilli biitce yOntemiyle

uygulanmaktadir.

Orta vadeli harcama sistemi olarak da adlandirilan ¢ok yilli biitce uygulamasi
90’11 yillardan giiniimiize kadar gelismekte olan iilkeler ve birgok OECD f{ilkesinin
bagvurdugu yontem olmustur (Cigek, 2010: 63). Farkli iilkelerde farkli sorunlara
¢oziim bulmak adma uygulanan bu sistem, g¢alismada yer verilen Ornek iilke
uygulamalarmdan biri olan Isveg’te biitce acigini  kapatmak maksadiyla
uygulanmistir. Bu dogrultuda tasarlanan ¢ok yilli biitceleme uygulamasi kisa stirede
olumlu netice vermis ve uygulama &ncesi 1994 yilinda %10,8 acik veren Isveg

biitgesi bu a¢i1g1 kapatmakla kalmamis yedi yillik bir siire igerisinde %4,8 oraninda



fazla vererek biiyiik bir basariya imza atmistir (Swedish Ministry of Finance, 2003:
7). Farkli amagclarla uygulandig1 ve fiilkelerin ekonomilerinin etkilendigi faktorler
ayni olmadigi i¢indir ki ¢ok yilli biitceleme uygulamalari iilkeden iilkeye farklilik
gostermis ve tek tip bir uygulama ile karsilagilmamistir. Kimi tlkeler orta vadeyi 3
y1l olarak planlarken bunu 4 ya da 5 yil olarak planlayan iilkelere de rastlamak

mimkindiir.

Tirkiye’de ¢ok yilli biitgeleme uygulamasini degerlendirmek adina ¢alismanin
bu bolimiinde 6rnek olarak c¢ok yilli biitce sistemlerinin gelisimi ve uygulanis

incelenen iilkelerin segilme nedenleri soyle izah edilebilir;

Amerika Birlesik Devletleri; kamu mali yonetiminde gelistirdigi biitce
sistemleri ve gerceklestirdigi reformlar ile diinya ekonomisine yon vermesi ve diger

ulkelere Onculiik etmesi.

Yeni Zelanda; cok yilli biitceleme uygulamasini kendi ekonomisinin

ihtiyacglarini karsilamak adina basariyla uyarlayip uygulayabilmesi.

Isveg; Tiirkiye Cumhuriyeti gibi {initer bir yapiya sahip ve diinyanin gelismis

ekonomilerinden olmasi.

Bunlara ek olarak Polonya, Brezilya, Gliney Afrika ise Tiirkiye gibi gelismekte
olan tilkeler olduklari i¢in ¢ok yilli biitgeleme sistemine gegisleri ve uygulamalari ele

alinmistir.

1. AMERIKA BIiRLESIK DEVLETLERI’NDE COK YILLI
BUTCELEME

Calismanin bu boliimiinde Amerika Birlesik Devletleri’ne yer verilmesinin
baslica sebebi bu sistemi uygulayan iilkelere Onciililk etmesi olsa da iilkenin
incelenmesinin tek sebebi bu degildir. Modern kamu yonetimi anlayis1 kapsaminda
kamu mali yonetiminde artan kamu harcamalarin1 karsilarken kit kaynaklar1 daha
verimli kullanmay1 siirekli kilma ve biitceyi etkili maliye politikast aract yapma gibi
kamu mali yoOnetiminin temel sorunlarina ¢6ziim aramasi Amerika Birlesik
Devletleri’nin devlet biit¢esindeki yasadigi gelisimleri ve doniisiimleri incelemeye

deger hale getirmistir. Ayrica ¢alismanin son boliimiinde Tiirkiye’nin ¢ok yilli biitce
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uygulamasi degerlendirileceginden, Tiirkiye ile ayni biitceleme sistemini (stratejik
planlamaya dayali performans esasli biitgeleme sistemi) kullaniyor olmasi da bu

calismada ABD’nin yer almasinin sebeplerinden biridir.

1929 yilinda ABD, modern ekonomiye gecildikten sonraki en biiyiik krizlerden
biri olarak adlandirilan Biiylk Buhrani yasadiginda bu durum ABD smirlar
igerisinde kalmamis basta Avrupa iilkeleri olmak iizere bircok ekonomiyi olumsuz
etkilemistir. 2009 yilinda yasanan Mortgage Kriziyle birlikte basta Yunanistan,
Ispanya ve Italya olmak iizere birgok ekonominin darbogaza diismesi ABD’de
yasanan ekonomik gelismelerin tiim diinyay1 etkiledigine 6rnek olacak mahiyettedir.
Buradan anlasilacagi iizere diinya ekonomisini bu denli etkileyecek konumdaki
ABD’nin mali ve ekonomik politikalar1 i¢in biiyiilk 6neme sahip olan biitgeleme

stirecinin incelenmesi yerinde olacaktir.

1.1. ABD’de Etkin Mali Yonetim Arayislar

Diinya ekonomisine yon veren ve kamu biitceleme sisteminde gergeklestirdigi
reformlarla gelismis ve gelismekte olan iilkelere yol gosteren konumda olmasi
sebebiyle ABD’de ¢ok yilli biitceleme uygulamasi anlatilmadan 6nce bu uygulama
yontemine gegis seriiveninden bahsetmek nasil bir tecriibe sonucunda nihai halini

alarak uygulanmaya basladigini anlamak acisindan 6nem arz etmektedir.

Amerika Birlesik Devletleri’'nde c¢ok yilli biitgeleme uygulamasina
giintimiizdeki seklini stratejik planlamaya dayali performans esasl biitceleme sistemi
vermistir. Kamu mali yonetiminde etkinlik arayislari kapsaminda devlet biitgesinde
kokli degisiklikler yapan Amerika Birlesik Devletleri’'nde performans esash
biitgeleme sistemine gecilmeden Once performans biitce, planlama programlama
biitceleme sistemi ve sifir esasli biitgeleme sistemi gibi birgok yontem denenmis
ancak bu sistemlerin basarili olmasi i¢in sarf edilen ¢aba ve zamanin karsiliginda
istenilen sonuglara ulagilamamistir (Poister ve Gregory 1999: 326). Amerika Birlesik
Devletleri’nde ¢ok yilli biitceleme uygulamasina gecisin temelleri Ikinci Diinya
Savasi akabinde atilmaya baglamistir. Savag sonrasi devletin borcunu azaltmayi ve
etkinliginin arttirmay1 amaclayan Hoover komisyonu 1949 yilinda olusturulmustur.

Biitce hazirlanirken klasik biitce anlayisindan uzaklasarak girdi odakli yapinin ¢ikti
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ve birim maliyet odakli bir yapiya doniistiiriilmesi planlanmistir. Performans biitce
olarak adlandirilmasa da hem ¢ikt1 {izerine odaklanilmasi hem de bu ¢iktilar1 elde
ederken harcanan birim maliyetlerin degerlendirilmesi artik kamu biitcelemesinde
performansin 6n planda tutulmaya baslandigin1 gostermektedir. 1950 yilinda
yiirtirliige giren “Biitge ve Muhasebe Prosediirleri Kanunu” ile Bagkan’a faaliyetlerin
yani sira ¢ikti ve birim maliyetler ile ilgili performans bilgilerini sunma mecburiyeti

getirilmistir (Karacan, 2013: 67).

Bu sistem klasik biitce anlayisindan farkli olan ilk sistem olmasi sebebiyle
uygulamada bazi zorluklar1 beraberinde getirmis ve reforma ihtiya¢ duyulmustur.
Daha iyi bir performans yonetimini saglamak maksadiyla uzun vadeli ekonomik
planlar1 devlet biitcesi ile iligskilendirerek kaynak tahsisinde etkinligi arttirmayi,
alternatiflerin daha iyi analiz edilerek daha iyi degerlendirmeye tabi tutulmasini
amaglayan Planlama Programlama Biitceleme Sistemi 60’1 yillarda savunma
bakanliginin ardindan diger idarelerde de yaygin olarak kullanilmistir. Kisaca
biitgeye orta vadeli bir bakis agis1 getirilerek ¢ok yilli biitgeleme baglatilmistir (Shea,
2007: 3).

Petrol krizleri ile stagflasyonist bir siirece giren diinya ekonomisinde ABD
bagkanligi yapan Jimmy Carter Sifir Esasli Biitceleme Sistemi ile kaynak
kullanimindaki israfi en aza indirerek en etkin ve en verimli biitce yOnetimine
ulagsmay1 hedeflemistir. Cok detayli ve karmasik olmasi sebebiyle is yiikiinii ve
kirtasiyeciligi arttiran bu sistem ayni zamanda biitce uygulayicilart tarafindan
anlagilmas1 zor bir biitge yOnetimini ortaya ¢ikarmistir. Bu nedenlerle ABD’nin

aradig1 sistem olmay1 bagsaramamustir.

Kamu mali yonetiminde etkinlik arayislar1 kapsaminda gosterilen bu cabalar
her ne kadar istenilen seviyede katki vermis olmasa dahi biitceye ¢ikti odakli
degerlendirme ve orta vadeli bakis agis1 kazandirmasi bakimindan oldukca
onemlidir. Hoover komisyonunun biitcede yaptigi reform ile performans dl¢iimiiniin
onemi ortaya c¢ikarken, PPBS ile uzun vadeli stratejik planlarin biitge ile
iliskilendirilerek ¢ok yilli biitce uygulamasina gec¢ilmis, Sifir Esasli Biitceleme
Sistemi ile alternatif harcamalarin sunularak biitcede verimliligin artacagi

anlasilmistir (United States General Accounting Office, 1997: 6). Buradan
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anlasilacagi gibi ABD’de giiniimiizde kullanilan Performans Esasli Biitgeleme
Sistemi ve ¢ok yilli biitceleme uygulamasi performans biitce, PPBS ve sifir esash

biitgeleme uygulamasindan izler tasimaktadir (Shick, 1973: 154).

1.2. ABD’de Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esash Biitceleme

Tiirkiye’nin devlet biitcesinde yaptigi reformda kendisine referans aldigi
ABD’de uygulanan stratejik planlamaya dayal1 performans esash biitceleme sistemi
biitgeye ¢ok yilli bir bakis a¢is1 kazandirmadan 6nce birgok yasal diizenleme ile
giiniimiizdeki halini almistir. Bu bakimindan biit¢e sistemi ve ¢ok yilli biitceleme
uygulamasini birlikte ele almak Tiirkiye’de ¢ok yilli biitcelemenin degerlendirmesini

yaparken yol gosterici olacaktir.

1978 yilinda Kamu Personel Rejimi Kanunu ¢ikarilarak devlet memurlarinin
maaslarinda performansa dayali iicretlendirme politikasina ge¢ilmistir. 1990 yilinda
¢ikarilan Ust Diizey Mali Yoneticiler Kanunu ile kamu kurumlaridaki iist diizey
mali yoneticiler kurumlarinda performansi dlgerek mali yonetimi iyilestirmek adina
bes yillik plan hazirlamakla ve tim faaliyetleri programlarla uyumlu bir sekilde
yiirlitme sorumluluguyla yiikiimlendirilmistir. Bu tiir diizenlemelerin ardindan ABD
kamu mali yonetiminde bir milat olan Kamu Performans ve Sonuglar1 Kanunu
(Governmet Performance and Results Act-GPRA) ¢ikarilmistir. S6z konusu kanun
Amerikan kamu mali yonetiminin iskeletini olusturmaktadir ve daha sonra yapilan
bircok reform bu kanunu giiglendirmek adma yapilmistir. ABD ¢ok yill
blitcelemesini idrak edebilmek adina bu baslik altinda Kamu Performans ve

Sonuglar1 Kanunu (GPRA) ve devaminda yapilan yenilikler ele alinmigtir.

1.2.1. Kamu Performans ve Sonug¢lar1 Kanunu (GPRA)

Kamu mali yonetimde etkinlik ve verimlilik arayislarina yonelik yapilan en
onemli ¢alismalardan biri olan GPRA, ABD federal biitgesinde yeni bir donemin
baslangici olmustur. Kanunda belirtilen bulgulara gére (Governmet Performance and
Results Act, 1993: 1);
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- Kamu harcamalarindaki etkinsizlik ve israf Amerikan halkinda hiikiimete
duyulan giiveni baltalamis ve hiikiimetin kamu ihtiyaglarini layikiyla karsilama

yetisini zayiflatmistir.

- Programin etkinligini ve etkililigini arttirma konusunda gosterdikleri ¢abalara
ragmen program hedeflerinin yeterince net olmamasi ve program performansi
hakkinda eksik bilgilendirilmesi basarili olma konusunda kamu yoOneticilerini

dezavantajli bir konuma getirmistir.

- Program performans ve sonuclarina yeterince dikkat edilmemesi Kongre’nin

politika olusturma, harcama karar1 almasini ve programi gézetmesini engellemistir.

Bu bulgulardan yola g¢ikilarak yine kanunda belirtildigi {izere sunlar

amaglanmistir (Governmet Performance and Results Act, 1993: 2);

- Devlet kurumlarinin program sonuglarini basarma konusunda sistematik
olarak sorumlu tutulup Amerikan halkinin hiikiimetin yeterliligine olan giivenini
arttirmak,

- Program hedeflerini belirleyen, program performansini 6lgen ve ilerlemeler
hakkinda kamuoyuna raporlama yapan bir dizi pilot proje ile program performans
reformunu baslatmak,

- Hizmet kalitesine, kamu hizmetlerinden yararlananlarin memnuniyetine ve
ciktiya daha fazla odaklanarak programin halka hesap verilebilirligini ve etkililigini
arttirmak,

- Program sonuglar1 ve hizmet kalitesi hakkinda bilgi akisi saglanarak ve
yoneticilerin program hedeflerine ulagmak {izere plan yapmalarint mecbur kilarak
yoneticilerin hizmet kalitesini arttirmak,

- Hiikkiimet programlarmin ve harcamalarmin etkililigini ve etkinligini
arttirmaya yonelik daha objektif bilgi saglayarak kongrenin karar verme siirecini
tyilestirmek,

- Merkezi hiikiimetin i¢ yonetimini gelistirmek.

Kanun performans esasli biitceleme sisteminin temellerini olustururken
belirtildigi gibi kamu hizmetlerinde kaliteyi yiikseltmek ve hesap verilebilirligi

arttirmak adina yapilacak calismalarda kullanilmak {izere stratejik planlama,
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performans programi ve yillik performans raporu gibi kamu mali yonetimi i¢in yeni

sayilacak unsurlar getirmistir.

Stratejik planlama; kurumlarin alti yildan az olmamak sartiyla gérevlerini
bildirdikleri, bir dizi uzun vadeli hedeflerinin tanimlandigi ve hedeflerin
gerceklestirilme yoOntemlerinin anlatildigi planlar olmaktadir. Bu uzun vadeli
hedefler kurumun misyonunu nasil yerine getirecegini agiklayan program ¢ikti
hedefleridir. Planlar1 Kongre’ye, yerel yonetimlere, diger devlet kurum ve
kuruluglarina ve ¢ikar gruplarina danigsarak hazirlayan kurumlar bu planlar
dogrultusunda hedeflerini bagarmada olumlu ya da olumsuz etkisi olabilecek kurum
dis1 faktorlerden de bahsetmek zorundadir (Kristensen ve digerleri, 2002: 28).
Stratejik planlarda kurumlarin belirli bir uzun vadeli hedefe ulagsmak i¢in ne kadar
para harcayacagi belirtilmez. Bunun yerine kurumlara uzun vadeli hedefler igin
performans seviyelerinin ileride kullanabilecegi kaynak tahminleriyle tutarli olmasi

gerektigi ifade edilir (Groszysk, 2002: 135).

Halacahmi “Performans Olgiimii ve Kamu Hizmetlerinde Verimlilik” adli
eserinde Kamu Performans ve Sonuglart Kanunu’na gore stratejik plan hazirlanirken
(Halachmi, 2002: 69-70);

- Kapsamli misyon ve vizyon bildirisine sahip olmasi,
- Sonug ile alakali hedef ve amaclari da igeren genel amag¢ ve hedeflerin
belirtilmesi,
- Hedef ve amaclarin nasil basarilacaginin anlatilmasi,
- Plandaki amac ve hedeflerin stratejik plan ile iliskisinin nasil kuruldugunun
(neden bu hedef ve amaglarin se¢ildiginin) agiklanmast,
- Kurumun performansini etkileyebilecek dis faktorlerden bahsedilmesi,
- Genel hedef ve amaglar kurarken veya diizeltirken kullanilan program
degerlendirilmelerinin agiklanmasi,
gerektiginden bahsetmistir. Ayrica her kurum sundugu stratejik planlart mali
saydamlik ve hesap verilebilirlik ilkeleri dogrultusunda internet araciligiyla

kamuoyunun bilgisine sunmak mecburiyetindedir.

Performans program; yillik performans plani olarak da adlandirilan bu

program stratejik planin uzun vadeli ama¢ ve hedeflerini yillik performans

44



hedeflerine doniistiiriir. Stratejik plandan farkli olarak yillik performans planinda
hedeflere ulagsmak icin ne kadar kaynak kullanilacagina dair bilgiler de yer
almaktadir. Baskanin biitceyi Kongre’ye goéndermesinin ardindan kurumlar
hazirladiklar1 yillik performans planlarini biitge ve performans hedefleri arasindaki
baglantiy1 gostermek icin Kongre’ye gondermektedir. Fakat Kongre kurumlara
kaynaklar1 tahsis ederken, performans amaglarindan ziyade kurumun ve biit¢cenin
blyiikligini géz Oniinde bulundurur. Yillik performans planlari, hazirlandigi
kurumun calisanlarina basarilmasi1 gereken yillik hedeflere yonelik faaliyetlerin
yapilmasinda ve programin devam ettirilmesinde yol gostermektedir (Kristensen ve

digerleri, 2002: 27).

Kurumlardan yillik performans planlarini iki niisha halinde hazirlamalar
istenmektedir. Bu, duruma gore ii¢ niishaya da ¢ikabilir. Birinci niisha kurumun
biitge talebiyle Yonetim ve Biitce Ofisine gonderdigi ilk plandir. Ikinci niisha ise
Kongre’ye gonderilmek iizere hazirlanan nihai performans plamdir. istege bagl olan
liclincii niisha ise gozden gecirilmis plandir ki, bu plan Kongrenin kurumun biitce

talebi hakkindaki eylemini yansitmaktadir (Groszysk, 2002: 136).

Yillik performans raporlari; performans programinda yillik olarak planlanan
hedeflerin ve planlarin gerceklestirilen performans ile karsilastirildigt raporlardir. Bu
raporlarda eger performans programinda yer alan ancak gerceklestirilemeyen bir
hedef var ise, bu durum nedenleriyle birlikte detaylica agiklanarak gelecek donemde
bu hedefin nasil gergeklestirilecegini gosteren takvim ve yol haritasi agiklanir. Yillik
performans raporlari Bagkan’a, Kongre’ye ve Yonetim ve Biitge Ofisinin
yoneticisine iletildigi gibi internet lizerinden kamunun bilgisine de arz edilmektedir
(Kristensen ve digerleri, 2002: 29). Yillik performans raporlar1 kurumlarin stratejik
planlarinda yer verdikleri amaglar ve hedeflere ulagsma seviyeleri ve ortaya

koyduklari performans agisindan biiyiik 6nem tagimaktadir (Karacan, 2013: 70).

Kaynak kullaniminda etkinligi arttirmak, mali disiplini saglamak, mali seffaflik
ve hesap verilebilirligi arttirmak gibi bircok amacla yiiriirliige giren Kamu
Performans ve Sonuglari Kanunu ABD’de c¢ok yilli biitgelemenin temelini
olusturmaktadir. Bu kanun yiiriirliige girmesinden itibaren siire gelen zaman zarfinda

cesitli araglarla desteklenmistir.
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1.2.2. Program Degerlendirme ve Derecelendirme Araci (PART)

Yirtirliige girmesinin ardindan ilk on yillik silirecte Kamu Performans ve
Sonuglart Kanunu kurumlara diizenli ve sistematik performans bilgi akist
saglamasina ragmen, politika yapicilarin ve program liderlerinin bu bilgileri
kullanma konusunda gii¢lii bir talepte bulunmadiklar1 Genel Muhasebe Ofisi
(General Accountability Office — GAO) tarafindan ortaya konulmustur (Gilmour,
2007: 5). Bu durumun biitge performansina yansidiginin dolayisiyla halkin hiikiimete
duydugu giivenin azaldiginin farkinda olan George W. Bush goreve geldikten kisa
bir siire sonra hiikiimete duyulan giiveni arttirmak amaciyla ”Baskanin Yonetim

” adiyla uygulamaya konulan plan

Giindemi (President’s Management Agenda
cercevesinde ”Program Degerlendirme Orani Aracinin (Program Assessment
Rating Tool - PART)” kullanilmasini istemistir. Yonetim tiim kamu kurumlarini bu
sisteme hemen ge¢me konusunda mecbur kilmamis Oncelikle bu programi
gelistirmek adia 2004 mali yilinda 234 programin performans degerlendirmesinde
kullanmistir. PART olarak adlandirilan bu sistemle, programlarin uzun vadeli

hedefler dogrultusunda ilerleyip ilerlemedigi ve yillik performanslarinda basarili

olup olmadig1 ortaya cikarilmak istenmistir (Ozen, 2008: 98).

Cogu nerdeyse bir iilkenin biitgesi kadar biiyilk olan devasa biit¢elerin
kullanildig1 programlarda performans degerlendirilirken PART iyi bir hesap
verilebilirlik mekanizmasi gorevi gérmiistiir. Bu sistemle amaglanan ise performans
degerlendirme sonucunda elde edilen bilgileri programlar uygulanirken daha iy1
sonuglar almak i¢in kullanmaktir (U.S. Environmental Protection Agency-Office of
Inspector General, 2007: 2).

PART ile yapilan degerlendirme her birinin ayr1 agirlik orami olan dort
kategoriden olusmaktadir. Ilk kategori olan program amaci ve modeli kategorisinde
programin amacinin belirlenmesinin ve olusturulusunun net ve savunabilir olup
olmadig1 degerlendirilir ve agirlik oran1 %20°dir. Yillik ve uzun vadeli hedeflerin
akla yatkin bir sekilde tasarlanip tasarlanmadiginin degerlendirildigi ikinci
kategorinin agirlik oran1 %10°dur. Program yonetiminin degerlendirildigi ve %20
agirlik orani olan {igiincii kategoride ise kurumun program yiiriitiiliirken yaptig1 mali

hatalar ve programi gelistirme caligmalari incelenmektedir. Degerlendirmede %50
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agirlik oraniyla aslan payimna sahip olan dordiincli ve son kategoride ise program
sonuglar1 degerlendirilmektedir. Degerlendirme yapilirken 25 temel sorunun yani sira
degerlendirmenin yapildig1 programa ait 6zel sorular da eklenebilmektedir. Sorulara

verilen cevaplar 0-100 arasinda puanlanarak programin performansi degerlendirilir
(Gilmour, 2007: 6).

Program degerlendirilirken yapilan derecelendirme ise asagidaki tabloda

gosterilmistir.
Tablo 3: PART Derecelendirme Tablosu
Toplam Puan Derece
85-100 Etkili
70-84 Orta diizeyde etkili
50-69 Yeterli
0-49 Etkisiz
Sonucu belli olmayan Programlar

Kaynak: Gilmoure, J.B. (2007):”Implementing OMB’s Program Assesment Rating Tool
(PART): Meeting the Challanges Integrating Budget and Performance”, OECD Journal on Budgeting
Vol: 7 no:1 pp. 1-40.

Uygulanmaya 67 programin degerlendirilmesiyle 2002 yilinda baslanan ve
takip eden yilda 200 programin degerlendirilmesiyle devam eden PART ile elde
edilen sonuglar 2004 yili biitcesi hazirlanirken kaynak tahsisinde gbéz Oniinde
bulundurulmustur. Bu uygulama ile programlarda gelisme gézlemlenmistir. Derecesi
etkili, orta diizeyde etkili veya yeterli olan program sayilarinda dramatik bir artis
meydana gelmistir. Ayrica bu uygulama ile program performansinin yani sira

seffaflikta da artis olmustur (Office of Management and Budget, 2008a: 14).

2008 yilinda biitce performanst degerlendirmesinde PART uygulamasinin

basarist 2002-2007 yillar1 arasinda programlarin derecelendirilmelere gore

dagilimlarinin gosterildigi tablo ile ¢ok net ortaya konulmustur.
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Grafik 1: PART ile Derecelendirilen Program Yiizdeleri
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*Parantez i¢i rakamlar degerlendirilen program sayilarini ifade etmektedir.

Kaynak:
www.obamawhitehouse.archives.gov/sites/default/files/omb/assets/omb/expectmore/fag.html  (Erisim
tarihi: 12/04/2018)

Grafikten de anlasilacagi tizere Kamu Performans ve Sonuglari Kanunu’nun
yirlrliige girmesinden sonra gecen on yilin ardindan PART sisteminin
uygulanmasiyla beraber 2002-2007 yillart arasindaki programlar kiimiilatif olarak ele
alindiginda degerlendirme derecesi etkili olan program sayilarinda ciddi bir artis
oldugu ve tiim programlar igerisindeki paymin %6’dan %18’¢ ¢ikarak ii¢ kata kadar
yiikseldigi goriilmektedir. Sonuglari agiklanmamis program sayisinda ise %350
oranindan daha biiylik bir diislis gercekleserek tiim programlar igindeki pay1
%50’den %19 a diismiistiir. Kaynak tahsisinde kurumlara PART derecesine gore
O0denek ayrilmasi programlarin hedefleri dogrultusunda performansina olumlu etki
yapmistir. Grafikle birlikte ortaya ¢ikan carpict durumlardan biri de her ne kadar
diizenli ve yeterli performans bilgisi akis1 olsa da bu bilgileri kullanma konusunda
giiclii bir talepte bulunmayan politika yapicilarin veya program liderlerinin bu
tutumlarindan  vazgegcirilerek daha fazla programin sonuglarini agiklamaya
yonlendirmis ve seffaflik konusunda da son derece etkili oldugunu ortaya koymustur.

Kaynak tahsisinde daha fazla goz oniinde bulundurulmasi, Yonetim ve Biitge Ofisi
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kurum ¢aliganlarina getirdigi is yiikii acisindan iyilestirilmesi gereken yonlere de
sahiptir. Kamu yOnetiminin en 6nemli 6diillerinden biri olan ve her yil Harvard
Universitesi tarafindan verilen Amerikan hiikiimetinde yenilikler 6diiliinii kazanan
PART uygulamasindan 6nce kurumlar performans programlarmi binlerce sayfada
aciklamalar1 hem zaman hem de para kaybina yol agmaktaydi. Sistemi sadelestiren
ve toparlayan PART bu soruna iyi bir ¢6ziim olmustur (Breul, 2007: 25). Baskan
Geroge W. Bush doneminde program degerlendirmesinde kullanilan PART

uygulamasi, 2008 yilinda Bagkan seg¢ilen Obama tarafindan devam ettirilmemistir.

1.2.4. Kamu Performans ve Sonuc¢lar1 Modernizasyon Kanunu

(GPRAMA)

Amerika Birlesik Devletleri’nde ¢ok yilli biitge uygulamasimin kaynagi olan
Kamu Performans ve Sonuglari Kanunu’nun yiiriirliige girmesinden itibaren birgok
kanun ve wuygulamalar ile desteklenerek c¢ok yilli biitce uygulamasinin
giiclendirilmesi saglanmistir. 2010 yilinda ¢ikarilan Kamu Performans ve Sonuglar
Modernizasyonu Kanunu ile de ¢ok yilli biitgeleme uygulamasiyla amaglanan mali
disiplin, mali saydamlik ve hesap verilebilirlik gibi hedeflere ulagsmak iizere bir dizi

yenilikler ve diizenlemeler yapilmistir.

Kanunun modernize edilmesiyle birlikte hali hazirda yer alan raporlama ve
planlama uygulamalarina hem kurum diizeyinde hem de federal seviyede yeni
stirecler eklenmistir. Bunlar stratejik plana ek olarak dncelikli amaglarin belirlenmesi
ve bu Oncelikli amaglarin ise mali yil igerisinde kurum yoneticisi ve program
yoneticileri tarafindan her c¢eyrek donemde gozden gegirilerek kamuoyuyla
paylasilmasidir (Karacan 2013: 79). Ayrica bu kanunla birlikte karsilanmayan
amaglar i¢in de bir takim yenilikler getirilmistir. Karsilanmayan amaglar i¢in ilk yil
bir plan hazirlanarak Yonetim ve Biitce Ofisi’ne sunulmasi, ikinci yilda
karsilanmadig1 takdirde mali degisiklik ya da yasal diizenlemeleri de igerebilen
planin Kongre’ye sunulmasi, {iciincii yilda ise yeniden gorevlendirme, programi
bitirme veya yasal degisiklikler gibi tavsiyelerin yapilmasi zorunlu kilimmistir (Licht,
2011: 21). Kanunla yapilan degisikliklerden biri de yeni mevkilerin olusturulmasidir.
Her bir kuruma {ist yonetici yardimcist statiisiinde olan operasyon direktorii (COO)

getirilerek Kurumun st yoneticisine GPRAMA’y1 uygulamada yardim etmekle
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gorevlendirilmistir. Her kurumdan kidemli bir yoneticinin performans iyilestirme
gorevlisi sifatiyla gorevlendirilerek kurum yoneticilerine planlama amagclar
belirleme ve performans degerlendirme konularinda tavsiyede bulunmalari

istenmistir.

1.3. ABD’de Cok Yilh Biit¢celeme Siireci ve Uygulamasi

Amerika Birlesik Devletleri idari yetkiye sahip 50 eyaletten olusan federal bir
devlettir. Her eyaletin kendi biitcesi oldugu gibi Amerika Birlesik Devletleri’nin
federal yonetiminin de biitgesi vardir. Bu caligmada federal biitgenin ¢ok yilli
biitgeleme uygulamasi ele alinmistir. ABD federal biitgesi mevcut mali yil ve onu
takip eden dort yila ait gelir ve harcama tahminlerini igermektedir. ABD’de mali y1l
Ekim aymnin ilk gilinii baslamaktadir. Biitce hazirlama siireci mali yildan on sekiz ay
once Nisan ayinda baslamaktadir. Bircok iilkede bir yil siiren biit¢e hazirlama siireci
ABD federal biit¢esinde bir buguk yil stirmektedir. Biitce siirecinde iki temel asama
bulunmaktadir. Bunlardan ilki yiiriitmeyi temsil eden Baskan’in biitge Onerisi digeri
ise yasamayr temsil eden Kongre’nin biitge hazirlanmasindaki faaliyetleridir

(Kocabas, 2008: 92).

Bagkanin biitce Onerisinin hazirlanmasinda tiim yetki Biitce ve YoOnetim

Ofisi’ne (OMB) verilmistir. Ofisin gorevlerinden kisaca su sekilde bahsedilebilir:

- Biitce ile ilgili sorunlar1 ¢6zmek ve mevzuata bagl kalarak kurumlar arasi
koordinasyonu saglamak,
- Kongre’ye sunulmak iizere hazirlanan kanun tasarilar1 hakkinda Bagkan’a
bilgi vermek,
- Ofisin asli gorevi ise biitce hazirlamak, yliriitmek ve denetlemektir.
Federal kurumlar arasinda yiiksek bir prestije sahip bu kurumda 600°den fazla
kisi istihdam edilmekte ve ofisin baskani ve iist diizey gorevlileri dogrudan olarak

Bagkan tarafindan atanmaktadir (Tiileykan, 2009: 41).

Biitge ve Yonetim Ofisi tarafindan hazirlanan ve biitce silirecinin baslangici
olan Nisan ayinda harcamaci kurumlara Planlama Rehberi hazirlayarak gelecek mali
yil ve onu takip eden dort yilin biitce hazirliklar1 baslatilir. Harcamaci kurumlar

Biitce ve Yonetim Ofisi’ne hazirladiklar1 biitge Onerilerini sunduktan sonra Ofis
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Kongre’ye sunmak {izere biitce Onerisini hazirlamaya baglar. Bu siirecte Ofis’e
sunulan raporlar ve biitce tahminlerinin Baskan’in ekonomi politikalari ile uyumlu
olup olmadig1 Ofis tarafindan kontrol edilir ve uyumlu hale getirilir. (Cigek, 2010:
67) Bu kapsamda Biitge ve Yonetim Ofisi bir dnceki hazirlanan ¢ok yilli biitce
tahminlerinden ikinci yili baz alarak gerekli durumlarda harcama limitleri konusunda
uyarlamalar ve Bagkan’in politika tercihleri dogrultusunda yasal degisiklikler
yapmaktadir. Harcamaci kurumlardan alinan 6denek talepleri ¢ok siki incelenerek
Ofis tarafindan Baskan’a sunulmadan degerlendirilirken sadece 6nemli hususlarda
Bagkan’a sunum yapilmaktadir. Ofis tarafindan yapilan degisiklikler ile son sekli
verilen biit¢e tahminleri ilgili kurumlara gozden gegirmeleri i¢cin gonderilmektedir.
Kesin bir tarihi olmasa da genellikle Kasim ayinda goénderilen bu biitge tahminlerine
ilgili kurumlarin itiraz edebilmeleri icin kisa bir siireleri olmasi Biitce ve Yonetim
Ofisi ile ilgili kurumlar arasinda oldukg¢a hareketli itiraz siireci yasanmasina sebep
olmaktadir. Yapilan itirazlar cogunlukla Ofis personeli diizeyinde ¢oziiliirken biiyiik

uyusmazlik durumu olmasinda Ofis baskanliginca ¢6ziim tiretilmektedir (Dorotinsky,

2004: 101).

Uyusmazliklar ¢oziilerek anlasmaya varildiktan sonra ilgili kurumlar tarafindan
biitgce gerekgeleri ile belgelenerek hem yiirlitmeyi temsil eden Biitce ve Yonetim
Ofisi’ne hem de Kongre’ye sunulur. Ofis tiim belgeleri toplayarak ve politikalar ile
uyumlulugunu son defa gozden gegirerek Kongre’ye gonderir (Dorotinsky, 2004:
102).

Biitce ve Yonetim Ofisinin gelecek dort yil icin hazirladigi tahminlerin o
yillarda yapilacak biitge tahminleri agisindan bir baglayiciligi yoktur. Cok yilli
biitcelerde olusturulan harcama sinirlari tavsiye niteliginde olup yasal bir zorunluluk

olusturmamaktadir (OECD, 2006: 456-459).

Biit¢e stirecinin ilk asamasi olan Bagkan’in biitgce 6nerisi, Kongre’ye sunuldugu
takdirde tamamlanmis olmaktadir. Ikinci asamada ise Kongre adima biitce islemlerini
yiiriiten, hazirlayan, uygulayan ve denetleyen Kongre Biitce Ofisi (CBO) devreye
girmektedir. Subatta Bagkan’in biitce Onerisinin Kongreye sunulmasi ile baslayan
Kongre biitce siirecinde alt biitge komiteleri biitceye yonelik kendi tahmin ve

onerilerini yapar. Kongre Biitge Ofisi tarafindan bes yil ya da daha fazla siire i¢in
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hazirlanan biitcede toplam gelir ve harcamalar konusunda tahminler yer almaktadir.
Alt komiteler tarafindan yapilan caligmalar ile biitcede yer alan tahminler
kiyaslanarak rapor edilir. Herhangi bir uyusmazlik durumunda biitcede acig1
arttirmaya neden olmayacak sekilde yapilan itiraz degerlendirilir ve biitge 15 Nisana
kadar uyusmazlik sonucunda olusturulan uzlastirma oOnerisi 15 Hazirana kadar
meclise sunulmak zorundadir. Uygulamada bu siireye uyma konusunda basari
yakalandig1 pek gozlenen durum olmadigindan takvimde sarkmalar meydana
gelmektedir. Uzlagma sonunda biitge Onerisinin sunulmasinin ardindan bir sonraki
mali yilin baslangici olan Ekim aymin basina kadar biitce kabul edilir ve yasalasir

(Cicek, 2010: 84).

1.4. Genel Degerlendirme

Cok yill1 biitgeleme uygulamasimin en belirgin 6zelligi biitgede performansin
Olciilmesi ve degerlendirilmesi agisindan yeterli bir zaman dilimi sunmasidir. Her
iilkeye kazandirdigir bu genel 6zelliklerin yani sira ABD biitce sistemi ve ¢ok yilli
biitce uygulama yontemi kamu mali yonetiminde farkli gelismelere de onciilitkk
etmistir. ABD’nin ¢ok yilli biitgelemenin uygulanabilirligini ve verimliligini
arttirmaya yonelik yaptig1 ¢alismalardan biri olan kaynak tahsisinde performansi 6n
planda tutmasi ile yoneticilerin daha ¢ok ¢ikti odakli ve maliyet etkin diistinmesini
saglamistir. Kendi sart ve kosullarina gore biitce sisteminde yaptig1 uyarlamalarla

biit¢eye orta vadeli bakis acis1 kazandirmanin 6niindeki engelleri kaldirmistir.

ABD federal biit¢esinin ¢ok yill1 olarak uygulanmasindaki esas neden, mevcut
maliye politikalar1 i¢in uzun vadeli bir ¢ergeve meydana getirmektir. Boylece
harcamalarin ve biitce a¢iginin mali politikalara sadik kalindig1 takdirde gelecek
donemde nasil bir hal alacagi gosterilmektedir (Boex ve digerleri, 2000: 14). Ancak
bu konuda ¢ok yilli biit¢elemeye ge¢ildiginden beri yasanan ekonomik krizler
neticesinde ve savunma harcamalarindaki artislar nedeniyle cok yilli biitcede
hedeflenen basariy1 tam olarak yakaladigini iddia etmek gergegi yansitan bir ifade
olmayacagi gibi, ulasilan sonuglarin hedeflerden tamamen uzak oldugunu iddia

etmekte bu durumdan farksiz olacaktir.
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Federal biitce hazirlanirken amaglanan bir diger 6nemli husus ise, harcamaci
kurumlarin stratejik planlarinda belirledikleri hedefleri gerceklestirerek daha etkin ve
verimli bir kaynak kullanimi gergeklestirmektir. PART sistemi ile kurumlar ¢ok yilli
blitcelemeyi uygulama konusunda cesaretlendirilmis ve performanslarini arttirarak
bu uygulamay1 basariyla yerine getirdikten sonra federal biitcedeki etkin program

sayisinda ciddi bir artig olmustur.

Ote yandan ABD’de federal biitenin yam1 sira her eyaletin kendi biitcesi
bulunmaktadir. Bu eyaletlerden bazilar1 ¢ok yilli biitcelemenin eyaletlerindeki biitce
hazirliginda yasamanin giiclinii ve etkisini arttiracak olmasi, uzun dénem stratejik
planlama yapma imkani saglamasi, kurumlarin biitceleme maliyetlerini diisiirmesi
gibi farkli sebeplerle yillik biitce uygulamasindan vazgecerek c¢ok yilli biitcelemeye
geemistir. 50 eyaletten olusan ABD’de 19 eyalet ¢ok yilli biitceleme uygularken
geriye kalan 31 eyalet yillik biitce uygulamasina devam etmektedir (Egeli ve Dag,
2017: 491).

2. ISVEC’TE COK YILLI BUTCELEME UYGULAMASI

Cok yilli biitcelemede 6rnek iilke uygulamasi olarak ele alinan Isveg, Tiirkiye
gibi {initer devlet yapisina sahiptir. Tiirkiye ile olan yapisal benzerliginin yan sira,
90’11 yillarda kamu mali yénetiminde Tiirkiye ile benzer sorunlar yasamasi da Isveg
ornegini incelenmeye deger hale getirmistir. Isve¢ séz konusu dénemde biitge agig
vererek Avrupa ilkeleri arasinda en basarisiz biitce yonetim performanslarindan
birini sergilemistir. Ayn1 donemde bir¢cok ekonomik krizle birlikte Tiirkiye biitce
dengesini kurmada bir hayli zorlanmig, giderek artan biitge agiklart vermeye
baslamustir. Isve¢’in bu sorunla ¢ok kisa siirede bas ederek biitce fazlas1 vermesi,
uyguladig1 sistemin Tiirkiye’de karsiligi olup olmayacagini anlamak agisindan

degerlendirilmistir.

Calismanin bu boliimiinde biitge hazirlama, onaylama, uygulama ve denetleme
siirecinden bahsedilerek iilke hakkinda genel bir degerlendirme yapilacaktir. Ancak,
bunun &ncesinde Isve¢ kamu mali yonetimi hakkinda genel bilgi vermek yerinde
olacaktir. Diinyadaki diger iilkelere nazaran genis bir kamu kesimine sahip olsa da

kamu idareleri oldukga az sayidadir. Bakanlik sayis1 10 olan Isveg’te hiikiimet

53



politikalar1 genelde 300 bagimsiz birim tarafindan gerceklestirilmektedir. Genel
olarak harcama birimlerinden bahsedecek olursak 27 harcama alan1 ve bu alanin
altinda 47 politika alan1 bulunan Isveg’te her bir politika alan1 kendi i¢inde program
ve alt programlara ayrilmaktadir. Cok yilli biitge uygulamasinin yonetilmesi ve

yiriitiilmesinden Maliye Bakanligi sorumlu tutulmustur (Demirbas, 2006: 119).

2.1. Isvec¢’te Cok Yilh Biitceleme Calismalar:

Kamu mali yonetiminde etkinlik arayislarinin basladigi ve basta ABD olmak
lizere bir¢ok gelismis iilkede biitge sistemleri iizerine calismalarin yapildigi 20.
yiizyllin son ¢eyreginde Isve¢’te de kaynak kullaniminda etkinlik arayislarina
baslanmigtir. 80’1i yillarin basinda Isve¢ ekonomisinde arizalar gozle goriiliir hale
gelmis ve ekonomik biiylime, Avrupa ve OECD ortalamalarinin bir hayli altinda
kalmistir. Ekonomideki kalict bir dengesizlik, kamu harcamalar1 ve vergi yiikiiniin
gitgide artmas: ve Isvec para birimi olan Krondaki devaliiasyon Isveg’i reforma iten
sebepler olarak gosterilebilir (OECD, 1997: 104).

Ekonomideki bu olumsuz gelismelerin ardindan klasik biitge sisteminde bir
onceki yilin biitce tahminlerinde belli oranda artis yaparak biitge tahminleri
hazirlamanin kaynak kullaniminda etkinsizlige yol agtigim1 fark ederek kamu
kurumlarinin  yonetiminde ve biitce sisteminde ¢ok Onemli degisiklikler
planlanmigtir. 1985-1995 yillar1 arasinda yiize yakin kamu kurumu (tim kamu
kurumlarinin yaklasik iicte biri) yeniden organize edilmis ve bu kurumlarin mali
yonetimlerinde onemli degisiklikler yapilmistir. Ayr1 bir demiryollar: tesebbiisii
kurma konusundaki reformlar1 hizla ilerletmek i¢in 1988 yilinda devlet demir yollari
kurulmustur. Kurumlardan yillik biitge hazirlanirken, hem geg¢mis yillarin biitce
tahminlerinin ve gergeklesmelerinin degerlendirilmesi hem de sadece biitge yil1 igin
degil, onu takip eden iki yilla birlikte li¢ yillik biitge i¢in tahminlerin yapilmasi
istenmistir. Bu reform kapsaminda devlet biit¢esinde iki durum {izerinde
durulmustur; birinci durum kaynak tahsisinde etkinligin saglanmasi, ikinci durum ise
her yil birkag kii¢iik degisikliklerle biitge tahminleri hazirlanmasidir. Bu kapsamda
kamu harcamalarinda, bu harcamalara yonelik talep edilecek biit¢ce 6deneklerinde ve
bu Odeneklere saglanacak kaynaklarda daha stratejik ve uzun vadeli diistintilmesi

planlanmistir (OECD, 1997: 101).
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Bu diislince dogrultusunda yillik biitce uygulamasi yerine c¢ok yilli biitce
uygulamasinin hayata gecirilmesi i¢in biit¢e sistemlerinde degisiklik yapilmistir. Cok
yill1 biitge uygulamasmin ilk girisimi olarak adlandirabilece§imiz bu sistemde
kurumlar, ge¢mis 5 yillik siirecteki faaliyetleri ve bu faaliyetlerde elde ettikleri
ciktilar1 detayli sekilde raporlayarak gelecek ii¢ yil icin harcama tahminleri ve
faaliyet ciktilarinin tahminlerini yapmaktadir. Bu sistem kuruldugunda kamu
kurumlar ii¢ ayr1 gruba boliinerek her yil sadece bir grubun ii¢ yillik biitge tahmini
hazirlamasi istenmistir. Boylece biitge bir onceki yilin biitgesine odaklanmaktan
¢ikmig, kamu kurumlarinin hedeflerini ve bu hedeflerine ulasmakta gosterecekleri
performanslarini degerlendirmeleri i¢in bir firsat sunulmustur. Bu sistemle kurumlara
ayrilan 6deneklerin ii¢ yillik olarak verilmesi, kurumlarin saglayacag: tasarrufla
Odeneklerini bir sonraki yil kullanmasi veya 6denek yetersizligi durumunda gelecek
yillarin &deneklerini kullanmasi konusunda kurumlara yetki verilerek esneklik
saglanmistir. Glinlimiizdeki ii¢ yillik planlamadan farkli olan bu ilk denemede

kurumlardan her yil ii¢ yillik tahminleme yapilmasi degil {i¢ yilda bir yapilmasi

istenmistir (Gert, 1990: 286-288).

1982 yilinda yapilan biliylik devaliiasyondan sonra harcama ve vergi
politikalarindaki olumlu degisimler ile ekonomi diizeltilerek kamu sektoriindeki mali
durum siirekli bir sekilde gelisirken 90°l1 yillara yaklasirken biitcede denge
saglanmistir. Ancak Sosyal Demokrat hiikiimetin finansal reformlar: istedigi gibi
devam etmedi ve iyice sisirilen ekonomi balonu 90’11 yillarin hemen basinda patlad.
Bu tarihlerde iilke tarihinin biiylik buhrandan bu yana gordiigii en biiyiilk ekonomik
krizler yasanmis, issizlik ve faiz oranlar1 en basit tabirle ugmus ve biit¢e acig
GSMH’nin %13’ine kadar yiikselmistir. Klasik biitce sistemine nazaran daha
basarili olacagina inanilan bu sistemde eski sistemden daha siki bir incelemeden
gecerek hazirlanmasi beklenen biitgede hazirliklar tahmin edildigi gibi yapilmamustir.
Baz1 kuruluslar ¢ok yilli biitcelemeye detayli rapor hazirlamak i¢in zamanin yeterli
olmadigini iddia etmisken, sunulan detayli raporlardaki bilgilerin kalitesi ise gergekgi
tahminler yapmak i¢in yeterli olmamistir (OECD, 1997: 101-108). Raporlardaki bilgi
kalitesinin diisiik olmasinin nedeni olarak faaliyetleri objektif bir sekilde olumlu ve
olumsuz yonleriyle degil de sadece olumlu yonleriyle ele alan gorevlilerin rapor

hazirlayacak nitelikte ve yetkinlikte olmamasi gosterilebilir (Blondal, 2001: 35).
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Isvec Idari Kalkinma Kurulusunun yaptig1 arastirmadan harcamaci kurumlara yol
gosterici ilkelerin olmayist ve calisanlarin isin hakkini verme konusunda ¢ok istekli
olmayislar1 da bu basarisizligin nedenleri arasinda oldugu anlasilabilir. Bu nedenlerin
neticesinde hiikiimet programlarin yarisindan daha az bir kism1 i¢in parlamentoya ii¢

yillik projeksiyonlari sunabilmis ve sistem etkinsizligi ayan beyan ortaya ¢ikmaistir.

2.2. Isve¢’te Biitce Sisteminde Revizyon Nedeni: 93 Krizi

Gegtigimiz yiizyilin son c¢eyreginde baslayan ve Ozellikle 80’li yillarda
basariyla uygulanan biitceleme yontemleriyle ekonomisinde bir hayli olumlu gelisme
ve ilerleme olan Isve¢’te bu durumun bir ekonomi balonu oldugu 93 yilindaki kriz ile
anlasilmustir. Issizligin orani iilke tarihinde daha dnce olmadig: kadar yiikselmis ve
%8¢ ¢ikmustir (Frank, 2004: 72). Biiylime negatif yonde gergeklesmis ve bir 6nceki
yila gére GSYIH’deki degisim -%1.8 olmustur. 1993 yilinda merkezi hiikiimet
borglanma geregi GSYH’nin %17’sine, kamudaki agitk GSYH’nin %12’sine
ulagmistir. Milli borcun GSYH’nin %76’sina ulagsmasi ve kamu harcamalarinin
GSYH’nin %55’inden %68’ine yiikselmesi ekonominin ne kadar kritik bir durumda
oldugunu anlamak agisindan 6nemli gostergeler olarak dne ¢ikmaktadir. Bu durumun
sebebini bulmak adina yapilan calismalar neticesinde Isveg’te biit¢e sisteminin diger
AB iilkeleri ile kiyaslandiginda mali disiplini saglamak ac¢isindan 13 iilke arasindan
12.sirada yer aldiginin fark edilmesiyle biitce sisteminde reform g¢aligmalar

baslatilmigtir (Shick, 1999: 60).

Bu kapsamda uygulanmakta olan ¢ok yill1 biitgeleme yonteminde degisikliklere
gidilmistir. Onceki uygulamada yer almayan harcamalar igin tavan belirleme ve bu
tavana gore biitce hazirlama bu degisikliklerden biridir. Belirlenen harcama tavanlar
biitce hazirligt devam ederken meclis tarafindan onaylanarak bu tavanlarin
asilmamasi konusunda giiglii tedbirler alinmak istenmistir. Yine mali disiplini
saglamak adina yapilan isleri siki tutma ve biit¢e hedefleri mali dengenin GSMH’nin
%2’si  kadar fazla verecek sekilde olusturulmustur. Yapilan en Onemli
degisikliklerden biride kurum odakli degil de faaliyet odakli degerlendirmeye
gecilmesidir. 27 harcama alaninin altinda faaliyet gosteren 47 politika alaninin

performanslarinin degerlendirilmesine karar verilmistir (Demirbas, 2006: 123).
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Kisacas1t su soOylenebilir ki; yasamanin biitge hazirligindaki rolii ve kullanilan

kaynaklarin kontrolii gliglendirilmistir (Frank, 2004: 72).

2.3. Isve¢’te Cok Yilh Biitceleme Siireci ve Uygulamasi

Gelecek mali yil ile birlikte onu takip eden iki yili kapsayan ii¢ yillik biitce
uygulamasinda biitge tahminleri Onceki ii¢ yillik biitcede yapilan tahminlerin
giincellenmesiyle baglamaktadir. Daha 6nce meclis tarafindan onaylanan mali y1l ve
sonraki bir yilin tahminleri giincellestirildikten sonra iigiincii yilin tahminleri
yapilmaktadir. Bu giincellestirilmeler yapilirken Maliye Bakanliginca devletin i¢cinde
bulundugu makroekonomik durumun tespit edilmesi ve mali politikalarin bu
makroekonomik cergevede gerceklesmeye uygun olup olmadiginin kontrol edilmesi
tahmin gilincellemelerinin fazla iyimser olan dnceki tahminlere gore daha gercekei
olmasim1 saglamistir. Oyle ki yapilan tahminler ile gergeklesmeler arasindaki farktan
biitge fazlast dogmus ve bu farkla kamu borglar1 finanse edilmistir (Blondal, 2001:
31).

Cok yill1 biitge hazirlanirken makroekonomik tahminleri Maliye Bakanliginin
altinda bulunan Ekonomik iliskiler Béliimii yapmaktadir. Bu tahminler hazirlanirken
Isve¢ Istatistik Kurumu, Ulusal Ekonomik Arastirmalar Kurumu gibi ulusal
kaynaklarin yani sira OECD gibi uluslararasi kurumlarin tahminleri de g6z oniinde

bulundurulur (Gustafsson, 2004: 57-59).

Harcama tavanlar1 hesaplanirken ilk iki yil i¢in meclis tarafindan daha 6nce
onaylanan biitgenin harcama tavanlar1 esas alinir. Biitge dengesi acisindan oldukga
bliylik 6neme sahip bu tahminlerde dengenin korunmasi adina énemli degisiklikler
yerine bazi teknik degisiklikler yapilmaktadir. Ug yillik tahminin son yili iginse
halihazirdaki vergi yapisi ve oranlar ile gelir tahmini yapilmaktadir. Gelecek yillara
ait harcama tahminlerinin yapilmasi zor oldugundan harcama tahminleri 6nceki yilin

tahminleri lizerinden arttirma yoluyla yapilir (Gustafsson, 2004: 57-59).

Mali yil1 takvim yil1 olarak kabul eden Isve¢’te yeni donem biitcesi hazirlama
sireci, harcamaci kurumlarin tahminlerini Subat aymnda Maliye Bakanligina
sunmasiyla baslamaktadir. Bu siirecte her kurum gelecek yil biitgesini ve sonraki 2

yil icin biitge tahminlerini hazirlarlar. Ayrica bu kurumlar gecen yil
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gerceklestirdikleri harcamalarin raporlarini ise en ge¢ 22 Subata kadar Maliye
Bakanligina iletirler. Maliye Bakanligi aldigi bu biitce tekliflerini gbz Oniinde
bulundurarak Mart aymnin sonunda yapilan tiim bakanlarin ve biitge ile ilgili gorevi
olan vekillerin katildig1 kabine toplantisindan 6nce kabine tiyelerine hazirladig: biitge
tekliflerini tavsiye niteliginde sunar. Bu toplantida alinan kararlar, 6deneklerden
ziyade harcama alanlarini incelemektedir. Buradan anlasilacagi tlizere ne kadar
harcanacag1 degil ne i¢in harcama yapilacag: tartisilir (Blondal, 2001: 33). Kabine
toplantisinin neticesinde hiikiimet meclise sunmak iizere “Ilkbahar Maliye Politikas1”
ismiyle bir tasar1 hazirlar. Hazirlanan bu tasarinin igerigini i¢inde bulunulan
ekonomik durumun ¢ yillik perspektif {izerinden degerlendirilmesi ve bu
degerlendirmelerle yonlendirilen iktisat ve biit¢e politikalar1 olusturmaktadir. Bu
tasarida harcama alanina da ayrilmasi talep edilen kaynak tahsisleri de yer alirken
gelir tahminleri de 6nceki ¢aligmalara gore daha detayli yapilmaktadir (Frank, 2004:

76). Tasarmin meclise sunulmasi i¢in son tarih 15 Nisan olarak belirlenmektedir.

Meclise sunulan bu tasari meclis tarafindan iki ay siiresince incelenir. Eger
meclisin hazirlanan tekliflere karsi Onerisi varsa bunu tasarit meclise sunulduktan 15
giin icinde gorislerini ileterek yeni teklif hazirlar ve hazirlanan bu yeni teklif 15
Hazirana kadar meclis tarafindan oylanir. Genelde hiikiimetin hazirladig: teklif ile
meclisin onerdigi teklif arasinda kiiciik detay farkliliklar1 olmaktadir. Kabul edilen
bu tasar1 bitce ile ilgili verilmis ilk karar olsa da yasal baglayicilig:

bulunmamaktadir (Demirbas, 2006: 128).

Meclise sunulan tasar1 goriisiiliirken harcama kurumlar1 hazirladiklar teklifler
icin talep edecekleri 6denekler ve kaynak tahsisleri i¢in hazirliklarina baglar. Maliye
Bakanlig1 bu donemde herhangi bir miidahalede bulunmayarak kurumlara daha rahat
bir ¢alisma imkani saglar. Bu davranmisin felsefesi olarak “her kurum kendisinin
maliye bakanidir diisiincesi” kabul edilmistir. Hazirlanan 6denek teklifleri mayis

aymin ortalarinda Maliye Bakanligina sunulmaktadir (Blondal, 2001: 34).

Biitge tekliflerinin sunulmasi ve mecliste tasarmnin onaylanmasindan sonra
hiikiimet harcama ve gelirleri detaylandirarak en ge¢ 20 Eyliile kadar meclise sunar.

Meclis 20 Kasima kadar harcamalar1 makroekonomik politikalar ve hedefler
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cergevesinde degerlendirip oylarken, Aralik ayinin basinda da gelirleri inceleyerek

Odenekleri onaylamaktadir (Frank, 2004: 76).

Kisaca ozetlemek gerekirse Isveg¢’te ¢ok yilli biitge uygulamasi {ic yili
kapsamaktadir. Bu donem i¢in yapilan ¢calismada gelecek mali yi1l ve onu takip eden
iki y1l i¢in harcama tavanlari ve bu harcamalara yonelik yapilan kaynak tahsisleri yer
almaktadir. Mali y1lin takvim yil1 ile basladig1 Isveg’te biitce siirecini daha aciklayici

bir sekilde anlamak adina Sekil 4’# incelemek yerinde olacaktir.

Sekil 4: Isveg Biitge Siireci

HUKUMET

|0cak |$ubat |Mart | Nisan |May|s | Hazir |Tem |A§ust | Eylil |Ekim | Kasim |Ara||k |

PARLAMENTO

Kaynak: Demirbag, T. (2006). Kamu Harcama Yonetimi Baglaminda Orta Vadeli Harcama
Sistemi ve Tiirkiye A¢isindan Degerlendirilmesi, Yayimnlanmanmis Doktora Tezi, Uludag Universitesi,
Bursa.

2.4. Genel Degerlendirme

Isve¢ petrol krizinin etkisi altinda ekonomisinde sikintilar yasadigi siirecte
kamu mali yonetiminde reform yapmaya yoneltmis ancak 80’l1 yillarda yapilan bu
reform istenilen sonuglart iiretmeyince 90’11 yillarda iilke tarihinin en biyiik

krizlerinden biriyle miicadele etmek zorunda kalmistir.

Bu noktada Isve¢ ¢ok yilli biitge uygulamasindan taviz vermemis olsa da

uygulama yonteminde degisikliklere gitmistir. Calismanin bu boliimiinde anlatilan bu
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degisiklikler kapsaminda yapilan reformlarla mali disiplini saglamada biiyiik
basariya ulasildigi anlagilmaktadir. Grafik 2’den anlasilacagi tizere bu iki reform
siirecinde Isve¢’in kamu acig1 ya da fazlasinin GSYIH’ye oraninin yapilan

diizenlemelerle olumlu manada degistigi goriilmiistiir.

Grafik 2: Isve¢ 1980-2002 Yillar1 Arasinda Biitce A¢131/Fazlasi ve Ayn1 Dénem AB Ortalamast
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Kaynak: Frank, Niklas, (2004). “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 Enstitute Conference Proceedings, ss. 71-83.

Grafik 2°den anlasilacagi iizere Isveg’te yapilan reformlar meyvesini vermis ve

mali disiplin saglanarak biitce fazla vermeye baslamistir.

Isveg’teki reformlarin olumlu sonug verdiginin anlasilabilecegi bir diger grafik

ise yillik GSYIHdeki bilyiime oranlarinin gosterildigi Grafik 3’tiir.
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Grafik 3: isve¢ 1980-2002 Arasi Biiyiime Oranlar1 Ve Ayni Dénem AB Ortalamasi
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Kaynak: Frank, Niklas, (2004). “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 Enstitute Conference Proceedings, ss. 71-83.

Genel olarak degerlendirmek gerekirse Amerika Birlesik Devletleri’nde oldugu
gibi Isveg’te de cok yilli biitceleme uygulamasinin ilk denemeleri istenilen sonuglari
vermemis, ancak Isve¢ bu sonuglar1 elde edememesinin nedenlerini iyi analiz ederek
sistemde gerekli degisim ve uyarlamalar1 yapmistir. Bu degisim ve uyarlamalarla
Isve¢ kendisi i¢in kabus gibi gecen 90’1 yillarin sonlarma dogru ekonomisinde
miithis ilerleme kaydederek karabulutlardan kurtulmus makroekonomik istikrarini
saglayarak refah seviyesi en yiiksek iilkelerden biri haline gelmistir. Tiirkiye benzer
sorunlar yasadigt 90’lh yillarda reform c¢alismalar1 ve uygulamalarinda aym
performansi ortaya koyamamistir. Bu durum Tiirkiye igin Isve¢ ¢ok yilli biitge

uygulamasindan ¢ikarilacak dersler oldugunu gostermektedir.

3. YENi ZELANDA’DA COK YILLI BUTCE UYGULAMASI

Yeni Zelanda ¢ok yilli biitge uygulamasini ekonomisindeki sorunlar1 iyi analiz
ederek ve bu sorunlara uygun ¢oziimleri bularak basariyla uygulayan iilkelerden
biridir. Bu 06zelligiyle klasik biitce anlayisindan vazgecerek uzun vadeli stratejik
planlar1 ve programlart ile ¢ok yilli biitge uygulamasina ge¢mek isteyen iilkeler igin

1yl bir 6rnek teskil etmektedir. Calismanin bu boliimiinde Yeni Zelanda’nin ¢ok yill
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biitce uygulamasi incelenerek bu sistemle hedefledigi basartyr nasil yakaladigindan

bahsedilmistir.

3.1. Yeni Zelanda’da 1984 Krizi ve Mali Cokiis

Isvec gibi 80’11 yillarda yasadig: kriz sebebiyle kamu mali yonetiminde etkinlik
icin yeni arayislar icerisine giren Yeni Zelanda 1950 yilinda kisi basina diisen milli
geliri ile diinya siralamasinda ilk 5°te yer alirken 1980’11 yillarda biiylik ekonomik
krizlerle bogusmak zorunda kalmistir (Tileykan, 2009: 45). Yeni Zelanda’y1 krize
stiriikleyen nedenler soyle siralanabilir (H.Y1lmaz, 1999: 22-23);

- Kiiresel ekonomideki kaos

- Petrol fiyatlarindaki yiikselme

- Yanlig mali politikalar

Ozellikle kamu mali yonetiminde tesvik politikalar1 ve vergi politikalarinda
yapilan hatalar iilkeyi ekonomik reforma muhtac hale getirmistir. Ik petrol soku ile
uzun bir siire ekonomik biiylimesi duran Yeni Zelanda’da enflasyon orant OECD
tilkelerinin ortalamasina gore %50 daha fazla gerceklesmis, biitge agiklari
GSYIHnin %9’una kadar ulasmus, issizlik iilkede daha 6nce deneyimlenmeyen
seviyelere gelerek %6’ya yiikselmistir. Bu ekonomik konjonktiirde hiikiimet kira,
ticret, fiyat ve faizleri dondurmustur. Bu ekonomik kaos nedeniyle 1984 yilinda
yapilan se¢im mevcut hiikiimetin hezimete ugramasma neden olmus ve Isci

Partisi’ne yeni hiikiimet kurma yetkisi vermistir.

3.2. Yeni Zelanda’da Mali Yonetimde Etkinlik Amach Reformlar ve Yasal
Diizenlemeler

1912 yilinda kanunlagtirilan Kamu Personel Kanununa siki sikiya bagh kalarak
bu kanundaki diizenlemeler konusunda higbir esneklige izin verilmemis (Pallot,
2002: 165) kamu personel sistemi de dahil olmak {izere kokli degisiklikler yaparak
kamu mali yonetiminde yeni yasal diizenlemeler hayata gegirilmistir. Bu kapsamda

yapilan diizenlemeler dogrultusunda kanunlar tarih sirasina gore soyle belirtilebilir;

- Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Kanunu (1986)
- Kamu Sektorti Kanunu (1988)
- Kamu Maliyesi Kanunu (1989)
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- Finansal Raporlama Kanunu (1993)

- Mali Sorumluluk Kanunu (1994)

Bu kanunlarla kamu mali yOnetiminde yapilacak kokli degisikliklere zemin
hazirlanmistir. Yeni Zelanda’da c¢ok yilli biitge icin biiylik 6neme sahip Kamu
Maliyesi Kanunu ve Mali Sorumluluk Kanunu aciklanmadan 6nce diger kanunlar

hakkinda da kisa bilgi vermek dogru olacaktir.

Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Kanunu: Bu kanununla gergeklestirilmek
istenen temel amag devletin iirettigi mal ve hizmetlerden ticari nitelikte olanlar ile
ticari niteligi olmayanlar1 ayirmak ve ticari nitelikte mal ve hizmet {ireten kurumlari
0zel sektordeki yapiya benzer bir yapiyla yonetmektir. Boylece bu kurumlardan

alinacak verimlerin artacagi 6n goriilmistir (H.Y1lmaz, 1999: 38).

Kamu Sektorii Kanunu: Devlet bu kanunla harcamaci kurumun en st diizey
yetkilileri ile o kurumla ilgili bakan ve siyasi yetkililer arasindaki yetki ve
sorumluluklart agik bir sekilde belirleyerek, asgari diizeyde kaynak kullanimi ile en

etkili ve verimli sonuclar elde etmeyi amaglamistir.

Kamu Maliyesi Kanunu: Kurumlardaki iist diizey yoneticilerin ve bakanlarin
sorumluluklarinin tanimlandigi Kamu Sektorii Kanununu destekleyen ve onu
tamamlayan Kamu Maliyesi Kanunu’nun ¢ok yilli biitgeleme uygulamasinin temelini
olusturdugu soylenebilir. Kamu mali yonetiminde sistemi bastan asagi degistiren bu
kanunla gelen en 6nemli 6zellik, biitcenin girdi iizerine kuruluyken ¢ikt1 ve sonuglar
tizerine kurulu hale gelmesidir. Bu sistemde elde edilen c¢iktinin kalitesinden
kurumdaki iist diizey yonetici sorumlu tutulmustur. Her faaliyetin sonucunun senelik

olarak rapor edilmesi mecburiyeti getirilmistir (H.Y1lmaz, 1999: 40).

Kamu Maliyesi Kanunu ile etkin ve verimli bir kaynak yonetiminin kurulmasi
istenmis, hiikiimetin varliklarinin etkin yonetilmesi, yaptigi harcamalarin meclis
tarafindan denetlenebilmesi i¢in bir mali ¢erceve hazirlanmasi ve bu yoOnetim ve
denetimde yer alan kisi ve kurumlarin sorumluluk ve yetki alanlarinin belirlenmesi
amaclanmistir. Mali politikalarin  sorumluluk c¢ercevesinde uygulanmasi ve bu
uygulamalarin raporlanmasi igin gerekli ilkelerin belirlenmesi, mali yonetimde
seffaflik ve hesap verilebilirligin arttirilmasi bu kanunun diger amaclaridir (Treasury

of New Zealand, 2005: 5).
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1989 yilinda yiirtirliige giren Kamu Maliyesi Kanunu’nun bir diger 6zelligi ise
muhasebe sisteminde koklii degisiklik yapmasidir. Nakit esasli muhasebe sistemin
terk edilerek tahakkuk esasli muhasebe sistemine gecilmistir. Yeni Zelanda 1991
yilinda tahakkuk esasli muhasebe sistemi ile mali tablolar yayinlayan ilk iilke olarak
bu konuda bir¢ok gelismis ve gelismekte olan {ilkeye onciiliik etmistir (Treasury of
New Zealand, 2005: 7).

Finansal Raporlama Kanunu: Kamu Maliyesi Kanunu ile tahakkuk esasli
muhasebe sistemine gecilmesi nitelikli mali bilgilere olan ihtiyaci da arttirmistir. Bu
kanun ile de “Genel Kabul Gormiis Muhasebe Standartlarina” uygun muhasebe

raporlari olusturulmasina karar verilmistir (H.Y1lmaz, 1999: 45).

Mali Sorumluluk Kanunu: Hikiimetin kisa ve uzun vadeli maliye
politikalarin1 olusturmasi, uygulamast ve bu politikalar1 aciklamasi hakkinda
cikarilan bu kanun ile mali politikalar ve ekonomik gelismeler hakkinda
kamuoyunun bilgilendirilmesi amaglanmistir. Ug yillik tahminlerin yer aldig1
“Ekonomik Giincellestirme Raporlar1” ve kisa ve uzun vadeli hedeflerin yer aldig
“Biitce Politikas1 Beyan1” yapilmaya baglanmistir. Kamu Maliyesi Kanunu seffaflik
ve hesap verilebilirlik gibi konular1 igerirken bu kanun borglarin azaltilmasi gibi
makroekonomik konulari igermektedir (Blondal, 2004: 313).

3.3. Yeni Zelanda’da Cok Yilh Biitceleme Siireci ve Uygulamasi

Yeni Zelanda’da biitce gelecek mali y1l ve sonraki iki yila yonelik gelir ve
harcama tahminleri ile toplam 3 yillik donem i¢in hazirlanmaktadir. Mali y1l takvim
yilindan farkli olarak 1 Temmuzda baslayip sonraki yilin Haziran aymin sonunda

bitmektedir.
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Sekil 5: Yeni Zelanda’da Biitce Siireci

Stratejik Asama:

Agustos-Kasim - >

Blitce politikalarinin Tahsisat bltcelerinin
gelistirilmesi: hazirlanmasi:
Kasim-Subat Kasim-Subat

Gelistirilen Bltge Hazirlanan bitce
politikalarinin tahminlerinin gézden
degerlendirilmesi:Subat- gecirilmesi: Subat Nisan
Nisan

Blitce belgelerinin hazirlanip

sunulmasi

Kanunun gikarilmasi

Kaynak: Yilmaz, H. H., (1999), Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasinda
Yeni Zelanda Deneyimi, DPT, Yillik Programlar ve Konjonktiir Degerlendirme Genel Miudiirliigi

Finansman Dairesi, Ankara.

Sekil 5’in de ortaya koydugu gibi biitce siireci Yeni Zelanda’da hiikiimetin
Agustos ayindan baslayarak kasim ayimna kadar maliye politikalar1 ve uzun vadeli
hedefler ¢ergevesinde bir sonraki mali yili da kapsayacak sekilde ii¢ yillik biitce
tahminlerini hazirlamasiyla baglar. Bu siire¢ stratejik safha olarak adlandirilir. Bu
stirecte hiikiimet kisa ve uzun vadedeki mali amaglarin1i kamuoyuna duyurmus
olmaktadir. (Cakmak ve Meydan, 2010: 128) Aralik aymnda Mali Sorumluluk
Kanununun getirmis oldugu zorunluluk nedeniyle stratejik asamada yapilan
caligmalar “Ekonomik ve Mali Giincellestirmeler Raporu” adiyla yaymlanmak
mecburiyetindedir. Bu sayede cari biitge yil1 ve onu takip eden iki yilin tahminleri

giincellenmis olmaktadir.
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Gelecek tahminlerin giincellendigi bu dénemde olusturulan bir diger 6nemli
belge ise Biitge Politikas1 Beyanidir. Bu belgede hiikiimetin faaliyetleri
onceliklendirilmekte ve harcamalar, gelirler ve borg seviyeleri hakkinda kisa ve uzun
vadeli planlar yer almaktadir. Ekonomik ve Mali Giincellestirmeler Raporu gibi mali
Sorumluluk Kanunu ile bu belgenin en ge¢ 31 Marta kadar meclise sunulmasi

gerekmektedir (Treasury of New Zealand, 1996: 24).

Stratejik asamadan sonra biitce silirecinde es zamanli olarak hem tahsisat
biitceleri hazirlanir hem de biitge politikalar1 gelistirilir. Harcamact kurumlar
tiretecekleri mal ve hizmetler i¢in Kasim ay1 ile Subat ay1 arasinda ¢aligsmalar yapar
ve bu calismalarin sonucunda gelecek ii¢ yil i¢in bir taslak hazirlarlar. Bakan ile
kurumun en iist diizey yOneticisi arasinda yapilan satin alma s6zlesmesi, performans
degerlendirmeleri ve maliyetler gibi konular i¢in de yine bu donemde taslak

hazirlanir ve biitce kanunu kesinlestikten sonra imzalanir.

Biitce politikalarinin gelistirilmesi biitce tahsisati ile es zamanli olarak Kasim
ile Subat aylar arasinda yapilmaktadir. Bu asamada biitce politikalar1 incelenip uzun
vadeli hedefler dogrultusunda degerlendirilerek yeni biitce politikalar1 6nerilir. Bu
siirecte blitceye getirilen yeni politika Onerileri daha once belirlenen politikalarla
uyumlu olmak zorunda olsa da kurumlarin gelir ve harcama seviyelerinde 6nemli

degisiklikler olmaktadir.

Biitce politikalari i¢in gelistirilen Oneriler ve biitce tahsisatlar1 hazirlandiktan
sonra es zamanli olarak Subat-Nisan aylari arasinda biit¢e politikalar1 ve biitge

tahminleri incelenerek degerlendirilir.

Biitge kanunlastiktan sonra harcamaci kurumlarin kendilerine tahsis edilen
kaynagin disina cikmamast konusunda kati kurallar1 olan biitce sisteminde,
harcamalar ve gelirler ilizerine yapilan tahminler ikinci kez gozden gegirilir ve son
seklini alir. Bu silirecte biitge tahminleri konusunda yapilmasi ©6n goriilen
degisikliklerin Onerilmesi ¢ok siki kurallara tabi tutulmustur. Biitce uygulanmaya
basladiktan sonra yeni mal ya da hizmet iiretilmesi i¢in karar alinmasi, maliyetlerin
degismesi, biit¢e i¢indeki harcama yapilarinda degisiklik olmasi gibi sebeplerle ek
Odenek talepleri olabilir. Bu talepler meclis tarafindan onaylandiktan sonra biit¢eye

dahil edilmektedir (H. Yilmaz, 1999: 55).
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Kasim ve Subat aylarinda bakanlar ve kurullarin iist diizey yoneticilerinin
gelistirdigi biitge politikalart Subat-Nisan aylar1 arasinda bakanlar kurulunca
incelenerek denetlenmektedir. Bu incelemelerin ardindan kabine, biitge politikalarina

onceliklere gore karar verilmektedir.

Bu asamalar ge¢ildikten sonra hazirlanan biitce teklifinin mali y1l baglamadan
once meclise sunulmasi gerekmektedir. Biitge teklifinin sunulmasi i¢in kesin bir tarih
olmasa da uygulamada teklifler Mayis ayinin ortalar1 ile Haziran ayinmn ilk

haftasinda sunulmaktadir. Meclise sunulan biitge paketinin igerdigi belgeler;

- Tahsisat Biit¢esi Kanunu

- Mali Strateji Raporu

- Ekonomik ve Mali Giincellestirmeler Raporu

- Biitge odenekleri

- Kurumlarin tahminleri

Tim bu calismalardan sonra siirecin son asamasini biitce kanununun
c¢ikarilmasi olugturmaktadir. Bu siiregte Meclis Maliye ve Harcama Komisyonu biitce
paketi ile sunulan belgeler i¢in gerekli inceleme ve degerlendirmeyi yapar. Tahsisat
biit¢elerini faaliyet alanlarina gore ayirarak her birini incelenmek iizere ilgili meclis
komisyonuna iletir. Komisyonlar kendi calismalarim1 dikkate alarak bakanlik ve
kurumlarin biitce taleplerini degerlendirir. Boylece biitge tahminlerinin ilk incelemesi
tamamlanmis olmaktadir. Bu siirecin ardindan maliye bakani mecliste biitce
konusmas1 yaparak biitge tahminlerini ikinci kez degerlendirmeye tabi tutmaktadir.
Maliye bakaninin konugsmasinin ardindan meclis tarafindan tartigilarak biitce
tahminlerindeki iiclincii kontrol de gergeklestirilmis olur. Meclis tarafindan
onaylandiktan sonra Genel Vali’nin de onay1 alinir ve biitce kanunlagir. Tiim bu
stirecten anlagilacag1 lizere gerek hazirlanma asamasinda gerekse onaylanma

asamasinda biitce siki bir kontrolden ge¢mektedir.

3.4. Genel Degerlendirme

Yeni Zelanda biitgede gerceklestirdigi reformlarla yasadigi biiylik krizleri
atlatarak makroekonomik durumunu iyilestirmistir. Bu basar1 aslinda biit¢cenin ve

biitce politikalarinin iilke ekonomisini ne denli etkileyebilecegini de ortaya
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koymustur. Tablo 4’te reform dncesi ve sonrasi mali yapidaki degisimler kullanilarak

Yeni Zelanda’nin reformlardaki basarisi ortaya konulmustur.

Tablo 4: Yeni Zelanda’da Mali Yap1

1980 1985 1990 1995
GSYIH (milyon NZD) 51821 59985 61438 70846
Biiyiime (Syillik ortalama) 0,1 3 0,1 2,9
Kamu harcamalar1 GSYIH orani %38,3 %40,5 %44,0 %32,9
Kamu gelirleri GSYIH oram %34,2 %37,3 %42,6 %35,8
Kamu tiiketimi GSYIH oram %18 %16,2 %17,0 %14,3
Biitce Ac1g1 GSYIH oram -%6,7 -%4,6 %4 %0,4

Kaynak: The World Bank, (2007). World Economics Indicators.

Yeni Zelanda biitge reformunun etkisini gostermek adina biitce reformundan
hemen oncesi ve biitce reformunun yapildig:r yillarla simirlandirilarak hazirlanan

Tablo 4’teki verilerden yola ¢ikarak su sdylenebilir:

1980 yilinda biitge ag1g1 GSYH’ye oranla %6,7 iken bu durum 80-85 yillarinda
ortalama %4,6 olmustur. Reformlara yonelik yapilan mali diizenlemelerin ilki olan
Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Kanunu'nun yayinlandigi 1986 yili ile 1990 arasinda
blitce fazlas1 verilmeye baglanmis ve biit¢e fazlasinin GSYH’ye oran1 %4 olmustur.
Kamu harcamalarindaki artis 1990 yilina kadar devam etmis ancak 1990 yil1 ile 1995
yillart arasinda kamu harcamalar1 ve gelirlerinin ortalamalarina bakildiginda kamu

gelirinin daha fazla oldugu goriilmektedir.

Bu reform, basarisiyla biitge sisteminde diizenleme yapmak isteyen devletlere

onciiliik etmistir. Bu reformda basariy1 saglayan etkenler su sekilde siralanabilir:
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- Kaynak kullanimi ve dagitimindaki karmasik yapi terk edilerek kaynak
kullaniminda piyasa kurallarinin uyarlanmasina karar verilmistir.
- Sorumluluk ¢ergevesinde yeni diizenlemeler yapilarak bakanlar ve
kurumlarin yoneticileri arasindaki yetki ve sorumluluklar belirlenmistir.
- Alt birimlere yiliklenen mali sorumluluk ile karar alma siirecinde
merkeziyetgilikten uzaklagilmistir.
- Nakit bazli muhasebe sisteminden tahakkuk esasli muhasebe sistemine
gecilmistir.
- Yeni biitce sisteminde raporlamaya biiyilk 6nem verilerek karar alma
stirecinde nitelikli bilgi iiretimi saglanmistir.
Diger iilkelerde oldugu gibi Yeni Zelanda'da da ekonomideki sorunlar iyi
analiz edilerek bu sorunlari ¢ézmek i¢in yasal ve idari diizenlemeler yapilmistir.
Buna ek olarak reformla degisen kurallara uyma konusunda 1srarci davranilmig ve

sonugta basarili bir reform uygulanmstir.

4. BAZI GELISMEKTE OLAN ULKELERDE COK YILLI
BUTCELEME UYGULAMASI

Calismanin bu boliimiine kadar incelenen {ilke drnekleri refah seviyesi yiiksek
kisi basima diisen milli gelirin diinya ortalamasinin iizerinde oldugu gelismis
ekonomilerden olusmaktadir. Ancak ekonomik gelismislikleri acisindan Tiirkiye’ye
benzer olan birgok gelismekte olan iilke de g¢ok yilli biitceleme uygulamasini
kullanmaktadir. Bu iilkelerden olan Polonya, Brezilya ve Gliney Afrika Tirkiye ile
aynt donemlerde ve yasadigi benzer ekonomik sorunlar nedeniyle biitce
sistemlerinde reform yaptiklar1 ve Tirkiye gibi gelismekte olan iilkelerden olduklari

i¢in bu ¢alismada yer almislardir.

4.1. Polonya’da Cok Yilh Biitceleme Uygulamasi

Gectigimiz asrin son on yilia girilirken merkeziyet¢i mali politikalariyla ve
devletin ekonomide karar alma mercii oldugu kapali bir ekonomi sistemi olan
Polonya’da 1989 yilinda yasanan hiikiimet degisikligi ile serbest piyasa ekonomisine

gecis olmustur. “Balcerowitz Plan1” ile ekonomide doniisiim planlanirken ii¢ temel
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ilke {izerinde durulmustur (Dogan, 2008: 36); fiyatlarin serbest birakilmasi, biitce

aciklarmin sinirlandirilmasi ve yiiksek reel faiz uygulamasi.

Ekonomi yonetimindeki bu koklii degisiklikler kamu mali yonetiminde yapilan
reformist yasal diizenlemelerle desteklenmistir. 1990 yilinda baslayarak 1999 yilina
kadar yapilan yasal diizenlemeler ile {initer devlet yapist korunmus ve yerel yonetim
bolge, il ve ilge olarak diizenlenmistir. Merkezi hiikiimetin biitgedeki paymnin %40
oldugu gb6z Oniinde bulundurulunca toplam biit¢cenin %19’unu olusturan yerel
yonetim payi, etkin bir mali yonetim i¢in yerel yonetimlerin mali yapisinin iyi
planlanmasi gereken bir unsur oldugunu gostermektedir (Burns ve Yoo, 2002: 16).
Yeni ekonomik sisteme uyum siirecinde olan Polonya 1991 yilinda GSYIH’nin
%06’s1 kadar biitce aci1g1 verse de devam eden yillarda yaptigi ozellestirmeler ve
ekonomik diizenlemeler ile 1992-98 yillar1 arasinda %5.4 liik bir biiyiime ortalamasi

tutturarak basarili bir performans gostermistir (Misiag ve Niedzielski, 2001: 6-11).

Ekonomideki hizli biiylimeyi karsilamada yetersiz kalan kamu sektorii ve
Rusya’da yasanan kriz sebebiyle 1999 yilinda ekonomide daralma meydana gelmis,
bunun akabinde Biitce Kanunu kullanimdan kalkmis bunun yerine Kamu Maliyesi
Kanunu getirilmistir. Bu kanun daha modern bir kanun olmasinin yan1 sira sadece
biitce ile sinirli kalmayip tim mali politikalar ile ilgili olarak daha kapsamli bir

kanundur (Misiag ve Niedzielski, 2001: 24).

Polonya’da mali yil takvim yili ile aynidir. Tipik bir parlamenter demokrasi
tilkesi biitge siirecine sahip Polonya’da yerel yonetimler biit¢e tahminlerinde merkezi
yonetimin gosterdigi cercevede hareket ederek hazirladiklart biitce tahminlerini
Maliye Bakanligina iletir. Maliye Bakanligi bu biitce tahminleri dogrultusunda
hazirladigr biitce taslagini Bakanlar Kuruluna sunar. Kurul inceledigi biitge
tahminlerinde gerektigi takdirde degisiklikler yaparak en ge¢ 30 Eyliile kadar biitce
taslag1 hazirlar ve meclise gonderir. Meclis y1l sonuna kadar bu taslagi degerlendirir
ve onaylar. Biit¢eler belirlendikten sonra kendilerine ayrilan kaynaklarin tahsisatini
yapmada bakanliklar serbest birakilmigtir. (Dogan, 2008: 38) Yilbasina kadar
biitgenin onaylanmamasi1 durumunda biitce meclis onayindan gecene kadar biitce

yOnetimi taslak iizerinden yapilir (Burns ve Yoo, 2002: 18).
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Polonya’da biit¢ce yillik olarak hazirlanirken 3 yillik orta vadeli ekonomik
politika ve onceliklerin oldugu planlar da biitceye eklenir. Bu planlar biitce yili ve
devamindaki iki yil i¢in makroekonomik gostergelerle desteklenen stratejileri
icermektedir. Ileriye déniik yapilan bu tahminlerin daha realist olmasi igin her yil
gozden gegirilerek giincellenmektedir (Misiag ve Niedzielski, 2001: 24). Buradan
anlasilacagi tizere Polonya’da biitce 3 yillik tahmin ve 6ngoriilerle hazirlanarak yillik
degil de ¢ok yill1 biitce uygulanmaktadir. Orta vadeli tahminlerin biitgede yer almasi
bir yildan daha uzun zaman alan yatirimlar i¢in 6deneklerin ayrilmasi ve kullanilmasi
konusunda olduk¢a biiylik kolaylik saglamaktadir. Diger iilke uygulamalarinda
oldugu gibi, Polonya’da da ileriye doniik tahminler bir sonraki orta vadeli program
hazirlanirken ilk iki yil i¢in tavsiye niteligi tasimamaktadir. Yasal baglayiciligi
olmayan bu tahminler {izerinde uygulamada genelde kiiciikk revizyonlar

yapilmaktadir.

4.2. Brezilya’da Cok Yilh Biitceleme Uygulamasi

Giliney Amerika iilkelerinin birgogunda oldugu gibi Brezilya’da 90’11 yillardan
itibaren 2000’11 yillar baglayana kadar yiiksek enflasyon ve borg¢ yiikiindeki agirilik
gibi ekonomik sorunlar varligimi siirdiirmiistir. Ayn1 donemde Tiirkiye’de de bu
sorunlar ciddi bir sekilde yasanmaktaydi. Brezilya bu sorunlardan kurtulmak igin
kamu mali yonetiminde kokli degisiklikler yapmasi gerektigine ve devlet biitgesinde
ekonomideki bu sorunlar1 gidermeye yonelik politikalarin uygulanmasi gerektigine

kanaat getirmistir.

[lk adim olarak 2000 yilinda mali yonetimde rollerin ve sorumluluklarin
belirlendigi Mali Sorumluluk Kanunu ile yasal diizenleme yapilmistir. Bu kanun ile
harcamaci birimlerdeki yetkililerin ve hiikiimetteki ilgililerin sorumluluklarini yerine
getirmedikleri durumda para cezast veya duruma gore hapis cezasi ile

cezalandirilmalart igin hiikiimler getirilmistir (Blondal ve Digerleri, 2003: 100-101).

Bu kapsamda biitce sisteminde degisiklige gidilmis ve diger ¢ok yilli biitce
uygulamasi yapan iilkelerin ¢ogu gibi performans esasli biitgeleme sistemine
gecilmistir. Bu sistem ile biitgeye orta vadeli bir bakis acis1 getirilerek biitge

tahminleri yillik olarak degil iic yili kapsayacak sekilde hazirlanmistir. Cok yill
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biitcelemeye gecisin tamamlanmasi i¢in calisma yapan yetkililer sisteme gegis
asamasini iki donem olarak belirlemistir. 2000-2003 yillar1 aras1 olarak
degerlendirilen ilk déonemde programlar tanimlanmis, programin degerlendirilmesi
ve yOneticilerin atanmasi gerceklestirilmistir. Bu donemde yapilan bir diger ¢alisma
ise mali saydamlik adina Yillik Program Degerlendirme Raporlarinin hazirlanarak
kamuoyuyla paylagilmasidir. 2004 yilinda baslayip 2007 yilinda sona eren ikinci
donemde ise kurumlarin bu sisteme daha fazla dahil olabilmesi i¢in calismalar
yapilmistir. Bu dogrultuda 2007 yili i¢in biitge tahminlerini hazirlayan kurumlarin
2005 yilindaki Program Degerlendirme Raporuna uygun hareket etmeleri zorunlu
olmustur (Ozen, 2008: 170).

Sisteme gecis ¢alismalarinin ardindan uygulamaya konulan ¢ok yill1 biitgeleme
uygulamasinda 8 yillik olarak hazirlanan kalkinma planlar g¢ergevesinde 4 yili
kapsayacak orta vadeli bir program olusturulmaktadir. Bu programlarda kalkinma
planlarindaki uzun vadeli hedefler kuvvetli bir plan-biit¢e iliskisi ile kisa ve orta

vadeli mali politikalarla uyumlu hale getirilmektedir (IMF, 2001: 22).

Uygulamaya konulan bu sistemde programlar olusturulurken ekonomik
gercekler ve toplum talepleri goz onilinde bulundurularak ihtiyaclara cevap vermek
lizere bir diizen tasarlanmaktadir. Programlarin amaclarina ulagabilmesi ic¢in
yapilmast gereken faaliyetler ve bu faaliyetler sonucunda elde edilmesi beklenen

ciktilar onceden belirlenir.

Bu programlarin ilk degerlendirmesi program yoneticileri tarafindan yapilirken
sonrasinda programin uygulandigt kurumun baghh oldugu bakanlik program
hakkindaki degerlendirmesini yapmaktadir. Bu iki asama sonrasinda Planlama
Bakanliginca ¢ok yilli biitceleme hedefleri ile program faaliyetlerinin uyumlulugu
kontrol edilerek son degerlendirme yapilmis olur ve Yillik Degerlendirme Raporu
diizenlenerek Kongre’nin onayma sunulur. Ayrica rapor internet iizerinden

yayinlanarak kamuoyunun da konu hakkinda bilgi sahibi olmasi saglanir.

Brezilya’nin ¢ok yilli biitceleme ile istenilen verimi almadiglr sdylenebilir.
Sistemin uygulanmasi sonrasit gorilmiistiir ki raporlar hazirlanirken ¢ok yilli
blitcelemeyi basar1 ile uygulayan iilkelerde oldugu gibi dikkatli ve kapsami genis

olacak sekilde hazirlanmamaktadir. Ayrica elde edilen bilgilerin yeterli kaliteye
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sahip olmamast programin dogru degerlendirmesini engellemektedir. Toplumun
ilgisizligi, i¢ kontrol ve denetim mekanizmasinin aksamasi, verilerin zamaninda

toplanamamas1 sistemin verimliligini diisiiren etkenler olarak gosterilebilir (Ozen,

2008: 171).

4.3. Giiney Afrika’da Cok Yill Biitceleme Uygulamasi

Petrol krizleri ile birlikte yasanan kiiresel ekonomik krizden etkilenen Giliney
Afrika ekonomisinde daralma meydana gelmistir. Bu daralma neticesinde diger iilke
ornekleri gibi ekonomik dar bogazdan kurtulmak i¢in devlet biitge politikalarinin
daha etkin kullanilmas1 gerektigine karar verilmistir. Yapilan incelemelerle kalkinma
planlar ile biitce iliskisinin gii¢siiz oldugu, bir onceki yila gore yapilan tahminlerin
gercekten uzak oldugu, meclisin iistlendigi roliin kiiciik olmas1 ve girdi odakli bir
biitge yapilandirmasimin oldugu mali yonetimin problemleri olarak tespit edilmistir.
1985°te “Hedeflere Gore Yonetim” sistemi ile ¢cok yilli biitcelemeye ilk adim atilmak
istense de harcamaci kurumlarin yillik biitgede 1srar etmesi ve sistemi destekler
nitelikte girisimlerin yetersiz olmasi bu denemenin basarisiz olmasina yol agmistir
(Zyl, 2003: 4). Giiniimiizde uygulanan sistem ise 1997°de “Idareler Arasi Mali
lliskiler Kanunu” ile sunulan reform paketinde yer alan orta vadeli harcama

cercevesiyle 1998 yilinda uygulanmaya baslayan sistemdir (Alison ve Zyl, 2002: 38).

Cok yill1 biitge uygulamasini cari biit¢e y1li ve devam eden iki yil ile birlikte {i¢
yil olarak uygulayan Giliney Afrika, performans esash biitceleme sitemini kullanarak
stratejik planlarin1 da biitge siirecine dahil etmistir (Zyl, 2003: 14). Boylece

performans esasli biit¢e sistemi ile plan-biitce iligkisi giiglendirilmistir.

Mali yil 1 Nisan ile bir sonraki 31 Mart olarak kabul edilmistir. Biitce siireci
hiikiimet ve harcamaci kurumlar tarafindan harcama tavanlarinin belirlenmesi ile
baslamaktadir. Tlk iki y1l bir dnceki orta vadeli harcama cercevesindeki tahminler
giincellestirilerek olusturulurken tigiincii y1l tahminleri Hazine’nin makroekonomik
modeli lizerinden bir 6nceki yila ait tahminlerin biiylime ve enflasyon oranlarina gore
uyarlanarak hesaplanir (Zyl, 2003: 15). Harcama teklifleri hazirlanirken harcama
tavanlarina uygun hareket edilmesi icin Harcama Oncelikleri Notu olarak

adlandirilan rehber niteligindeki rapordan yararlanilir (Demirbas, 2006: 153). Bu
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teklifler onceden diizenlenmis olan formata gore hazirlanirken kurumlar stratejik
planlarin1 gozden gecirir ve amag, hedef, harcama egilimleri, ¢ikti ve Hazinece
belirlenmis olan harcama tavanlarini iceren teklifleri Hazine’ye sunar. Hazirlanan
teklifler i¢cinde en onemli unsur gézden gegirilen strateji planlarinda yapilan politika
degisiklikleridir. Politika degisiklikleri harcama tavanlarinda azalma ya da artisa
neden oldugu takdirde dikkate alinmaktadir. Bu gergevede programda hedeflenen
cikt1 sayisinda artma/azalma meydana getiren politika degisikligi de yine aymi
harcama tavamiyla daha fazla/az c¢ikti elde edildigi i¢in degerlendirmeye tabi
tutulmaktadir. Bu teklifleri inceleyen Orta Vadeli Harcama Komisyonun is
yikiindeki agirlik sebebiyle her bir kurum sekiz politika degisikligi ile
sinirlandirilmistir. Hazirlanan teklifler Hazine’de gorevli biitce uzmanlari tarafindan
incelenir ve en ge¢ 4 hafta ig¢inde teklif hakkindaki yorumlar ilgili kuruma iletilir

(Republic of South Africa, 2004: 4).

Hazinede gorevli biitce uzmanlar1 ve harcama gruplar1 sadece biitge tekliflerini
degerlendirmemekte ayni zamanda maliye politikalari, enflasyon ve borg faizi gibi
gostergelerden yararlanarak kurumlar arast gelir dagilimmni da incelemektedir

(Republic of South Africa, 2004: 13-31).

Hazine ve ilgili kurumlarin biit¢e tekliflerinin analizlerinin yapildigi, Hazine
baskani, her eyaletin hazine bagkani, harcamaci kurumlardaki muhasebe sorumlulari
ve yerel yonetimlerden yetkililerin yer aldigi gelir dagilimi toplantisinda gelir
dagilimi1 belgesi hazirlanarak kabinenin biitce komisyonuna sunulur. Bu belge ayni
zamanda biit¢e konseyinde ve yerel yonetimlerin biit¢e forumlarinda incelenir. Cok
genis katilimli bu toplantilar neticesinde goriis birligine varilan biitge teklifi Kabine

tarafindan Ekim aymda onaylanmaktadir (Republic of South Africa, 2002: 7-8).

Gelir dagilimi1 belgesi olusturulduktan sonra Hazinenin iist diizey yoneticileri,
bagbakanlik ve bazi1 bakanliklardan katilimcilarin olusturdugu Orta Vadeli Harcama
Komisyonu tarafindan incelemeye alinir. Bu incelemede yapilan diizeltme
giincellemelerin mali politikalar ile uyumlulugu, bu politikalarin gercekgiligi ve
uygulanabilirligi denetlenir. Gelir dagilim belgesi alindiktan sonra yapilan
degerlendirme Bakanlar Biitce Komisyonuna ve Kabineye sunulur. Bu rapor

dogrultusunda anlagsma saglanan gelir dagilimi raporu Maliye Bakanligma iletilir.
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Maliye Bakanligi rapor {izerindeki ¢aligmalarini tamamladiktan sonra ekim sonu ya
da Kasim baginda “Orta Vadeli Biitge Politikast Beyannamesi” adinda hazirladigi
raporu meclise sunar (Zyl, 2003: 5). Bu asamadan sonra kurumlar biitce ile ilgili
gerekli belgeleri hazirlar ve bu belgeler Hazine tarafindan konsolide edilerek subat

aymda meclisin onayina sunulur (Republic of South Africa, 2002: 9).

Cok yilli biitgeleme uygulamasinda basarili iilkelerden biri olarak gosterilen
Giliney Afrika’da bu basar1 birgok etkene bagliyken bunlar arasinda en O6nemlileri
plan biitce iliskisinin ¢ok gli¢lii olmas1 ve siyasal karar alma mekanizmalarinin biitce

stirecinde diger iilkelere nazaran daha aktif ve etkin rol almasi olarak gosterilebilir.

5. COK YILLI BUTCELEME UYGULAYAN ULKE ORNEKLERI
HAKKINDA GENEL DEGERLENDIRME

Calismada incelenen ¢ok yilli biitgeleme uygulayan oOrnek iilkeler bu
uygulamaya ge¢meden oOnce ¢ok Onemli adimlar atarak uygulamaya zemin
hazirlamigtir. Oncelikle ekonomilerindeki sorunlari iyi analiz ederek bu sorunlara
¢Oziim bulma konusunda devlet biitgesini bir politika araci olarak kullanmanin
yolunu aramis ve buna yonelik yeni biitce sistemleri gelistirmis ya da gelistirilen yeni

biitge sistemlerini kendi tilkeleri i¢in uyarlamistir.

Biitce sistemlerini yasal diizenlemeler ile giiclendirerek yeni sistemin
temellerini saglamlastirmislardir. Yeni sistemle klasik biitce anlayisindan koparak
kamu sektoriiniin piyasa ekonomisinin 6nemli bir aktorii oldugunu kabul edip 6zel
sektorle uyumlu hale getirmistir. Bu acidan biit¢ede denklik ilkesinden uzaklasilarak
makroekonomik dengeye odaklanilmistir. Ayrica yillik olma ilkesi de cari y1l ve onu
takip eden yillar icin birlikte hazirlanan biitcelerle goz ardi edilmistir. Cok yilli
blitceleme ile harcamact kuruluslara o6denekler blok halinde dagitilarak bu
odeneklerin kullanmiminda esneklik saglanmistir. Ozellikle petrol krizi ile baslayan
kiiresel ekonomik kriz ile ekonomik daralmaya giren gelismis iilkeler i¢cin bu
uygulama recete hilkkmiinde olmustur. Daha sonra bu {ilkelerin Onciiliigiinde 80°1i
yillardan itibaren bircok gelismis ve gelismekte olan iilke ¢ok yilli biitceleme

uygulamasini kullanarak ekonomik dar bogazdan kurtulmanin yolunu aramistir.
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Ingiltere, Isve¢ ve Yeni Zelanda gibi gelismis iilkelerin uygulamalar ile
onciiliik ettigi ¢ok yilli biitgeleme uygulamasinin basarili bir yontem oldugu
sOylenebilir (Premchand, 1984: 277). Ancak gelismekte olan iilkelerin sadece bir
kaginda basarili ¢ok yilli biitcelemenin olmasi bu iilkelerde sistemin bagarili
oldugunun sdylenmesine engel olmaktadir (United Kingdom Government DFID,
2001: 57). Cok yilli biitgelemenin hem gelismis hem de gelismekte olan {ilkelerde
basar1 ile uygulanabilmesi sistemin devlet biitcesine yonelik sorunlar1 ¢ézdiiglinii
gostermektedir. Ancak bu noktada devreye uygulama yontemi girmektedir.
Calismada incelenen {ilkelerin sistemi basari ile uygulamadan once bir ya da daha
fazla basarisiz denemesi olmasina ragmen sistemden vazgegmeyerek basariya
ulagtiklar1  goriilmektedir. Buna ek olarak ¢alismadaki basarili  Ornekler
incelendiginde birebir benzer bir durumun olmadigr goriilmektedir. Buradan
anlasilacagi lizere sistemin uygulanmasinda kararli olmak ve {ilkenin kendi yonetim
sistemi ve kurumlarin isleyisine yoOnelik iyi uyarlamalar yapmasi gerekmektedir.
Siyasilerin orta vadeli mali politikalara yeterince destek olmamasi, popiilist ekonomi
politikalar1 ile uzun vadeli diisliniilmemesi, doviz paritesindeki degisikliklere karsi
sistemin savunmasiz olusu her iilkeye gore degisen basarisizlik nedenleri arasinda

ortak ve yaygin olan nedenler olarak gosterilebilir.
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UCUNCU BOLUM

TURKIYE’DE BUTCE REFORMU VE COK YILLI BUTCE
UYGULAMASININ DEGERLENDIRILMESI

Calismanin 6nceki bdliimlerinde c¢ok yilli biitge uygulamasi teorik olarak
incelenmis ve diinya genelinde gelismis ve gelismekte olan tilkelerin uygulamalari
degerlendirilmistir. Bu bolimde ise Tiirkiye’de 5018 sayili Kamu Mali Y 6netimi ve
Kontrol Kanunu ile kamu mali ydnetiminde gercgeklestirilen reform neticesinde
uygulamaya konulan ¢ok yilli biitce uygulamasi incelenmeye c¢alisilmistir. Bu
incelemede Tiirkiye’de ¢ok yilli biitgelemeye gecis siireci, 5018 sayili kanunla
getirilen yenilikler, Tiirkiye’de ¢ok yilli biitge uygulamasinin temelini olusturan
stratejik planlamaya dayali performans esash biitceleme sistemi, Tiirkiye’de ¢cok yilli
biitce uygulamasinin amaglari, asamalar1 ve biitce siireci ele alinmistir. Ayrica
Tiirkiye’de 2006-2008 donemi ile baslayan, orta vadeli biitge gelir ve gider
tahminlerini kapsayan orta vadeli mali plan ve devaminda giliniimiize kadar
hazirlanan tim OVMP’ler degerlendirilmistir. Bu degerlendirmede biit¢e tahminleri
ile gerceklesmeleri arasindaki farklar ve biitge tahminlerinde bir sonraki donem
OVMP’si i¢in yapilan giincellemeler dikkate alinarak hedeflenen basariya ulasilip
ulasilmadig1 arastirilmistir.  Ayrica bilitce tahminlerinin yani sira ¢ok yilli biitce
uygulamasi baslarken belirlenen amaglara ulagsma konusunda basaris1 da bir diger

degerlendirme konusu olmustur.

Orta vadeli mali planda olup gerceklesmeyen hedeflerin gerceklesmeme
sebepleri lizerine tartisilmig ve bu tartisma neticesinde bulunan nedenlere yonelik
¢Oziim Onerileri getirilmistir. Ayrica c¢alismada bahsi gecen cok yilli biitceyi
basartyla uygulamis iilkelerin bu basariyr elde ederken basvurdugu yontemlerin

Tiirkiye icin gecerliligi tartisilmistir. Diinya Bankasi tarafindan orta vadeli harcama



sisteminde basariya ulagmak i¢in saglanmasi gereken sartlarin Tiirkiye tarafindan

tam olarak yerine getirilip getirilmedigi degerlendirilmistir.

1. KAMU MALIi YONETIM REFORMU

Diinyada kamu mali yonetiminde etkinlik, seffaflik ve hesap verilebilirlik
tizerine yapilan calismalar Tiirkiye’de ilgiyle takip edilmistir. Yirminci yiizyilin
ortalarindan itibaren gelismis iilkelerin bagini1 ¢ektigi bircok ekonomi yasadigi
ekonomik krizleri asmak icin etkin bir kamu mali yonetimi arayisina baslamistir. Bu
baglamda o&zellikle biitge hazirlama uygulama ve denetleme konusunda koklii
degisiklikler yaparak en verimli ve en etkili yontemi bulmanin pesine diigmiistiir.
Ayn1 donemde Tiirkiye ise cumhuriyetin ilk yillarindan itibaren kita Avrupa’sindan
esinlenilen klasik (geleneksel) biitce anlayisinda koklii degisiklikler yapmamis
ekonomideki gelisimlere gore dar kapsamli giincellemeler yapmistir (Demirbas,
2006: 161). Cumbhuriyet tarihindeki ilk genis kapsamli reform calismasi olarak
nitelendirebilecegimiz program biitgeye gecis calismalart kamu maliyesinde yonetim,
muhasebe, bilitce tahminleri ve personellerde aranilan nitelikler gibi konularda
degisikliler getirmeyi amacglamistir. Ancak bu degisiklikler iizerinde tam bir uzlasi ve
yeterli bir destek olmayis1 istenilen sonuglarin alinmasina engel olmustur. Tiirkiye’de
reformlarin iilke yaziminda kamu mali yOnetimindeki sorunlara yonelik yapilan
bircok arastirma ve c¢alisma ile ¢0zim Onerileri getirilmesine karsin
gerceklestirilmemesi ve uluslararast mali kuruluslar tarafindan uygulanan baski
neticesinde mecburiyetten gergeklestirilmesi, yeterli destegin ve uzlagmin

saglanamadiginin en biiytik ispati olarak gosterilebilir.

Tiirkiye’de 1927 yilindan itibaren yiiriirlikte olan 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanununun (MUK) modern kamu mali yoOnetiminin ihtiyaglarini
karsilayamamasi, Diinya Bankas1 ve IMF gibi uluslararas: kuruluslarla yaptig1 kredi
anlagmalar1 cergevesinde goriilen baski, kamuoyunun kaynak yonetimine duydugu
giivensizlikle kurdugu baski ve AB miiktesebatina uyum caligmalar1 gibi sebepler
Tirkiye’de reform yapilmasinin zeminini hazirlamistir. Bu kapsamda yapilan yasal
diizenlemeler ile 5018 sayil1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ¢ikarilmas,

giinlimiizde gelismis ve gelismekte olan {ilkelerin ¢ogunda tercih edilen performans
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esasli biitgeleme sistemine geg¢ilmistir. Bu kanun ile biitgenin hazirlanmasinda,
uygulanmasinda ve denetiminde, muhasebe sisteminde ve performans denetiminde
ciddi degisiklikler yapilmistir. Biitge hazirlarken yapilan gelir ve harcama tahminleri

uzun ve orta vadeli bir sekilde yapilarak ¢ok yilli biitcelemeye gecilmistir.

1.1. Tiirkiye’de Kamu Mali Yonetim Reformunu Gerektiren Sebepler

Modern devlet anlayisiyla biitgenin klasik fonksiyonlarmin yani sira ¢agdas
fonksiyonlar da eklenmistir. Bu durum biit¢ceyi ekonomi politikalar1 olusturmada
onemli bir konuma getirdigi icin klasik biitce anlayisiyla modern ekonominin
gereklerini karsilamak imkansiz hale gelmistir. Ulke ekonomileri kendi ig
dinamikleri kadar kiiresel ekonomik kriz gibi dis etkenlerden de etkilenmeye
baslamis ve ¢oziilmesi gereken sorunlar cogalmistir. Bu durum karsisinda yeni biitge
sistemleri gelistirilmistir. Tiirkiye’de de kamu mali ydnetiminde klasik anlayigin

sorunlar1 ¢ozmede yetersiz kaldig1 sdylenebilir.

Mali disiplinin saglanmasi1 modern ekonominin en biiyiik miicadelelerinden
biri olmustur. 1980°li yillarda liberallesmeye ve dis ticareti arttirmaya yonelik
politikalar izlenen Tiirkiye ekonomisinde geng is glicii ve cografi olarak bulundugu
stratejik konuma karsin beklenen biiyiime oranlar1 ger¢eklesmemis 80°1i yillarda %5
90’11 yillarda ise %4’liik bir biiylime ortalamasi tutturarak potansiyelini gostermeyi
bagaramamistir. Bu donemin akabinde basta 94 yili1 ve 2000-2001 yillarinda art arda
yasanan ii¢ bilyiik kriz, iilke ekonomisinde daralmalar meydana getirmistir. Oyle ki
bu krizlerin sonucunda 2001 yilinda GSYIH’da %7,5°lik bir daralma olmustur. Bu
krizlerin olusturdugu bir diger sorun ise enflasyondur. Krizlerin etkisiyle 2003
yilinda %30 seviyesine ¢ikan enflasyon orant o donem biiylik ekonomilerin
arasindaki en yiiksek oran olmustur (World bank, 2003:1). Enflasyonu engellemek
amaciyla 90,92 94, 95 ve 98 yillarinda anti enflasyonist politikalar izlense de 2003
yilindaki bu oran politikalarin basarisiz oldugunu gostermektedir (World bank, 2001:
1). Mali disiplinin saglanamadigini gosteren bir diger onemli veri ise Kamu Kesimi
Borglanma Geregi (KKBG)nin GSYIH’ye oranlaridir. Kamu harcamalarmdaki
dengesizlik yiiksek enflasyon gibi sebeplerle 90’11 yillarda bir hayli yiliksek seyreden
KKBG oranlarinda 6zellikle biiyiik krizlerden Onceki oranlarin yiiksekligi dikkat
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cekmektedir. Grafik 4’te goriildiigli tizere 94 krizinden dnce bu oran %12,1 iken,
2000-2001 ikiz krizlerinden Once sirastyla %24,7 ve %11,8 olmustur.

Grafik 4: Tirkiye’de KKBG ve Bilyiime oranlari
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|=*=KKBG/GSYiH =-®= GSYIH yillik biiyiime orani

Kaynak: World Bank, The World Bank in Turkey, 1993-2004, Country Assistance
Evaluation, Report No: 34783, December 20, 2005, s.2.

Bu yirmi yillik siire zarfinda mevcut kamu mali yonetimi ekonomik sorunlarla
miicadele konusunda c¢aresiz kalmis ve sorunlarin gittikge biiylimesini

engelleyememistir.

Biitcenin kapsaminin dar olmasi: Biitcenin kamu faaliyetlerinin tiimiinii
kapsamasi biitceyi bir politika araci olarak kullanmak i¢in hayati 6nem tagimaktadir.
1927°de yiiriirlige giren MUK ile sadece genel ve katma biitceli kurumlardan
konsolide bir biitge olusturulmus, 80’lerden itibaren biitce dis1 fonlar, dernekler,
doner sermayeli isletmeler ve vakiflar gibi bir¢ok harcama alani MUK kapsami
disinda kurulmustur (Aytar, 2000: 3). Bu kurumlar biitgeden bagimsiz harcama
yapabildigi gibi hesap verme ile sorumlu tutulmayarak denetimden muaf olmustur
(Atiyas, 1997: 21). Biitge disindaki fonlarin biitgeye getirdigi yiikiin 2003 yilinda
konsolide biitce ile es seviyeye ulasmasi, etkin bir kamu mali yonetimi i¢in nasil bir

tehlike oldugunu gostermektedir (Goneng ve digerleri, 2005: 22). Bu harcamalarin
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yant sira biitce kapsaminda yer almayan kamu bankalarinin gérev zararlari, kamu
kurumlarmin birbirine bor¢lanmasiyla olusan maliyetin  Hazine tarafindan
iistlenilmesi ile olusan ddemeler de biitgeye darbe vurmaktadir. Oyle ki 2001
yilindaki kamu bankalarinin 40 milyar dolara yaklasan borglari sebebiyle kamu
borcu GSYIH nin %901 gibi devasa bir seviyeye ulasmist1 (Demirbas, 2006: 170).
Bu tiir biitce dis1 faaliyetler biitge ile ulasilmak istenilen hedefler oniinde engel

olmustur.

Kaynak tahsisinin etkin olmamasi: Dogal kaynaklar agisindan zengin
topraklart olan Tiirkiye’de gelismis ekonomilerin seviyesine ulagilmasi ig¢in
kaynaklarin iretimi arttiracak; katma degeri yliksek yatirimlar i¢in kullanilmasi
kalkinma i¢in olmazsa olmazdir. Ancak kayit dis1 ekonomi ve iyi planlanmamis
kamu harcamalar1 gibi etkenlerle kaynaklarin dagitiminda istenilen basari
saglanamamigtir. Kayit dis1 ekonomiyi engellemek ya da vergi gelirlerini arttirmak
yerine bor¢lanma ile saglanan kamu finansmani da biit¢e agigini biiyiiterek kalkinma
icin ayrilan Odenegin azalmasina neden olmustur (Oyan, 1998: 21). Kaynak
tahsisinde etkinligin olmamasinin en 6nemli sebeplerinden biri de kalkinma planlari
ile yillik biitce programlar1 arasinda giiclii bir iliski kurulamamasidir. Kalkinma
planlart Meclis tarafindan onaylanirken yillik programlar ise Bakanlar Kurulu
tarafindan onaylanmaktadir. 80’li yillar sonrasinda piyasa ekonomisi politikalariyla
kalkinma planlart uyulma mecburiyeti olan belgeler olmaktan ¢ikmis ve iktidarlar
tarafindan kabullenilmemistir (Konukman, 1997: 63). Kamu harcamalarina 6denek
tahsis edilirken ne karsiliginda ne kadar mal veya hizmetin iretilecegi bilgisinin
olmasi da son derece dnemlidir. Reform Oncesi girdi odakli biitge yapisi ile bu
konuda nitelikli bir bilgi setine ulagsmak imkansizken program biit¢e reformunun
istenildigi gibi basarili olmamasi da bu bilgi setinin olusmasina imkan vermemistir
(Falay, 1987: 143-147). Ayrica biitgenin sadece bir yillik olmasi ve gelecek yilin
biitcesi hazirlanirken modern teknikler kullanilmamasi da o6deneklerin etkin bir
sekilde dagitilmasini engellemektedir. Tiim bu sorunlar diinya ekonomisinde birgok
iilkenin miicadele ettigi ve biitceye cok yilli bir bakis acis1 getirerek ¢6zmeye
calistigi sorunlardir. Bu durumda diinyada basariyla uygulanan ¢ok yilli biitce

uygulamasi dikkat ¢eker hale gelmistir.
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Kaynaklarin etkin kullanilamamasi: Biitce ile kamu harcamalar1 i¢in ayrilan
odeneklerin kullanimi da iyi bir biitce yonetiminin gereklerindendir. Reform 6ncesi
Tiirkiye’de kamu kurumlarinda hesap verilebilirlik, mali saydamlik, etkinlik ve
verimlilik gibi konularda iyi durumda olundugu séylenemez. Kurumlar iiretecegi mal
ya da hizmetlere yonelik politikalar olusturarak bu politikalar dogrultusunda
faaliyetlerini planlamayr iyi sekilde organize edememistir. Ayrica kamu
kurumlarinda usule iliskin en ufak detaylar dahi yasalarla belirlenerek yoneticilere
bagimsizlik veya esneklik pay1 taninmamistir. Yoneticilerin kurumlardaki gorevleri,
mevzuatin geregini yerine getirerek mesul oldugu calisanlarinin da ayni sekilde
mevzuata uygun hareket etmesini denetlemekten ibaret olmustur (G6ren,2000: 261).
Bu sebeple kurumlarin faaliyetlerini daha planli yiiriitmesini mecbur kilacak bir
biitge sistemine ihtiya¢ oldugu anlasilmis ve biitge sisteminde koklii degisiklikler
yaparak daha modern bir kamu mali yoOnetimine sahip olmak i¢in calismalar

yapilmuistir.

1.2. 5018 Sayih Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK)

Kamu mali yonetiminde sistemin su 6zellikleri modern kamu mali yonetiminin

gereklerini karsilamada sorun ¢ikarmistir;
- Yonetim ve kontrolde merkezcilik,
- Mevzuatin baglayicilig1 ve kuralci olmast,
- Girdi odaklilik,
- Etkin denetim mekanizmasinin olmayist

Modern kamu mali yonetimlerinde yonetim anlayisinin katilimci olmasina,
seffaflik ve hesap verilebilirlige, uzun vadeli ve sonu¢ odakliliga, yerel ve yerinden
yonetime olduk¢a Onem verilmis ve kamu mali yonetimi bu temeller iizerine
kurulmustur. Tirkiye tarihinin kamu mali yonetiminde bugiine kadar yapilmis en
kapsamli ve koklii degisiklik olarak nitelendirebilecegimiz 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile modern kamu mali yonetiminin gereklerini yerine

getirebilecek cagdas bir sistemin temelleri atilmistir. Bu reform gergeklestirilirken
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kamu mali yonetimi ile ilgili diizenlemeler asagidaki kavramlar baz alinarak

yapilmustir;

- Mali saydamlik ve hesap verilebilirlik,

- I¢ kontrol sistemi, i¢ ve dis denetim,

- Tahakkuk esaslit muhasebe sistemi,

- Stratejik planlama,

- Performans esash biit¢e sistemi,

- Cok yill1 biitce.

5018 sayil1 kanunda biit¢enin tanimi “Merkezi yonetim biitce kanunu, merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin gelir ve gider tahminlerini gosteren ve bu
tahminlerin uygulanmasina ve yiiriitiilmesine yetki ve izin veren kanundur.” seklinde
yapilmis, yapilan diger diizenlemelerle de eski sistemdeki dar kapsamli biitce yapisi
terkedilerek daha genis kapsamli bir biitce yapisi kurulmustur. Bu kanunda mevcut
mali yilin biitce tahminlerinin yam1 sira biitge yilin1 takip eden iki yilin da
tahminlerinin yapilmasi, biitcede var olan agik veya fazlanin belirtilmesi, agik varsa
bu agigin kapatilmasinda hangi politikalarin izlenecegi, fazla varsa olusan fazlanin
hangi politikalarla degerlendirilecegi, mali yilda uygulanacak ve uygulanmayacak
hiikiimler, biitce uygulayicilarina taninan yetkiler, bor¢lanma limitleri ve bagh
cetveller yer almaktadir (Tileykan, 2009: 61). Bu durum merkezi yonetim biitge

kanununun oldukea detayli ve kapsamli hazirlandigin1 géstermektedir.

Bu kanun ile merkezi yonetim biitgesi, genel biitge, 6zel biitge ve diizenleyici
ve denetleyici kuruluslar olarak iige ayrilmistir. Katma biit¢eler kaldirilmis ve bu
kurumlar idari ve mali yapisina gore uluslararasi standartlar gozetilerek yeniden
tanimlanip genel biitce ya da 6zel biitcede yer almistir. Genel biitce devlet tiizel
kisiliginde olan ve I sayili cetvelle 5018 sayili KMYKK’na ekli olan kamu
kurumlarin biitgesidir. Bu kurumlar kisaca kendine ait geliri olmayan kamu
kurumlar1 olarak tanimlanabilir. Ozel biit¢e ise kamu hizmeti yapmak amaciyla bir
bakanliga bagl olarak kurulan ve verdigi hizmet neticesinde gelir elde eden, elde
ettigi gelirleri harcama yetkisi olan ¢alisma esaslar1 6zel kanunla konulan
kurumlardir. Bu kurumlarda yine 5018 sayii KMYKK’na II sayili cetvel ile
eklenmektedir. TRT, OSYM, TUBITAK bu kurumlar arasinda yer almaktadir. Ozel

kanunlarla kurulup kurul kurum ve st kurum diye orgiitlenen III sayili cetvel ile

83



5018’e eklenen diizenleyici ve denetleyici kurumlar merkezi yonetim biit¢esinin bir
diger unsurudur (SPK, BDDK, RK, RTUK vb.). Merkezi yOnetim biit¢cesinden ayr1
olarak kanunda yer alan diger biitgeler ise sosyal giivenlik kurumu biitcesi ve yerel
yonetim biitcesidir. Sosyal giivenlik kurumu biitgesi 5018 ekindeki IV sayili cetvelde
yer alan ve sosyal giivenlik hizmeti veren kurumlarin biitgelerinden olusurken yerel
yonetim kapsamindaki kamu kurumlarinin biitgeleri ise yerel yonetim biit¢esini

olusturmaktadir.

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunundaki hiikiimlere tabi olmayan Tiirk
Dil Kurumu, TUBITAK, MTA, TOKI, Kamu fhale Kurumu, SSK, BAG-KUR, Milli
Piyango Idaresi, SPK, RTUK gibi kurumlar mali ydnetimleri ve mali agidan
denetlenmeleri konularinda yapilan diizenlemeler ile 5018 sayii KMYKK’da

belirlenen hiikiimlere tabi olmuslardir.

Ayrica biitgenin hazirlanisi, uygulanisi ve denetimi konusunda izlenecek yollar
kanunla belirlenmistir. Bu baglamda stratejik planlamaya dayali performans esash
biitgeleme sistemi ve ¢ok yilli biitce uygulamasina gegilmesi mecbur kilimustir.
Calismanin ilerleyen boliimlerinde hem yeni biitce sistemi hem de ¢ok yilli biitge
uygulamasi detayli bir sekilde ele alinacaktir. Kamu harcamalarinda i¢ ve dis
denetim, mali saydamlik ve hesap verilebilirlik, muhasebe sisteminde birlik ve biitce
uygulamalarinda biitiinliik saglanmas1 adina diizenlemeler yapilmistir (Arcagdk ve
digerleri, 2004: 3-19). Mali saydamlik ve hesap verilebilirlik, 6deneklerin
dagitiminda ve kaynaklarin kullaniminda etkinligi arttirmak adina giiglii bir denetim
sistemi kurulmustur. Bu sistem harcama Oncesi mali kontrol, harcama sonras1 i¢
denetim, dis denetim ve kesin hesap kanunu ile meclis denetiminden olugmaktadir.
Harcama oncesi mali kontrol ve sonrasi i¢ denetim, i¢ kontrol sisteminin unsurlari
olarak 0denek ayrnminda ve kaynak kullaniminda etkinligi saglamay:
amaglamaktadir. D1 denetim ise Sayistay tarafindan meclis adina yapilmaktadir.
Kesin hesap kanunu ve meclis denetiminde ise harcamaci kurumlar tarafindan
diizenlenen faaliyet raporlar1 ve kesin hesaplari incelenerek stratejik planlar ve
performans programlart ile uyumlu bir sekilde gergeklesip gergeklesmedigi
denetlenir. Eger hedefler ile ger¢eklesmeler arasinda sapmalar var ise bu durum
nedenleriyle detayl bir sekilde aciklanmis olmalidir. Daha 6nceki denetim eksikligi,

denetimde yapilan bu diizenlemeler ile giderilmek istenmistir.
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Bu kanun ile getirilen diger yeniliklerden biri ise gelir ve harcamalar ile ilgili
islemler yapilirken kurumlarin yaptiklar faaliyetlerin stratejik oncelikleri, amaglari
ve hedefleri 1ile uyumlulugunu ve faaliyetlerini yaparken gosterdikleri
performanslarini mali yilin ilk ay1 igerisinde kamuoyu ile paylagsmasi zorunlulugunun
getirilmesidir. Boylece mali saydamligin arttirilmast amaglanmigtir. Tahakkuk esash
muhasebe sisteminin temellerini olusturan hiikiimlerin yer almasi da bir diger

yeniliktir.

1.3. Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esash Biitceleme Sistemi

Kita Avrupa’smin etkisinde kurulan bir mali diizene sahip olan Tiirkiye, bu
mali diizene yonelik ihtiya¢ olsa dahi diizenlemeler ve iyilestirmeler yapmadigi icin
art arda gelen ekonomik krizler, Tiirkiye’nin mali yonetimi i¢in giiglii bir reformu
kacinilmaz hale getirmistir. Kamu mali yonetiminde adeta bir devrimi gergeklestiren
5018 sayilt Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Tiirkiye artik yeni bir biitce
sistemine ge¢mistir. Yeni kanun ile diizenlenen kamu mali yonetimini Tosun
kitabinda sdyle tanmimlamistir; “stratejik planlamaya dayali, performans esasli, ¢ok

yill1 analitik biit¢e sistemi olarak tanimlayabiliriz.” (Tosun, 2007: 258).

1.3.1. Stratejik Planlama

Diinya ekonomisindeki kiiresellesme ile birlikte artan uluslararasi rekabet 6zel
sektorde oldugu gibi kamu sektdriinde de yeni yonetim anlayislarinin dogmasina yol
acmistir. Tiirkiye’de ekonomik sorunlarin biiyliyerek bir agmaza donilismesi kamu
mali yoneticilerini daha uzun soluklu ve stratejik diisiinmeye yonlendirmistir. Bu
dogrultuda devlet biit¢esinin stratejik plana dayali olarak hazirlanmasi kanaatine
varilmistir. Stratejik planlama bir kurumun mevcut durumunu analiz ederek, varmak
istedigi hedefleri belirleyen, bu hedeflere ulagsmak i¢in politikalar olusturan ve
politikalar1 hayata gecirecek olan programlar1 diizenleyen, sonuglarini takip ederek
degerlendiren bir planlama olarak tanimlanmis ve kamu kurumlarinin biitgelerini
hazirlarken bu planlardaki amag¢ ve hedeflere uygun hareket etmeleri zorunlu
kilimmistir (Tiileykan, 2009: 96).

Stratejik planlama siireci su sekilde olusmaktadir:
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- Durum analizi

- Misyon ve vizyonun belirlenmesi

- Orta vadede ulasilmak istenen amag ve hedeflerin belirlenmesi

- Amag ve hedeflere ulagsmak i¢in strateji, faaliyet ve projelerin belirlenmesi

- Faaliyetlerin raporlanarak izlenmesi

- Performansin 6l¢iilmesi ve degerlendirilmesi

Durum analizi: Kurumun mevcut durumunun analiz edilip degerlendirildigi
asamadir. “Neredeyiz?” sorusunun cevabinin arandigir bu asamada kurumu igeriden
ve disaridan etkileyen olumlu ve olumsuz degiskenler belirlenir. i¢ degiskenlerle
kurumun giiclii ve zayif yonleri ortaya c¢ikarilirken, dis degiskenler ise kurumun
degerlendirebilecegi firsatlari ve onu olumsuz etkileyebilecek tehditleri belirler.

GZFT analizi denilen gii¢lii ve zayif yonler, firsatlar ve tehditler yontemi kullanilir.

Misyon ve vizyonun belirlenmesi: Durum analizi ile kurumun hangi konumda
oldugunu belirledikten sonra kim olduguna ve kim olmak istedigine karar verdigi
misyon ve vizyonun belirlenme asamasina ge¢ilir. Kurumun hangi isi, kimin i¢in ve
nasil yaptig1 sorularinin cevaplari kurumun misyonunda saklidir. Kisa, kapsamli, net
ve carpict ifadelerle kurulmalidir. Vizyon ise kurumun ufkunu belirleyen nihai
hedefine ulagsma hayali olarak tanimlanabilir. Net, ilham veren ve gercekg¢i ifadelerle
hazirlanmalidir. Vizyon, kurumu miikemmelin pesinden kosturmali ve bunu tim
kurum ¢alisanlarina hissettirmelidir. Ayrica bu asamada kuruma ait temel degerlerin

yazili ifadesi olan ilkeler de belirlenmektedir.

Amag¢ ve hedefler: Stratejik planlamanin bu asamasi “nereye ulagmak
istiyoruz?” sorusuna cevap vermektedir. Amag¢ ve hedeflerle kurumun genel olarak
varmay1 planladig1 seviye belirlenir. Orta vadeli olarak diisiiniilen ve 5-10 yillik
zaman dilimine yonelik belirlenen amag¢ ve hedefler misyon, vizyon ve ilkelerle
uyumlu olarak hazirlanmalidir. Belirlenen amag¢ ve hedeflerde zorlayici bir dissal

sebep olmadig: takdirde degisiklige gidilmemelidir.

Stratejiler, faaliyet ve projeler: Strateji ulagsmak istenilen seviye
belirlendikten sonra bu seviyeye nasil ulagilacagini belirleyen kararlar biitiinii olarak

nitelendirilebilir. Faaliyet ve projeler ise bu kararlari uygulamak i¢in gerceklestirilen
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eylemlerdir. Stratejik planlamanin bu asamasinda hedeflere ulasmak icin izlenecek

politikalar olusturulur ve uygulama yontemlerine karar verilir.

Faaliyetlerin raporlanmasi: Stratejik planda belirlenen faaliyetlerin yerine
getirilisini diizenli bir sekilde takip edebilmek ve bu faaliyetlerin basarisini

degerlendirmek i¢in her bir faaliyetin ayrintili bir sekilde raporlandig1 agamadir.

Performansin olciilmesi ve degerlendirilmesi: Kurumlarin yapmis oldugu
faaliyetlerde stratejik plandaki amag¢ ve hedeflere uygun davranip davranmadigi ve
istenilen hedefe ne o6l¢iide ulastiginin hazirlanan faaliyet raporlar1 incelenerek
degerlendirilmesi asamasidir. Bu asama stratejik planlama siirecinin son asamasi

konumundadir.

1.3.2. Performans Esash Biitceleme

Tiirkiye’de kamu mali yonetiminde reformun temellerini atan 5018 sayili
KMYKK’nin 9. Maddesinde mali saydamlik, mali disiplin, hesap verilebilirlik,
kamu kaynaklarint etkin, verimli ve iktisadi kullanmak i¢in performans esash
biitcelemeye gecilmesine yonelik diizenlemeler yapilmustir. Ilgili maddede kamu
kurumlarinin biit¢e tahminlerini stratejik planlariyla uyumlu ve performans esasl

olarak hazirlamalar1 gerektiginden bahsedilmistir.

Performans, planlanmis bir faaliyet gergeklestirildikten sonra elde edilen
sonucu niteliksel ve niceliksel agidan tanimlayan bir kavram olarak diistiniilebilir
(Tileykan, 2009: 96). Kamu kurumlarmin faaliyetlerinde performans kavrami
tiretilen mal ya da hizmetin etkinliginin, verimliliinin ve iktisadiliginin 6l¢iilmesi
anlamina gelmektedir. Etkinlik, verimlilik ve iktisadilik kavramlar1 i¢in su
sOylenebilir; etkinlik stratejik amac¢ ve hedeflerin gerceklestirilmesinde minimum
maliyetle maksimum sonucun elde edilmesi, verimlilik mal ya da hizmet iiretiminde
en az girdi ile en fazla ¢iktinin elde edilmesi, iktisadilik ise en uygun kaliteyi elde

etmek icin gereken faaliyetlerin en az maliyette tutulmasidir (Eriiz, 2005: 61).

Calismanin iilke orneklerinde ABD kisminda bahsedildigi iizere performans
esasli biitceleme sistemine iligskin calismalar Hoover komisyonun hesap verilebilirlik
izerine bir biitce sistemi insa edilmesi gerektigi yoniinde verdigi kararla baslamistir.

Yalnizca girdi odakli bir biit¢e sistemi yerine, girdi ve harcamalarin yani sira elde
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edilen sonuglarinda da raporlanacagi bir biitce sisteminin gerekliligine vurgu
yapilmistir. Performans esasli biitceleme sistemi OECD tarafindan “ddeneklerin
sonuc¢larla iliskilendirilerek dagitildigi biitce sistemi” (OECD, 2004: 5) olarak
tanimlanmistir. Bu tanim ile performans esasli biitgeleme sistemini diger biitce
sistemlerinden ayiran temel ozellik ortaya konulmustur. Bu sistemin kabuli ile
Tiirkiye’de biitce hazirlayan kamu idareleri orta ve uzun donem hedeflerini, bu
hedeflere ulagsma politikalari, faaliyet Onceliklerini ve kaynak dagiliminda
izlenecek yolu kapsayan stratejik bir plan hazirlamakla sorumlu tutulmustur. Ayrica
kamu kurumlarmin {rettikleri mal veya hizmetleri istenilen seviyede
gerceklestirebilmeleri i¢in biitgelerini ve talep ettikleri 6denekleri stratejik planlarina
ve performans gostergelerine gore hazirlamak mecburiyetinde olduklar1 kanunda

belirtilmistir.

Yeni sistemle esas olarak amaclanan ise hesap verilebilirligi ve performansi
arttirarak kaynaklarin kullaniminda etkinligi, verimliligi ve iktisadiligi saglamaktir.
Bu amaci yerine getirmek i¢in hazirlanan stratejik plan ve bu plan dogrultusunda

olusturulan performans programlari ve faaliyet raporlari arag¢ olarak kullanilmaktadir.

Performans yonetimi yeni sistemin en dnemli unsurlarindan biridir. Performans
yonetiminde stratejik plan, performans degerlendirmeleri ve faaliyet raporlart bir
arada ele alinarak degerlendirilmektedir. 8. Bes Yillik Kalkinma Plan1 6zel ihtisas

komisyonu raporunda performans yonetimin agamalar1 su sekilde siralanmistir;

- Kurumun amagclaria ulagmasi igin gerekli strateji ve hedeflerin belirlenmesi,

- Mevcut performans seviyesinin Olgiilerek degerlendirilmesi ve kurumun

yonetim sisteminin ve siireglerinin belirlenen stratejilerle uyumlu hale

getirilmesi,

- Performans: yiikseltmek adina alinacak tedbirlerin belirlenerek bu tedbirlere

iliskin taktiklerin olusturulmasi ve uygulanmasi.

Yukarida belirtilen performans yonetimi asamalarinda degerlendirmeler
performans Olclimleri 1s18inda  yapilmaktadir. Kurumlarin mal veya hizmet
tiretiminde elde ettigi sonuglarin diizenli bir sekilde toplanarak analiz edilip
raporlanmast performans Olgiimii olarak adlandirilabilir. Kurumun stratejik

hedefleriyle performans sonug¢larinin uyumlulugu belirlenerek performans yonetimi
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icin gerekli bilgi saglamaktadir. Performans bilgisinin hayati 6neme sahip oldugu bu
biitge sisteminde performans bilgilerinin nasil, ne zaman ve nerede kullanilacag:
konusunda bu sistemi uygulayan iilkelerde uygulama birligi yoktur. Ancak
performans bilgisinin ¢ogu llkede fayda sagladigi konular vardir. Hiikiimetin
oncelikleri ve hedefleri ile ilgili nitelikli bilgi temin etmesi, planlama konusunda
yonlendirici olmasi, kamuoyuna nitelikli bilgi saglamasi, programlarin daha etkin
yonetilmesi i¢in bilgi saglamasi bu ortak faydalar arasinda gosterilmektedir. Bu
faydalar goz 6niinde bulunduruldugunda performans bilgisinin kaynak dagilimi, mali
saydamlik ve mali disiplin gibi konularda katki saglayict nitelikte oldugu

sOylenebilir.

Performans degerlendirmesi performans esasli biitge sisteminde istenilen
basariya ulasmak i¢in kilit rol oynamaktadir. Performans degerlendirmesinin en
onemli unsuru nitelikli performans bilgisidir. Bu dogrultuda 5018 sayili kanun ile
kurumlarin yetki ve sorumluluklar1 arttirtlmis ve her kurumun kendi biinyesinde
performans bilgisini toplayarak inceleyip degerlendirdikten sonra raporlamasi
istenmigtir. ~ Performans degerlendirmesiyle kurumlar hesap verebilir olmayzi,

kaynaklari etkin dagitmay1 ve karar alma siirecini gliclendirmeyi hedeflemektedir.

Performans esash biitgeleme sistemine gecis ile bircok avantaj saglansa da bu
sistem de yapisi gere8i bazi riskleri biinyesinde barindirmaktadir. Bu risklerin
basinda performans gostergelerinin iyi bir sekilde belirlenmesi vardir. Performans
bilgisinin iyi belirlenmemesi iyi bir performans degerlendirmesini engelleyerek
performans gostergelerini yaniltict hale getirebilir. Bilgi ve raporun her asamada
hayati 6neme sahip oldugu g6z oniinde bulundurulursa, basarili bir biitge icin 1yi ve
nitelikli bir bilgi akisinin olmasi sarttir. Ayrica performans bilgilerinin toplanmasi ve
degerlendirilmesi kurumlara ek maliyet ¢ikarmaktadir. Ek maliyetin yan1 sira kurum
calisanlar i¢in ek bir is yiikil olusturan bu islem niteliksiz bir performans gostergesi
olusturuldugunda kurumlari yanhis yonlendirme ihtimaline sahiptir (Robinson ve
Brumby, 2005: 15-16). Bu sebeple performans bilgi sistemi ¢ok giivenilir ve dogru
calismak mecburiyetindedir. Aksi takdirde sistemin gerekleri yerine getirilse dahi
giivenilir olmayan ve niteliksiz bilgilerle olusturulacak performans programlar

istenilen hedeflere ulasmada yetersiz kalacaktir.
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5018 sayil1 kanun ile kabul edilen stratejik planlamaya dayali performans esasl
biitgeleme sisteminde biitge hazirlama siireci ¢alismanin ilerleyen boliimiinde ele

alinacaktir.

2. TURKIYE’DE COK YILLI BUTCELEME

Tiirkiye’de kamu mali yonetiminde gerceklestirilen reform ile biit¢e sisteminde
bir dizi degisiklik olmustur. Bu degisikliklerden biri de biitce tahminleri
hazirlanirken sadece gelecek mali yilin degil takip eden iki yilin da tahminlerinin
hazirlanmasidir. 5018 sayili kanunla biitceye ¢ok yilli bir bakis a¢is1 kazandirilarak
orta ve uzun vadeli biitge tahminleri yapilmasi zorunlu hale getirilmistir. 2003 yilinin
Aralik aymda kabul edilerek Resmi Gazetede yayinlanan bu kanun ile modern mali

yonetim anlayisiyla bagdasmayan 1050 sayili kanun yiirtirliikkten kaldirilmastir.

Diinya Bankasi ve IMF ile yapilan kredi anlagsmalari ve Avrupa Birligi’ne
uyum siirecinde verilen taahhiitler Tiirkiye’nin daha cagdas bir mali yapiya
gegmesindeki onemli etkenlerdir (Demirbas, 2006: 201). Dis etkenlerin baskisiyla
stratejik plan ve performans biitce gibi uzun vadeli biitce tahminleriyle hem
makroekonomik dengeyi hem de mali disiplini saglamak amaglanmistir. Cagin
gereklerine daha uygun yeniliklerle biit¢e sistemi uluslararas: standartlart saglamak
tizere degistirilmistir. Diinya Bankas1 tarafindan orta vadeli harcama sistemi olarak
adlandirilan, literatiirde ¢ok yilli biitgeleme sistemi olarak da bahsi gegen bu sistem
bilitcede yapilan en 6nemli yeniliklerdendir. 5018 sayili KMYKK’da uzun vadeli
strateji ve planlarin hazirlandig1r kalkinma planlar ile biitge arasinda kuvvetli bir
iliski kurulamamasi ve ¢ok yilli biitceleme anlayisinin  olmayisi kanunun
cikarilmasina gerekce olan en 6nemli mali sorunlar olarak gdsterilmistir. Kanunda
gosterilen gerekgeye ¢oziim olarak Kanunun 13. maddesinde “biitgelerin izleyen iki
yilin biitce tahminleriyle birlikte goriisiilecegi ve degerlendirilecegi” hiikkmii yer
almaktadir. Bu hiikiimle kanunun kapsadigi tiim kurumlar c¢ok yilli biitce
hazirlamakla miikellef olmuslardir. 2003 yilinda kabul edilen 5018 sayili kanun ve
sonrasinda yapilan diizenlemelerle Tiirkiye’de biitceler 2006 yili itibariyle ¢cok yilli
olarak hazirlanmaya baglamistir. Cok yill1 biitce tahminleri hazirlanirken orta vadede

ekonomik denge sebebiyle meydana gelen kaynak sinirlamalari ve ayni donemde
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izlenecek stratejik planlar g6z o6nilinde bulundurularak hazirlanmasi tahminlerin daha

gercekei yapilabilmesi i¢in zorunlu hale getirilmistir.

Ulke uygulamalarinin birgogunda performans esasli biitceleme sistemini
tamamlayic1 nitelikte olan c¢ok yilli biitce uygulamasi, Tirkiye’de de stratejik
planlamaya dayali performans esasli Dbiitceleme sisteminin uygulanmasinda
kullanilan ara¢ hiikmiindedir. Gelismis ve gelismekte olan iilkelerde ¢ok yill1 biitce
uygulamasit uygulanis bi¢imi olarak farklilik gostermektedir. Kimi iilkeler bu
uygulamada bir hayli basarili olup amag¢ ve hedeflerini ¢ok biiyiik basar1 oraniyla
gerceklestirirken, kimi tilkeler icin bunu sdylemek miimkiin degildir. Bunun
nedenleri yonetim bigimlerinin farkliligi, kurumlarin idari yapilariin farkli olmasi,
aynt amag¢ veya hedeflerle yola ¢ikilmamasi, biitge siireglerinin ve asamalarinin
degisiklik gostermesi, her iilkenin ekonomik gergeklerinin ayni olmamasi vb.
sebepler olarak gosterilebilir. Bu dogrultuda calismada Tiirkiye’de c¢ok yilli

biitcelemenin amaglari, agsamalari, hazirlanma siireci ve uygulanisi incelenmistir.

2.1. Tiirkiye’de Cok Yilh Biitceleme Amaclari

Diinya iilkelerindeki basarili 6rnekler incelendiginde ¢ok yilli biitgeleme
uygulamalarina gecilmeden Once mevcut mali yonetim sorunlarinin iyi analiz
edilerek gogru belirlendigi ve belirlenen bu sorunlarin ¢6ziilmesinin amaglandigi
goriilmektedir. Cok yilli biitgelemede basarili olmak igin uygulamanin amaglarinin
dogru belirlenmesi oldukca bilyilk 6nem tasimaktadir.  Ulkenin ekonomik
gerceklerini gérmezden gelerek yapilan sorun tespitleri ve bu baglamda olusturulan
amaglar setinin o iilkenin ekonomik sorunlarina ¢oziim olmayacagi muhakkaktir.
Tirkiye’de ¢cok yilli biitceleme Diinya Bankasi’nin konu ile ilgili yaptig1 ¢alismalar
tizerine temellendirilerek amaglari ¢ok yilli biitgeleme uygulamasinin baslangi¢ yili

olan 2006 yilinin biitge gerekgesinde soyle agiklanmistir (Demirbas, 2006: 204):

- Kamu kaynaklarinda daha gercek¢i ve tutarli bir yapr kurularak
makroekonomik dengenin iyilestirilmesi,
- Kaynaklarin dagitiminda oncelikli alanlari belirleyip kurumlarla, kamuoyuyla

ve piyasayla paylasarak mali disiplinin saglanmasi,
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- Orta vadeli politikalarla gelecekteki kaynaklarin tahmin edilerek daha basaril

plan ve programlarin olusturulmasi,

- Hikkiimetin ve kurumlarin o6ncelik ve hedeflerinin biitce yoluyla

uyumlastirilmasi,

- Kaynak tahsisatinin stratejik onceliklere gore yapilmast,

- Mali saydamlik ve hesap verilebilirligin arttirilmasi,

- Kurumlara ayrilan kaynaklarin daha etkin ve verimli sekilde kullanilmasinin

saglanmasi,

- Mali disiplini saglama konusunda kurumlarin yonlendirilmesi,

- Uzun siireli plan ve programlar hazirlatarak kurumlara orta ve uzun vadeli

planlama aliskanlig1 kazandirilmasi,

- Uygulanan gelir ve gider politikalariyla elde edilen sonuclar hakkinda siyasi

karar alicilara bilgi saglanmasi,

- Kurumlarin ~ raporladiklar1 ~ faaliyetleri ~ yayinlayarak ~ kamuoyunun

bilgilendirilmesi.

Cok yill1 biitceleme uygulamasinin basarili olabilmesi i¢in ekonomide yasanan
sorunlarin dogru tespit edilip, onlar1 giderecek ¢6ziim Onerilerinin gelistirilmesi
gerekmektedir. Tiirkiye’nin mali sorunlart bu ¢er¢evede belirlenmis ve c¢ok yilli
biitceleme ile bu sorunlarin ¢oziilmesi amaclanmistir. Ozellikle ¢ok yilli biitceleme
ile mali disiplinin saglanmasi, kaynak dagiliminda etkinligin arttirilmasi,
makroekonomik dengenin iyilestirilmesi {izerinde durulmustur. Mali saydamlik ve
hesap verilebilirligin arttirilmasi, kurumlara ayrilan 6deneklerin etkin, verimli ve
iktisadi olarak kullanilmasi1 gibi konular da ¢ok yilli biitgelemenin gergeklestirmek

istedigi diger amaglardir.

2.2. Tiirkiye’de Cok Yilh Biit¢elemenin Asamalari

Cok yilli biitgeleme uygulamasinin iilkeler arasinda farklilik gosterdiginden
calismanin Onceki boliimlerinde bahsedilmisti. Tiirkiye’de ¢ok yilli biit¢eleme
uygulamasinin asamalar1 da diger iilke uygulamalarina gore degisiklik gostermis ve
kendi mali yapisina uygun bir sekilde hazirlanmistir. Biitce siireci, biitce
hazirlanmasinda rol alan kurumlar gibi farkliliklarin yami sira Tiirkiye’de hem

Kalkinma Bakanligi hem de Maliye Bakanlig1 tarafindan orta vade perspektifli bir
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cerceve hazirlanmaktadir. Genelde orta vadeli mali g¢ergeve adiyla ilgili kurum
tarafindan stratejik planla uyumlu bir sekilde olusturulan bu programlar Tirkiye’de
“Orta Vadeli Program” (OVP) ve “Orta Vadeli Mali Plan” (OVMP) olarak iki ayri
bakanlik tarafindan hazirlanmaktadir. Calismanin bu boliimiinde ¢ok yilli

biitgelemenin hazirlanmasindaki asamalar ele alinmustir.

2.2.1. Orta Vadeli Program

Orta vadeli program Kalkinma Bakanlig1 tarafindan hazirlanan ve Bes Yillik
Kalkinma Planindaki oncelikler ve ekonomi politikalarindan yola ¢ikarak kamu
politika ve uygulamalarini baglatan ve kaynak dagiliminda izlenecek yolu gosteren
programdir. Her yil ii¢ yillik bir biitce projeksiyonuyla hazirlanan ve Bakanlar
Kurulu tarafindan onaylanan bu program orta vadeli mali plana temel teskil

etmektedir.

Hiikiimetin programin hazirlandig1 donemde iizerine yogunlasacagi amaglar ve
oncelikleri icerdigi gibi temel makroekonomik hedeflerin tiimiinii igerdigi i¢in kamu
ve Ozel kesimin gelecek ddnemlere yonelik tahminlerini kolaylastirmaktadir. Ulke
ekonomisindeki ve diinyadaki ekonomik gelismeler iyi analiz edilerek bu donemde
hayata gecirilecek politika ve hedeflerin gerceklestirilmesi i¢in tedbir alinir ya da

giincelleme yapilir (Kalkinma Bakanligi, 2017: 2-3).

Makroekonomik politikalar ve bu politikalar1 uygularken izlenecek ilkeleri
kapsamast OVP’nin 6nemini gosteren bir bagka etkendir. Biiylime, para politikas1 ve
fiyat istikrari, istthdam, maliye politikas1 ve 6demeler dengesi gibi makroekonomik
konulardaki oncelikli stratejileri ve politikalar1 icermektedir. Ayrica OVP’lerde
sektorlerde hangi politikalarin izlenecegi de yer almaktadir. Egitim, gevre-kentsel
altyapi, bilim-teknoloji, saglk, turizm, enerji, ulastirma-haberlesme, tarim ve
madencilik sektorlerinde olusturulan politikalar uygulanirken hangi stratejilerin

izlenecegi de belirtilmektedir (Demirbas, 2006: 207).

2.2.2. Orta Vadeli Mali Plan

Biitce hazirlik siirecinin ikinci belgesi olan orta vadeli mali plan ii¢ yillik siireyi

kapsamaktadir. Maliye Bakanligi tarafindan OVP ile uyumlu olarak hazirlanan
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OVMP, toplam gelir ve giderleri, bor¢glanma durumunu ve kurumlarin 6denek teklif
tavanlarini igermektedir. Maliye Bakanliginca hazirlanan bu belge Yiiksek Planlama

Kurulu tarafindan karara baglanir (Maliye Bakanligi, 2006: 1).

OVMP merkezi yonetim biitcesinde yer alan genel ve 0Ozel biitgeli kamu
kurumlar igin biitge biiyiikliikleri ve ddenek tavanlarini belirleyen bir mali strateji
beyanidir. OVMP kapsadigr kurumlarin gider ve gelirlerini, acik/fazla hedeflerini
nominal olarak ve GSYIH’ya oranlayarak gostermektedir. Kurumlarm biitge
tekliflerini hazirlarken giderlere getirilen iist harcama limiti mali disiplinin
saglanmasi adina Maliye Bakanligina yardimci olmaktadir. Ayrica OVMP merkezi
yonetim kapsamindaki idarelerin biitge hazirlarken takip etmesi gereken yolu

gostermektedir.

2.2.3. Kurumlar icin Biitce Hazirlama Rehberlerinin Yayinlanmasi

Orta vadeli program ve orta vadeli mali planlardan sonra gelen biit¢e hazirlik
asamast  kurumlarin  biitgelerini  hazirlarken  yararlanacaklart  rehberlerin
yayinlanmasidir. Biit¢e ¢agrisi ve eki biitce hazirlama rehberi ve yatirim genelgesi ve

eki yatirim programi hazirlama rehberi olmak tizere iki rehber yayinlanmaktadir.

Biitce cagris1 ve eki biitce hazirlama rehberi: Biitce cagrisi ile OVP ve
OVMP’de belirtilen hedefler ve ¢ok yilli biitgelemenin mali disiplinin saglanmasinda
onemli bir unsur oldugu hatirlatilmaktadir. Reform oncesi ayr1 bir belge olarak
yayinlanan Biitce Hazirlama Rehberi (BHR) biitce ¢agrisinin eki haline getirilmis ve
cok willi biitgeyle uyumlastirilmistir. BHR 1ilk olarak {i¢ yilda uyulmasi gereken
ilkeleri belirterek OVP baz alinarak hazirlanan makro ekonomik gostergeleri
icermektedir. BHR ayrica kurumlarca {iretilecek mal ya da hizmetlerin maliyet
standartlarin1 ve biitce hazirligi ile ilgili formlart igermektedir (Maliye Bakanlig,

2018: 1).

Yatirnm genelgesi ve eki yatirnm programm hazirlama rehberi: Kamu
kurumlarinca gergeklestirilmesi planlanan yatirnmlarin ilke ve standartlarini
belirlemektedir. BHR gibi Yatirim Program Hazirlama Rehberi (YPHR) de OVP ve
OVMP esas alinarak hazirlanmaktadir. BHR sadece merkezi yonetim kapsamindaki

idareleri kapsarken YPHR buna ek olarak sosyal giivenlik kurumlarmi, disaridan
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sagladigi kaynak ile yiiriitiilen projesi olan yerel yonetimleri, KiT’leri, déner
sermayeli kuruluslar1 ve diger bazi kurumlar1 da kapsamaktadir. BHR’nde oldugu
gibi YPHR’nde de yapilmasi gereken islemler ve doldurulmasi gereken formlar ¢ok

yill1 biitgeye uygun hale getirilmistir.

Biitcelerin hazirlanmasi1 ve kanunlagmasi: Biitce rehberleri yayinlandiktan
sonraki asamada kamu kurumlar1 biit¢e tekliflerini hazirlayarak Maliye Bakanligina
sunar ve Maliye Bakanligiyla yapilan goériismeler neticesinde biitge kanun tasarisi
olusturulur TBMM’ye sunulan bu tasar1 oylanarak kabul edildikten sonra

Cumbhurbagkani tarafindan onaylanarak kanunlasir (Tiigen, 2015: 271).

2.3. Tiirkiye’de Biitce Hazirlama Siireci

Biitce hazirlanisi, meclise sunularak onaylanmasi ve kanun haline gelisi
itibariyle baz1 Ozellikler barindirmaktadir. Kamu kurumlarinin faaliyetlerini
yasallastiran biitce kanununun dayanagi Anayasa ve 5018 sayili KMYKK’dir. 5018
say1l1 kanun ile biitce kanununun hazirlanma siirecine ve uygulanmasina yonelik usul

ve esaslar kesin bir sekilde belirlenmistir.

Orta vadeli program: Tirkiye’”de mali yil takvim yili olarak kabul
edildiginden Ocak ayinda baslayip Aralik aymnin sonunda sona ermektedir. Cok yill
biitcenin hazirlanma siireci Kalkinma Bakanligi tarafindan hazirlanan Orta Vadeli
Program ile baslamaktadir. Bakanliklar ve kamu kurumlar biit¢elerini olustururken
Orta Vadeli Programmn amag ve dnceliklerine gore hareket etmek zorundadir. Ug
yillik olarak hazirlanan OVP, yillik biitge gerceklesmeleri ve ekonominin genel

durumu g6z 6niinde bulundurularak her yil giincellenmektedir.

Kalkinma Bakanlig: tarafindan hazirlanan ve birbiriyle uyumlu olacak sekilde
diizenlenmis farkli alanlardaki amag, politika ve oncelikleri, makro mali politikalar
ve temel gelisim eksenlerini igeren, kamu ve 6zel kesime politikalarini olusturmada
rehberlik eden OVP en ge¢ Eyliil aymin ilk haftasinin sonunda Bakanlar Kurulu

tarafindan kabul edilmektedir.

Orta vadeli mali plan: OVP’de yer alan amag, politika ve oOnceliklerin
gerceklestirilmesi i¢in hazirlanan ve merkezi yOnetim biitce biiyiikliiklerini

kurumlarin 6denek tekliflerinin {ist limitlerinin belirlendigi belge olan ve Maliye
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Bakanliginca hazirlanan OVMP’yi Yiiksek Planlama Kurulu en gec¢ Eyliil aymin
15’ine kadar karara baglayarak resmi gazetede yaymlamaktadir. Orta vadeli mali
planda merkezi yoOnetim biitce Odenekleri i¢in hazirlanan harcama tavanlar,
kurumlarin iiretecekleri mal ya da hizmet i¢in talep edebilecekleri en yiiksek tutarlar
gostermektedir. Genel ve 6zel biitce kapsamindaki kurumlar biit¢elerini OVP ve

OVMP ile uyumlu sekilde hazirlamaktadir.

Biitce cagrisi ve biitce hazirlama rehberi: Kurumlarin biit¢e tekliflerini ve
yatirim programlarini hazirlarken OVP ve OVMP ile uyumlu olmasi konusunda yol
gostermesi i¢in Maliye Bakanligi tarafindan biitce cagrisi ve eki biitce hazirlama
rehberi, Kalkinma Bakanlig1 tarafindan ise yatirim genelgesi ve yatirim programi
hazirlama rehberi hazirlanarak en ge¢ Eyliil ayinin on besine kadar resmi gazetede

yaymlanmaktadir.

Kurumlarin biitge tekliflerini hazirlamasi: Kurumlar yayimlanan biitge ve
yatinm rehberlerinin  yonlendirmesi ve kurumlarin kendi stratejik planlar
dogrultusunda biitge gelir ve gider tahminlerini hazirlayarak Maliye Bakanligina,
yatirim programlarini hazirlayarak Kalkinma Bakanligina en ge¢ Eyliil ayinin sonuna
kadar gondermektedir. Bu biit¢e teklifleri kurum yetkilileri tarafindan gerekceleri
aciklanmis bir sekilde hazirlanip imzalanmak zorundadir. Diizenleyici ve denetleyici
kurumlar biitge tekliflerini diger kurumlardan farkli olarak Eyliil aymin sonuna kadar
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne gonderirken bir 6rnegini de Maliye Bakanligi’na
bagli Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigline gondermektedir. Yatirim
programlarini ise genel ve o6zel biitceli kurumlar gibi Kalkinma Bakanligi’na yine
Eylil ayinin sonuna kadar iletmek zorundadir. Ayrica TBMM ve Sayistay da
hazirladiklari biitce tekliflerini Eyliil ay1 sonunda dogrudan TBMM’ye gonderip bir

ornegini de Maliye bakanligina gondermektedir.

Kurumlar biitge teklifini hazirlayip Maliye Bakanligi’na gonderdikten sonra
Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii (BUMKO) biitce tekliflerini son seklini
vermek icin incelemektedir. BUMKO tarafindan biitce rehberlerinde belirtilen
standartlara uygun bir sekilde hazirlanip hazirlanmadigi, biit¢ede talep edilen
Odeneklerinin  gerekceli  aciklamalarinin  yeterliligi  degerlendirilir.  Bu

degerlendirmeler yapilirken Maliye Bakanligi ve Kalkinma Bakanlhigi siki bir
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isbirligi i¢inde calismaktadir. Harcamaci kuruluslarla Maliye Bakanligi hazirlanan
biitce teklifleri lizerinde biitge kanun tasarisi TBMM’ye gonderilene kadar gerekli

goriismeleri gergeklestirerek uzlagsma saglamaktadir.

Biitge hazirlik siiresinde kanun tasarisi TBMM’ye sunulana kadar biitce
kanunu metin ¢aligmalari, Kalkinma, Maliye Bakanliklar1 ve Hazine Miistesarliginin
yatirrm  koordinasyon toplantilar;, Yiiksek Planlama Kurul toplantisi, BUMKO
tarafindan  biitce  tekliflerine  son  seklinin  verilmesi  gibi  islemler
gerceklestirilmektedir. Son olarak biitce kanun tasarisi son diizenlemeler yapilarak

Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM’ye sunulur. TBMM’ye sunulan tasariya;

- Biitge gerekcesi, (OVMP’yi igcermektedir.)

- Yillik ekonomik rapor,

- Kamu borg yonetimi raporu,

- Sosyal giivenlik kurumlarinin biit¢e tahminleri,

- Vergi harcamalari listesi,

- Yerel yonetimlerin biit¢e tahminleri,

- Merkezi yonetim dahilinde olmadigr halde merkezi yonetim biitgesinden

yardimda bulunulan kamu kurumlarinin listesi eklenir.

Biitcenin  kanunlagsmasi: Bakanlar Kurulu TBMM’ye mali yilin
baslangicindan en az 75 gilin Oncesine kadar biitce kanun tasarisini sunmak
zorundadir. TBMM’ye sunulan bu tasartyr Meclis bagkant Plan ve Biitge
Komisyonuna gondererek komisyonun biitge kanun tasarisi lizerinde gerekli teknik
incelemeleri yapmasini ister. Komisyon bu islemi 55 giin igerisinde gerceklestirmek
mecburiyetindedir. Plan ve Biitce Komisyonu 25’1 iktidar ve 15’i muhalefet
partilerinden olan toplam 40 {iye ile bu incelemeyi gerceklestirmektedir. Merkezi
yonetim biit¢esinde yer alan tiim kurumlarin biitceleri tek tek ve ayrintili ¢ok siki bir
sekilde incelenmektedir. Komisyon {iyelerinin biit¢e tasarisi {izerine verdigi
onergeler kabul edildigi takdirde degisiklik yapma hakkina sahiptir. Komisyona
sunulan tasarida ongoriilen degisiklik varsa bu degisikliklerle birlikte kabul edilir ve
tasarida gergeklestirilen degisiklikleri ve ekleri iceren rapor tasarinin son haliyle

birlikte TBMM Genel Kurulu’na sunulur (Tiigen, 2015: 260).
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TBMM Genel Kurulu’nda Maliye Bakaninin yaptigi biitce sunus konugmasiyla
baslayan goriismeler 20 giin iginde sonlandirilmalidir. Meclis genel kurulunda biitge
kanun tasarisi boliimler halinde goriisiiliir ve oylanir. Bu asamada vekillerin gelir
azaltict ya da gider arttirict tekliflerde bulunmasimni Anayasanin 62.maddesi
yasaklamigtir. Genel kurul biit¢e goriismelerinin sonunda biitce kanun tasarist agik
oylamaya sunulur. Onay oylar1 ret oylarindan fazla ise biitge kabul edilmis olur.
Biitgenin kanunlasmasi i¢in Cumhurbagkaninin onayimna sunulur. Cumhurbaskaninin
blitce kanununu tekrar degerlendirilmesi i¢in meclise gondermesi Anayasanin 89.
baddesi ile yasaklanmigtir. Biitge kanunu mali yila girmeden Cumhurbaskani
tarafindan onaylanarak Resmi Gazetede yaymlanir ve mali yilin baslangici olan 1

Ocakta yiirtirliige girer.
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Sekil 6: Tiirkiye’de Biitge Hazirlama Siireci

SUREC

YETKILi MERCI

TARIH

FAALIYETIN NiTELiGi

ORTA VADELi PROGRAM

Kalkinma Bakanligi hazirlar.
Bakanlar Kurulu kabul eder.

En geg Eyliil aymin ilk
haftasi sonuna kadar

Kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarir
gerekleri dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef vq
gosterge niteligindeki temel ekonomik biiyiikliikleri kapsar.

ORTA VADELI
MALI PLAN

Maliye Bakanlig1 hazirlar.
Yiiksek Planlama Kurulu karara
baglar.

En geg Eyliil aymin
onbesine kadar

Orta vadeli program ile uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢ yilg
iliskin toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef agik v
borglanma durumu ile kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarin
igerir.

BUTCE CAGRISI ve EKi BUTCE
HAZIRLAMA REHBERI

Maliye Bakanligi

YATIRIM GENELGESI VE EKi
YATIRIM PROGRAMI HAZIRLAMA
REHBERI

Kalkinma Bakanlig:

En geg Eyliil aymin
onbesine kadar

Biitge tekliflerinin hazirlanmasina esas olmak tizere, kamy
idarelerince uyulmasi gereken genel ilkeleri, nesnel ve olgiilebilis
standartlari, hesaplama yontemlerini, bunlara iligskin olarak
kullamilacak cetvel ve tablo 6rneklerini ve diger bilgileri igerir.

KAMU IDARELERININ BUTCE VE
YATIRIM TEKLiFLERININ
GONDERILMESI VE
GORUSULMESI

Harcamaci Kuruluslar biitge
tekliflerini Maliye Bakanlig1 Biitce ve
Mali Kontrol Genel Miidiirliigiine,
yatirim tekliflerini Kalkinma
Bakanligina gonderilir

Orta Vadeli Mali Planin
Yayimi-Merkezi
Yonetim Biitce
Kanununun TBMM'ye
Sevki

Gelir ve gider tekliflerinin hazirlanmasinda;

Orta vadeli program ve mali planda belirlenen temel biiyiikliikler
ile ilke ve esaslar,

Kalkinma plani ve yillik program &ncelikleri ile kurumun
stratejik planlari gergevesinde belirlenmis 6denek tavanlari,

Kamu idarelerinin stratejik planlari ile uyumlu ¢ok yilli
biitgeleme anlayisi,

Idarenin performans programi ve performans hedefleri, dikkate
alinir.

Biitge teklifleri Maliye Bakanligina verildikten sonra Harcamaci
Kuruluslarin  yetkilileriyle gider,gelir ve performans program
teklifleri hakkinda biitge goriismeleri yapilir.

YUKSEK PLANLAMA KURULU

Kalkinma Bakanligi

En ge¢ Ekim aymin ilk

Merkezi yonetim biitge kanunu tasarisi Bakanlar Kuruluncy
TBMM'ye sunulmadan once Yiiksek Planlama Kurulu toplanarak

(YPK) attast makro ekonomik gostergeleri ve biitge biiytkliiklerini gorisiir.
s . .. . C . flgili kurum ve kuruluslarin gériis ve onerileri ile belirlener]
MERKEZI YONETIM BUTCE KANUNU| Maliye Bakanhg: Biitge ve Mali 15 Eyliil-17 maliye politikalar1 dogrultusunda merkezi yonetim biitge kanuny
TASARISININ HAZIRLANMASI Kontrol Genel Miidiirliigii Y ve po e Y ¢
Ekim tasaris1 ve bagli cetvelleri hazirlanir.

MERKEZi YONETIM BUTCE KANUNU
TASARISININ T.B.M.M’ YE SEVKI

Bakanlar Kurulu

En ge¢ 17 Ekim

Makro ekonomik gostergeler ve biitge biiyiikliiklerinin Yiiksek
Planlama Kurulunda goriisiilmesinden sonra, Maliye Bakanligincg
hazirlanan merkezi yonetim biitge kanun tasarisi, mali y1l bagindar
en az 75 giin dnce Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM'ye sunulur.

MERKEZi YONETIM BUTCE KANUN
TASARISININ TBMM’ DE
GORUSULMESI

T.B.M.M. Plan ve Biitce Komisyonu

T.B.M.M. Genel Kurulu

17 Ekim — 31 Aralik

Merkezi yonetim biit¢e kanunu tasaris1 17 Ekim'i takip eden 55
giin i¢inde Plan ve Biitge Komisyonunda, sonraki 20 giin igerisinde
ise Genel Kurul'da goriisiiliir.

MERKEZi YONETIM BUTCE KANUN
TASARISININ KANUNLASMASI

T.B.M.M. ve Cumhurbagkani

En gec 31 Aralik

TBMM tarafindan kabul edilen merkezi yonetim biitge kanunu
Cumbhurbaskan tarafindan onaylandiktan sonra mali y1l bagindan
once
Resmi Gazete'de yayimlanir.

Maliye Bakanligi

P, R . 1 Ocak .
YURURLUK Merkezi Yoni:(tlm Kapsamindaki 31 Aralik Mali y1l
amu
idareleri
Kaynak: Maliye Bakanligi, www.bumko.gov.tr/TR.41/Butcehazirlamasureci (Erisim  Tarihi
28704/2018)
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3. TURKIYE’DE OLUSTURULAN ORTA VADELI MALI PLAN
(OVMP) INCELENMESI

Kamu mali yonetiminde gerceklestirilen koklii degisimlerle mali saydamlik ve
hesap verilebilirlik arttirilmis, stratejik plan ve performansi temel alan biitceleme
anlayisiyla cok yilli biitcelemeye gecilmistir. Tiirkiye’de ¢ok yilli biitgeleme anlayisi
ilk olarak 2006 yilinda kurumlardan biit¢elerinin ii¢ yillik hazirlanmasinin talep
edilmesiyle baslamistir. Kurumlara biitce hazirlarken izleyecekleri politikalar
hakkinda rehberlik eden hiikiimetin stratejik planda Onceliklendirdigi konular
hakkinda bilgi i¢eren ve harcama tavanlarini belirleyen Orta Vadeli Mali Planlar da
2006-2008 doneminde baslamistir. Her sene giincellestirilerek devam eden
OVMP’ler orta vadeli programlarda belirlenen ama¢ ve hedefler dogrultusunda

hazirlanmaktadir.

Calismanin bu boliimiinde Tiirkiye’de 2006 yilindan itibaren giiniimiize kadar
hazirlanan OVMP’ler incelenerek, bu planlarda temel makroekonomik gostergeler
icin yapilan tahminler, kamu harcamalarinda ve kamu gelirlerinde izlenecek

politikalardan bahsedilmistir.

3.1. 2006-2008 Donemi Orta Vadeli Mali Plani !

Cok yill1 biitce anlayis1 biitge hazirlik takviminde de dnemli degisikliklere yol
acmistir. Bu baglamda 2006 yilindan itibaren Mayis aymim? sonuna kadar Devlet
Planlama Teskilat:® tarafindan stratejik plandaki amag¢ ve hedeflerle uyumlu Orta
Vadeli Programlar hazirlanmaktadir. Bu OVP’lerde yer alan amag¢ ve hedeflerle

uyumlu olarak da Haziran aymm*

on besine kadar Maliye Bakanligi tarafindan
merkezi yonetim biitgesinde yer alan genel ve 6zel biitgeli kurumlarin harcama
tavanlarmin yer aldigi, biit¢e gelir ve giderlerinde izlenecek stratejilerin belirlendigi
orta vadeli mali plan hazirlanmaktadir. Hazirlanan OVMP’ler ise Yiiksek Planlama

Kurulu tarafindan karara baglanmaktadir.

Bu boliim hazirlanirken Maliye Bakanlig1 tarafindan yaymlanan 2006-2008 donemi Orta Vadeli
Mali Planindan yararlanilmistir.

Giintimiizde bu siire eyliil aymin ilk haftasina kadardir.

Suanda Kalkinma Bakanlig1 tarafindan hazirlanmaktadir.

Giintimiizde bu siire eyliil ayimin 15’ine kadardir.
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Tiirkiye’de hazirlanan ilk OVMP o6zelligine sahip bu plan ile son yillarda
izlenen politika ve gosterilen performanslarla ekonomide olusan siirdiiriilebilir
ekonomik biliyiime ortammin devam etmesi ve ekonomik istikrarin arttirilmasi
hedeflenmistir. Bu donemde enflasyonda siire gelen diisiisiin devam edecegi ve AB
tiyeliginde tam {iyelik i¢in yapilan miizakereler kapsaminda yabanci yatirimcilarin
ilgisini ¢ekecek ekonomik politikalar izlenecegi tahmin edilmektedir. Bu hedef ve

tahminlerin gergeklesmesi ile igsizlik oraninda diisiis yasanacagi 6n gériilmiistiir.

Yeni biitce hazirlik ve uygulama anlayisina gegisle birlikte biitce siirecinde
yasanan degisikliklerin uygulanabilir hale getirilmesi bu planin esas onceligi
olmustur. Bu kapsamda kamu kurumlarinin 5018 sayili KMYKK’da yer alan biitce
hazirlama siireci, uygulamasi ve i¢ kontrolde kendilerine verilen gorevleri yerine
getirebilmesi i¢in yeterli idari yap1 ve kapasiteye sahip olmalarina yonelik ¢alismalar

planlanmustir.

Kaynak dagiliminda etkinligi saglamak amaciyla kurumlarin karar alma
stireclerini iyilestirmek, mali saydamlik ve hesap verilebilirligi arttirmak igin

performans esasli biitce uygulamalari yaygin hale getirilmesi planlanmigstir.

Kurumlarin teklif tavanlari hazirlanirken esas alinan Orta Vadeli Programda

tahmin edilen temel makroekonomik gostergelere asagidaki tabloda yer verilmistir.

Tablo 5: Temel Makroekonomik Gostergeler

2006 2007 2008
GSYH biiyiime oram % 5 5 5
Kisi bas1 Milli gelir $ 4981 5289 5621
Issizlik % 10 9.8 9.6
TUFE Yilsonu oram % 5 4 4

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2006-2008 Donemi Orta Vadeli Mali Plan1

2006-2008 donemi i¢in hazirlanan OVP’de ii¢ yillik donem %5°1ik bir biiytime
On goriilmiis ve kisi basina diisen gelirin her yil artacagi tahmin edilmistir. Enflasyon

ve Issizlik oranlarinda diisiisiin devam edecegi diisiiniilmiistiir.
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Orta vadeli program ve mali planda yer alan strateji ve onceliklerle belirlenen
biitce teklif tavanlar1 dogrultusunda biit¢e giderlerinde en biiyilik paya sahip olan faiz
giderlerinin donem sonunda yerini cari transferlere birakacagi tahmin edilmistir. Bu
tahminin yapilmasina gerek¢e olarak 2007 yilindan itibaren mal ve hizmet
giderlerinde yer alan ilag ve tedavi giderlerinin cari transferlerde yer alacak olmasi

gosterilmistir.

Merkezi yonetim biitce gelirleri politikalarinin temelini kayit dis1 ekonomi ile
miicadele, vergi idarelerinin teknolojik altyapilarinin gelistirilmesi, vergi inceleme
elemanlarmin sayisinin uluslararasi standartlara getirilmesi, istihdami ve iretimi
tesvik edici vergi politikalar1 olusturmaktadir. Bu donemde izlenecek politikalarla

biit¢e giderlerinin, gelirlerinin ve biitce dengesinin su sekilde olmasi planlanmistir:

Tablo 6: Biitge Gelirleri, Giderleri ve Dengesine Yonelik Tahminler

2006 2007 2008
Biitce giderleri (milyon TL) 160.143 162.280 165.958
Biitce giderleri/GSYH (%) 29,86 27,59 25,84
Biitce gelirleri (net, milyon TL) 141.822 150.318 161.638
Biitce gelirleri/GSYH (%) 26,45 25,56 25,17
Biitce A¢1g1 Milyon TL 18.322 11.962 4.230
Biitce A¢1g1/GSYH (%0) 3,42 2,03 0,67
Faiz Giderleri (milyon TL) 48.931 44.052 41.148
Faiz Dis1 fazla/GSYH (%) 5,6 5,4 6,2

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2006-2008 Dénemi Orta Vadeli Mali Plan

Yukaridaki tabloya gore biitce agiginin GSYH’ye oraninin donem sonunda

ciddi oranda azalarak %0,67ye diisecegi 6n goriilmiistiir.
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3.2.2007-2009 Dénemi Orta Vadeli Mali Plan1®

Kamu sektoriinde gergeklestirilen yapisal degisiklikler, ekonomi politikalarinin
tutarliligi, mali disiplinin tesis edilerek devam ettirilmesi ekonomik gostergeleri
iyilestirmistir. Bu mali plan ile ekonomideki bu iyilesmenin arttirilarak devam
ettirilmesi amacglanmis ve biitce uygulamalarinda ¢ok yilli anlayis basariyla
stirdiiriilmiistir. Bu dénemde dogrudan yabanci sermaye yatiriminda AB uyum

caligmalarinin etkisiyle belirgin bir artis meydana gelecegi diisiintilmiistiir.

2007-2009 donemini kapsayan OVMP hazirlanirken esas alinan temel

makroekonomik gostergeler tablo 7°de gosterilmistir.

Tablo 7: Temel Makroekonomik Gostergeler

2007 2008 2009
GSYH biiyiime oram % 7 7 7,1
GSYH Deflatorii 55 4,5 3,5
Issizlik % 10,5 10,6 10,4
TUFE Yilsonu oram (%) 4 4 -

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2007-2009 Dénemi Orta Vadeli Mali Plam

Bir 6nceki OVP’de yapilan tahminlere kiyasla 2007 ve 2008 yillarinda biiyiime
oranina yapilan tahminler %5’ten %7’ye yiikseltilmistir. Issizlik oranlar1 tahminleri
de yiikseltilerek sirasiyla %9,8’den 10,5’e %9,6’dan 10,6’ya ¢ikacag diisliniilmiistiir.
Enflasyon tahminleri degismemis ancak 2009 yili igin bir tahminde bulunulmamastir.
Ayrica bir dnceki mali planda esas alinan gostergelerden Kisi basina Diisen Milli

Gelir gostergesine bu planda yer verilmemistir.

Biitge giderlerinin GSYH’deki payinin azalan bir seyirle %30,5, %28,6 ve
%26,7 olarak gerceklesmesi beklenmistir. Ayrica sosyal giivenlik ve saglik
alanindaki degisikliklerle cari transferlerin payimnin bir hayli artacag: diistiniilmiistiir.
Faiz giderlerinin giderek diismesi beklendiginden 2008 yili itibariyle personel

giderlerinin ve cari transferlerin altinda kalacag diistiniilm{istir.

®  Bu béliim hazirlanirken Maliye Bakanligi tarafindan yayimlanan 2007-2009 dénemi Orta Vadeli

Mali Planindan yararlanilmustir.
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Biitce gelirleri icin izlenecek politika kapsaminda kayit disi ekonomi ile
miicadeleye devam edilecegi, 29 ilde dogrudan merkeze bagli calisan Vergi Dairesi
Baskanliklar1 kurulacagi, Veri Ambar1 Projesi, Elektronik Muhasebe Kayit Arsiv
Sitemi, Vergi Denetleme Otomasyon Projesi gibi teknolojik alt yap1 ¢alismalarinin
yapilacagi belirtilmistir. Ayrica hem vergi idaresi hem de miikellefler bakimindan is

yiikiinii azaltmak i¢in is yiikii analizi yapilacagi belirtilmistir.

Mali plandaki belirlenen 6denek teklif tavanlar1 ve gelir-gider politikalari ile bu
donemde merkezi yonetim biitcesinin gelir gider tahminleri ve biitge dengesi

asagidaki tablo da gosterilmistir.

Tablo 8: Biitge Gelirleri, Giderleri ve Dengesine Y6nelik Tahminler

2007 2008 2009
Biitce giderleri (milyon TL) 189.877 199.027 205.732
Biitce giderleri/GSYH (%) 30,5 28,6 26,7
Biitce gelirleri (net, milyon TL) 181.111 196.263 210.143
Biitce gelirleri/GSYH (%) 29,1 28,2 27,2
Biitce Dengesi (milyon TL) -8.766 -2.764 4.411
Biitce Dengesi/GSYH % -1,4 -04 0,6
Faiz Giderleri (milyon TL) 44.100 41.760 38.650
Faiz Dis1 fazla/GSYH (%) 57 5,6 5,6

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2007-2009 Dénemi Orta Vadeli Mali Planm

Bir onceki mali plana kiyasla 2007 ve 2008 yillarinin biitce giderleri igin
yapilan tahminler yiikseltilerek biitge giderlerinin GSYIH’ye orani sirasiyla %30,5
ve %28,6 ya cekilmistir. Ayn1 durum biitce gelirleri icin de gegerli olmus sirasiyla
%29,1’e ve ylizde %28,2’ye ¢ekilmistir. Bu durum biitge dengesi tahminlerini de
degistirmis donem sonunda biitcenin GSYH’ye oranla %0,6 fazla verecegi tahmin

edilmistir.
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3.32008-2010 Dénemi Orta Vadeli Mali Plani1®

Temel amaci ¢ok yilli biitgce uygulamasinda kazanilan tecriibelerin 1s18inda
mali disiplin goz Oniinde bulundurularak kaynak dagitiminda etkinligin arttirilmasi
olan ve 2008-2010 donemini kapsayan OVMP’de, kaynak tahsisi temel politika
onceliklerine gore yapilarak kamu harcamasinin kalitesinin arttirilmasi ve toplumun
hayat standartlarinin yiikseltilmesi planlanmistir. Bu donem makroekonomik

gostergelerde iyilesmenin devam edecegi tahmin edilmistir.

Mali plan hazirlanirken esas alinan makroekonomik gdstergeler Tablo 9’da
gosterilmistir. Buna goére bir dnceki planda %7 ve %7,1 olarak tahmin edilen GSYH
biliylimesi %5,5 ve %5,7 olarak revize edilmistir. Bir 6nceki plan hazirlanirken esas
alan issizlik oranina bu planda yer verilmemistir. 2008 yilina yonelik enflasyon
tahmini %4 olarak kalmis 2009 icin enflasyon %4 olarak tahmin edilirken 2010 y1il1

icin herhangi bir tahmin yapilmamustir.

Tablo 9: Temel Makroekonomik Gostergeler

2008 2009 2010
GSYH biiyiime oram % 55 5,7 5,7
GSYH Deflatorii 51 4,0 4,0
TUFE Yilsonu oram % 4 4 -

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2008-2010 Dénemi Orta Vadeli Mali Plan1

Bu dénemde biit¢e giderlerine etki edecek politikalar; kurumlarin 5018 sayili
kanunla getirilen yeniliklere uyum saglamasi i¢in idari kapasiteyi arttirmaya yonelik
politikalar ve kaynak tahsisinde etkinligin arttirilmasina yonelik politikalar olarak
sayilabilir. Buna ek olarak bu donemde egitim, saglik ve ar-ge alaninda yapilacak
faaliyetlerin de giderleri etkileyecegi belirtilmistir. Planda yatirim ve istihdam
arttirmay1 tesvik etmek amaciyla Hazinenin tasinmazlarmin degerlendirilmesi ve
mali raporlarm nakit esasl degil de tahakkuk esasl1 olarak IMF Istatistik El Kitab1 ve

Avrupa Hesap Sistemiyle uyumlu sekilde hazirlanmasi gerektigine yer verilmistir.

®  Bu béliim hazirlanirken Maliye Bakanlig1 tarafindan yayimlanan 2008-2010 donemi Orta Vadeli

Mali Planindan yararlanilmustir.
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Biitge gelirlerine yonelik politikalarda ise vergi istisnasi, muafiyeti, indirimi
gibi vergi harcamalarinin mali politikalar ¢ercevesinde gozden gegirilmesine karar
verilmistir. Ozel kesimin uzun vadeli planlama yapabilmesini saglamak adina
vergilemede istikrar ve Ongoriilebilirligin arttirilmasi distiniilmiistir. Kayit disi
ekonomiyle miicadelede elde edilen gelirin vergi harcamalarinda yaganan kaybi telafi

etmede kullanilacag belirtilmistir.

Temel politika ve Onceliklere bagli olarak hazirlanan biitge 6denek teklif
tavanlarina gore 2008-2010 doneminde biitge gelir, gider ve dengesine yonelik
tahminler Tablo 10’da yer almaktadir. Buna gore biitce giderleri ve gelirleri i¢in
yapilan tahminler artmis, bir onceki planda 2009 yilinda %0,6 fazla verecegi
diisiiniilen biitcenin bu plana gore 2009 yilinda %0,9 agik verecegi tahmin edilmistir.
Ayrica donem sonunda biitce dengesinin -%0,3 olarak gerceklesecegi

distiniilmiistiir.

Tablo 10: Biitce Gelirleri, Giderleri ve Dengesine Y 6nelik Tahminler

2008 2009 2010
Biitce giderleri (milyon TL) 225.859 228.070 238.045
Biitce giderleri/GSYH % 31,4 28,8 27,4
Biitce gelirleri (net, milyon TL) 206.951 220.755 235.526
Biitce gelirleri/GSYH % 28,7 27,9 27,1
Biitce Dengesi (milyon TL) -18.909 -7.315 -2.519
Biitce Dengesi/GSYH % -2,6 -0,9 -0,3
Faiz Giderleri (milyon TL) 59.300 50.100 47.250
Faiz Dig1 fazla/GSYH (%) 5,6 5,4 51

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2008-2010 Dénemi Orta Vadeli Mali Plan1

3.4 2009-2011 Donemi Orta Vadeli Mali Plami’

Ekonominin rekabet edebilme kapasitesinin arttirilmasi, bolgeler arasindaki

gelismiglik  dilizeyr farkliliklarinin =~ giderilmesi, harcamalarin  daha verimli

" Bu béliim hazirlanirken Maliye Bakanlig1 tarafindan yayimlanan 2009-2011 dénemi Orta Vadeli

Mali Planindan yararlanilmustir.
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yapilmasinin saglanmasi 2009-2011 donemi mali planinin temel Onceliklerini
olusturmaktadir. Ge¢mis donemde olusturulan planlarda oldugu gibi siirdiiriilebilir
ekonomik biiyiimenin devam ettirilmesi, istikrarin giiclendirilmesi planlanmis ve AB
ile Ttyelik siirecinde Onemli mesafeler alinarak dogrudan yabanci sermaye
yatirimlarini artacagi digiiniilmiistiir. Ayrica kamu mali yonetiminde etkinligi
arttirmak adina harcamalarin rasyonel diisiiniilerek Onceliklendirilmesi ve
O0deneklerin bu oncelige gore yapilmasi gerektigi ifade edilmistir. Bu baglamda
kurumlarin ddenekler igin belirlenen tavanlari esas alarak kaynak dagilimini yeniden

degerlendirip onceligini kaybetmis projeleri tasfiye etmeleri gerektigi belirtilmistir.

Bu mali plan hazirlanirken ayni doneme ait OVP de dikkate alian temel
makroekonomik gdstergeler Tablo 11°de gosterilmistir. Onceki planlarda kisi basina
diisen gelir, igsizlik, GSYH deflatorii, dis ticaret dengesi gibi daha ¢ok gosterge yer
alirken bu planda sadece GSYH biiyliimesi ve enflasyon oranlari goriilmektedir.
Tablodaki veriler bir dnceki planda yapilan tahminlerle kiyaslandiginda GSYH
biiyiime oraninda tahminler asagi yonli revize edilerek 2009 yil1 %5,7 den %S5’e,
2010 yili i¢in %5,7’den %5,5’e distiriilmiistiir. GSYH biliylime oranlarinda g¢ok
biiyiikk tahmin degisiklikleri yapilmazken enflasyon i¢in aynt durum s6z konusu
degildir. Enflasyon tahminleri 2009 yilinda %4’ten %7,5’e yiikseltilirken, onceki

planda tahmin yapilmayan 2010 y1l1 enflasyon orani ise %6,5 olarak on goriilmiistiir.

Tablo 11: Temel Makroekonomik Gostergeler

2009 2010 2011
GSYH biiyiime oram % 5,0 55 6,0
GSYH (milyon TL) 1.109.351 1.245.269 1.395.158
TUFE Yilsonu orani % 75 6,5 5,5

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2009-2011 Dénemi Orta Vadeli Mali Plani

Biitce giderlerinin temel Onceliklerinden biri 5018 sayili kanuna uyum
saglanmast i¢in kurumlarin yeterli idari kapasiteye sahip olmasina yonelik gerekli
adimlarin  atilmas1  olarak  belirlenmistir. Koruyucu saglik  hizmetlerinin

yayginlastirilarak kalitesinin arttirilmasi, ar-ge faaliyetlerini desteklemek iizere
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teknogirisim sermayesi desteginin verilmesi, Glineydogu Anadolu Projesi gibi alt
yap1 yatirnmlarina gerekli finansmanin saglanmasi biit¢e giderlerini etkileyecek olan

diger politikalar olarak gbze carpmaktadir.

Biitce gelirlerini etkileyecek temel politikalar ise; vergi indirimi istisnasi ve
muafiyeti gibi hiikiimlerin yeniden degerlendirilerek vergi mevzuatinin
sadelestirilmesi, vergi politikalarinin istihdam, liretim ve yabanci sermaye yatirimini
arttirmaya yonelik hazirlanmasi, vergi yiikiiniin adil bir sekilde dagilmasi i¢in kayit
dis1 ekonomi ile etkin miicadelenin siirdiiriilmesi ve hazineye ait kamu hizmetine

verilmemis taginmazlarin ekonomiye kazandirilmasi olarak ifade edilmistir.

2009-2011 yillarina yonelik biitge gelir, gider ve denge tahminleri Tablo 12’
de gosterilmistir. 2009 ve 2010 yillarina ait biitce gider ve gelirlerine yonelik
tahminlerde degisiklikler olmus ve bu durum ayni yillar i¢in biitce dengesi
tahminlerini de etkilemistir. S6z konusu degisikliklerle 2009 yilinda biit¢enin %0,9
acik verecegi tahmin edilirken bu tahmin %1,4 olarak gilincellenmistir. 2010 yil1 i¢in
%0,3 olarak yapilan biitce acig1 tahmini ise %1,3 olarak degistirilmistir. Donem

sonunda ise biit¢e agiginin %1,7 olarak gergeklesmesi beklenmektedir.

Tablo 12: Biit¢e Gelirleri, Giderleri ve Dengesine Y6nelik Tahminler

2009 2010 2011
Biitce giderleri (milyon TL) 259.140 284.229 319.520
Biitce giderleri/GSYH % 23,4 22,8 22,9
Biitce gelirleri (net, milyon TL) 243.592 268.309 296.478
Biitce gelirleri/GSYH % 22 21,5 21,3
Biitce Dengesi (milyon TL) -15.548 -15.290 -23.042
Biitce Dengesi/GSYH % -1,4 -1,3 -1,7
Faiz Giderleri (milyon TL) 56.750 54.792 59.992
Faiz Dis1 fazla/GSYH (%) 3,7 3,1 3,6

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2009-2011 Dénemi Orta Vadeli Mali Plani
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3.5.2010-2012 Donemi Orta Vadeli Mali Plani1®

Kaynak tahsisinde etkinligin temel onceliklerden biri oldugu vurgulanan bu
mali planin hazirlanmasinda esas alinan OVP’deki temel makroekonomik gostergeler

Tablo 13’te gosterilmistir.

Tablo 13: Temel Makroekonomik Gostergeler

2010 2011 2012
GSYH biiyiime oram % 3,5 4,0 5,0
GSYH ( milyar TL) 1.029 1.118 1.227
TUFE Yilsonu oram % 53 4,9 4,8

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2010-2012 OVMP

Tablodaki tahminler bir 6nceki plan hazirlanirken esas alinan tahminlere gore
degisiklik gdstermektedir. 2010 yili igin GSYH biiyiime oran1 %5,5 olarak tahmin
edilmigken bu plan hazirlanirken ayni oran %3,5 olarak degistirilmistir. Benzer
degisim %6 dan %4 ‘e distiriilen 2011 yilt GSYH biiylime orani tahmini i¢in de
gecerlidir. Genellikle yukar1 yonlii revize edilen enflasyon tahminleri ise bu planda
asagl yonli revize edilerek 2010 ve 2011 yillart igin sirasiyla %6,5’ten %5,3’¢e

%5,5’ten %4,9’a diisliriilmiistiir.

Bu donemde biitge giderlerini etkileyecek ekonomik politikalarin temel
onceligi kamu sektoriiniin kaynak kullaniminda paymi azaltarak bu donem yasanan
kiiresel ekonomik krizin etkisiyle biiyliyen aciklarin azaltilmasi olacagi belirtilmistir.
Buna ek olarak bolgeler arasi gelismiglik diizeyindeki farkliliklar azaltmaya yonelik
politikalar uygulanmaya devam edecektir. Biit¢e gelirlerine yonelik politikalarin
temelini ise biiylime istihdam ve yatirnmin desteklenmesi ve kayit disiligin

azaltilmas1 olusturmaktadir.

8  Bu béliim hazirlanirken Maliye Bakanligi tarafindan yayimlanan 2010-2012 donemi Orta Vadeli

Mali Planindan yararlanilmustir.
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Tablo 14: Biitce Gelirleri, Giderleri ve Dengesine Yonelik Tahminler

2010 2011 2012
Biitce giderleri (milyon TL) 286.828 298.232 314.442
Biitce giderleri/GSYH % 27,9 26,7 25,6
Biitce gelirleri (net, milyon TL) 236.794 253.109 275.359
Biitce gelirleri/GSYH % 22 21,5 21,3
Biitce Dengesi (milyon TL) -50.034 -45.123 -39.083
Biitce Dengesi/GSYH % -4,9 -4,0 -3,2
Faiz Giderleri (milyon TL) 56.750 55.200 55.400
Faiz Dis1 fazla/GSYH (%) 0,7 0,9 1,3

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2010-2012 Dénemi Orta Vadeli Mali Plan1

Kiiresel ekonomik krizin etkilerini arttirarak gosterecegi tahmin edilen bu
donemde biitce gelir ve gider tahminlerinde giincellemeler yapilmistir. Bu
giincellemeler neticesinde biitge dengesinde onceki dénemlere nazaran daha biiytik
degisikliklere yer verilmistir. 2010 yili i¢in %1,3 olarak hesaplanan biit¢e acig
tahmini {i¢ kattan fazla arttirilarak %4,9 seviyesine yiikseltilmistir. 2011 yil1 biitge

ac1g1 tahmini ise %1,7 seviyesinden %4 seviyesine ¢ikarilmigtir.
3.6.2011-2013 Dénemi Orta Vadeli Mali Plam®

2011-2013 donemini kapsayan Orta Vadeli Mali Planda temel amag
kaynaklarin tahsisinin belirlenmis olan temel Onceliklere gore yapilmasi, kamu

harcamalarinda kalitenin arttirilarak toplumun yasam standartlarinin yiikseltilmesidir.

Bu mali plan olusturulurken esas alinan temel makroekonomik gostergeler
Tablo 15’te yer almaktadir. 2011 yili i¢in yapilan %4’liilkk GSYH biiylime orani
tahmini %4,5’¢ ¢ikarilmis 2012 yili i¢in yapilan tahminde ise bir degisiklige
gidilmemistir. Enflasyon tahminleri ise 2011 yili i¢in %4,9’dan %5,3’e, 2012 yili
icin %4,8’den %5 e yiikseltilmistir.

® Bu béliim hazirlanirken Maliye Bakanlig1 tarafindan yayimlanan 2011-2013 dénemi Orta Vadeli

Mali Planindan yararlanilmustir.
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Tablo 15: Temel Makroekonomik Gostergeler

2011 2012 2013
GSYH biiyiime oram % 4,5 50 55
GSYH Milyar TL 1.215 1.343 1.485
TUFE Yilsonu oram % 53 5,0 4,9

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2011-2013 Donemi Orta Vadeli Mali Plan

Bu mali plan doneminde takip edilecek mali politikalarla ekonomik biiylimenin
istikrar kazanmasi, kamu dengelerinin iyilestirilmesi ve istihdamin arttirilmasi
planlanmistir. Bu c¢ergevede biitce aciginin GSYH’ye oranmin diisiiriilmesi
hedeflenmistir. Orta ve uzun vadede ekonominin iiretkenligini arttiracak alt yapi
calismalar1 kapsaminda egitim, saglik, ulastirma, bilgi ve iletisim teknolojilerine
yatinm yapilacagi belirtilmistir. Ayrica gida giivenligi ve tabii kaynaklarin
stirdiiriilebilir gekilde kullanimimi saglamak icin tarimsal desteklerin verilecegi

belirtilmistir.

Vergi sisteminin etkinligi, basitligi gozden gegirilerek vergilemede adalet ilkesi
g6z Onilinde bulundurularak incelenecegi ifade edilmistir. Vergi mevzuatinda
sadelestirilme, kayit dis1 ekonomi ile miicadele, vergiye goniillii uyum ¢alismalari
biitce gelirlerini etkileyecek politikalar olarak ifade edilmistir. Bu planda yapilan

biitge gelir, gider ve denge tahminlerine Tablo 16’da yer verilmistir.
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Tablo 16: Biitge Gelirleri, Giderleri ve Dengesine Y6nelik Tahminler

2011 2012 2013
Biitce giderleri (milyon TL) 312.519 339.317 359.103
Biitce giderleri/GSYH % 25,7 253 24,2
Biitce gelirleri (net, milyon TL) 279.026 307.056 334.743
Biitce gelirleri/GSYH % 23 22,9 22,5
Biitce Dengesi (milyon TL) -33.493 -32.261 -24.359
Biitce Dengesi/GSYH % -2,8 -2,4 -1,6
Faiz Giderleri (milyon TL) 47.500 52.500 50.000
Faiz Dis1 fazla/GSYH (%) 1,2 1,5 1,7

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2011-2013 Dénemi Orta Vadeli Mali Plan1

Bu mali planda biitge dengesi tahminleri bir Onceki mali plana gore
tyilestirilmistir. 2010-2012 donemini kapsayan OVMP’de 2011 yil1 i¢in dngoriilen
biitge aci1g1 %4 iken bu mali planda ayni yil i¢in biitce agigina yapilan tahmin %2,8
olmustur. Yine oOnceki mali plan 2012 yili i¢in biitce aci@inin %3,2 olacagi
diisiiniiliirken bu mali planda biitce ag181 %2,4 olarak 6n goriilmiistiir. Donem sonu

biit¢e aciginin azalarak %1,6 olarak gerceklesecegi beklenmistir.
3.7.2012-2014 Dénemi Orta Vadeli Mali Plan1*°

2012-2014 doneminde maliye politikalarinin temelini yurt i¢i tasarrufu
arttirmak, biiylimede istikrar saglamak, istihdami1 arttirmak ve mali disiplini
gliclendirmek olusturmaktadir. Etkin kamu mali yonetimine sahip olmak i¢in kamu
giderleri mevzuatinda rasyonellestirme  yapilarak kamu  harcamalarinin
onceliklendirilmesi hedeflenmistir. Bu doneme ait OVMP hazirlanirken esas alinan

OVP’deki makroekonomik gostergeler Tablo 17°de gosterilmistir.

10 Bu béliim hazirlanirken Maliye Bakanligi tarafindan yayimlanan 2012-2014 donemi Orta Vadeli
Mali Planindan yararlanilmustir.
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Tablo 17: Temel Makroekonomik Gostergeler

2012 2013 2014
GSYH biiyiime oram % 4,0 5,0 5,0
GSYH (milyar TL) 1.426 1572 1.733
TUFE Yilsonu oram % 5,2 5,0 5,0

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2012-2014 Donemi Orta Vadeli Mali Plam

Buna gore hazirlanan mali planda temel alinacak 2012 GSYH biiyiime orani
onceki plandaki orana gore degiserek %5°ten %4’e ¢cekilmistir. 2013 biiyiime orani
tahmini 6nceki planda %5,5 iken bu planda %5 olarak tahmin edilmistir. Enflasyon
tahminlerinde ise kii¢iik degisikliklere gidilmigtir. 2012 yili tahminleri %5’ten
%5,2’ye 2013 yili tahminleri %4,9’dan %5’e yiikseltilmistir.

Giliney Dogu Anadolu Projesi, Konya Ovasi Projesi, Dogu Anadolu Projesi,
Dogu Karadeniz Projesi gibi bolgeler arasi gelismislik farkliliklarini azaltacak alt
yap1 yatirimlari ile ekonomik biiyiimenin stirdiiriilebilirligini arttirmaya yonelik proje
ve faaliyetler biitge giderlerini etkileyen temel politikalar arasinda yer almaktadir.
Ayrica harcama programlarini inceleyecek idari bir mekanizmanin kurulmasi da

biit¢e giderlerini etkileyen faktorlerden biridir.

Bu donem uygulamaya konulacak biitge gelir politikalarinin esas amaci; vergi
sisteminin etkinliginin arttirilmasi, istihdam ve yatirim tesvikleri yaparak gelismislik
farklarinin azaltilmasi1 ve rekabetin gelistirilmesi olmustur. Vergi bilincinin ve
vergiye goniilli uyumun arttirilmasi bu donem izlenecek diger politikalar olarak

ifade edilmistir.
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Tablo 18: Biitge Gelirleri, Giderleri ve Dengesine Y6nelik Tahminler

2012 2013 2014
Biitce giderleri (milyon TL) 350.898 381.096 408.644
Biitce giderleri/GSYH % 24,6 24,2 23,6
Biitce gelirleri (net, milyon TL) 329.845 359.350 390.511
Biitce gelirleri/GSYH % 23,1 22,9 22,5
Biitce Dengesi (milyon TL) -21.054 -21.745 -18.133
Biitce Dengesi/GSYH % -1,5 -1,4 -1,0
Faiz Giderleri (milyon TL) 50.250 53.000 55.00
Faiz Dis1 fazla/GSYH (%) 2,0 2,0 2,1

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2011-2013 Dénemi Orta Vadeli Mali Plam

Bu mali plan donemi i¢in yapilan biitge gelir ve gider tahminleri sonucunda
biitce agiginin GSYH’ye oran1 2012 yilinda %1,5, 2013 yilinda %1,4, 2014 yilinda
ise %1 olarak gergeklesecegi tahmin edilmistir. Onceki mali planda 2012 ve 2013

yillari i¢in biitce acig1 %2,4 ve %1,6 olarak 6n goriilmiistiir.
3.8.2013-2015 Dénemi Orta Vadeli Mali Plani*!

Bu doéneme ait mali planin temel amaci enflasyonla etkin miicadeleye devam
etmek, cari agiktaki diisiisii siirdiirmek, ekonomik biiyliimeyi siirdiirmek, tasarruflari

arttirarak makroekonomik istikrar1 saglamaktir.

2013-2015 donemi i¢in OVP’de tahmin edilen ve bu mali plana esas teskil
eden temel makroekonomik gostergeler Tablo 19°da yer almaktadir. Tablodan
anlasilacag tizere GSYH biiyiime oranlar1 2013, 2014 ve 2015 yillar i¢in sirasiyla
%4, %5 Ve %S5 olarak tahmin edilmistir. Onceki mali planda %5 olan 2013 tahmini
disiiriiliirken 2014 tahmininde bir degisiklik yapilmamistir. Bu donemde enflasyon
oranlarinin 2013 yilinda %5,3 olacagi tahmin edilmis, sonraki iki sene ise diiserek

%5 oraninda gergeklesecegi ongoriilmiistiir.

11 Bu béliim hazirlanirken Maliye Bakanlig1 tarafindan yayimlanan 2013-2015 donemi Orta Vadeli
Mali Planindan yararlanilmustir.
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Tablo 19: Temel makroekonomik gostergeler

2013 2014 2015
GSYH biiyiime oram % 4,0 5,0 5,0
GSYH (milyar TL) 1.426 1572 1.733
TUFE Yilsonu oram % 53 5,0 5,0

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2012-2014 Donemi Orta Vadeli Mali Plani

Bu donemde biiyiime ve istihdami arttirmaya yonelik harcamalarla bolgesel
gelismislik harcamalarina agirlik verilecegi belirtilmistir. Ayrica kamuya ait olan
taginmazlarin en etkin ve en verimli bigimde kullanilarak ekonomiye kazandirilmasi
planlanmistir. Mali saydamlik acisindan biiyilk ©6neme sahip istatistiklerin
uluslararasi standartlara uygun olarak yayinlanacagi ifade edilmistir. Vergilemede
adalet ve etkinligin arttirilmasi yatirim tesviki bu donemin gelir politikalarinin
onceliklerini olusturmaktadir. Kiiciik ve Orta Boy Isletmeler’in (KOBI) finansman
bulmasinin kolaylastirilmasi ve ucuzlastirilmasi planlanmistir. Cari agik ve disa
bagimlilig1 azaltmak icin ithal edilen ara mallar ile katma degeri yiiksek iiriin ve
hizmetler iireterek ihrag¢ etmek biitge gelirlerini etkileyecek bir baska faktor olarak

yer almistir.

Tablo 20: Biitce Gelirleri, Giderleri ve Dengesine Y6nelik Tahminler

2013 2014 2015
Biitce giderleri (milyon TL) 403.988 436.849 471.150
Biitce giderleri/GSYH % 25,7 25,1 24,4
Biitce gelirleri (net, milyon TL) 370.095 401.369 436.841
Biitce gelirleri/GSYH % 23,6 23,1 22,6
Biitce Dengesi (milyon TL) -33.893 -35.480 -34.309
Biitce Dengesi/GSYH % -2,2 -2,0 -1,8
Faiz Giderleri (milyon TL) 53.000 55.000 57.500
Faiz Dis1 fazla/GSYH (%) 1,2 1,1 1,1

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2013-2015 Dénemi Orta Vadeli Mali Plani
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Biitce gelir ve gider tahminlerine gore 2013 yilinda biitce acigr %2,2, 2014
yilinda %2, 2015 yilinda ise %1,8 olarak tahmin edilmistir.

3.9. 2014-2016 Dénemi Orta Vadeli Mali Plani12

Bu donem hazirlanan mali politikalarin esas amaci diinya ekonomisinin
belirsizliginin etkisini en aza indirmek, cari agig1 diisiirmek ve biiylimeyi arttirarak
devam ettirmektir. Bu amaglar1 ger¢eklestirebilmek i¢in kaynaklari {iretim alanlarina
yoneltmek, enflasyonu diisirmek, istihdami arttirmak ve ekonominin verimliligini

arttirmak gerektiginden bahsedilmistir.

Bu mali plan hazirlanirken 2013-2015 donemini kapsayan OVP’de yer alan ve

Tablo 21°de gosterilen makroekonomik gostergeler esas alinmistir.

Tablo 21: Temel Makroekonomik Gostergeler

2014 2015 2016
GSYH biiyiime oram % 4,0 50 5,0
GSYH Milyar TL 1.719 1.895 2.095
TUFE Yilsonu oram % 53 5,0 5,0

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2014-2016 Dénemi Orta Vadeli Mali Plam

Tabloya gore bu mali plan doneminde ekonomik biiylime oraninin sirasiyla
%4, %5 ve %5 olarak gergeklesecegi tahmin edilmistir. Onceki plana gore 2014
yilinda %35 olan biiylime tahmini diislirtilmiisken 2015°e yonelik tahminde herhangi
bir degisiklik yapilmamistir. Enflasyon orani tahmini ise 2014 yilina gore %0,3
arttirtlarak %5,3 olarak on goriilmiistiir. 2015 yili enflasyon tahmininde ise bir

degisiklik olmamustir.

Daha onceki mali planlarda oldugu gibi bu mali planda da kamu
harcamalarinin istthdam ve biliylimeyi arttirmaya yonelik, yatirnmi tesvik edici,
bolgeleri kalkindirmak tizere sekillendirilecegi belirtilmistir. Bu kapsamda Giiney
Dogu Anadolu Projesi, Dogu Anadolu Projesi, Konya Ovasi Projesi, Dogu Karadeniz

Projesi kapsaminda 6zel kesim yatirimlarini destekleyecek ve beseri sermayeyi

12 Bu béliim hazirlanirken Maliye Bakanlig: tarafindan yayimlanan 2014-2016 donemi Orta Vadeli
Mali Planindan yararlanilmustir.
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geligtirecek faaliyetlerin devam edecegi belirtilmistir. Ayrica bu donemde kamu
mali yOnetimindeki insan kaynaklarinin hem nitelik hem de nicelik olarak
gelistirilecegi ifade edilmistir. Kamu tasinmazlarinin istihdam ve biiylimeyi arttirmak

tizere degerlendirileceginden bahsedilmistir.

Bu mali plan doneminde orta ve ileri teknoloji iiriinlerinin tiretim kapasitesi
arttirilarak ihracattaki paymin biiyiitiilmesi hedeflenmistir. Yatirim maliyetlerini
arttiran damga vergisi ve har¢ uygulamalarinin tekrar degerlendirmeye acilarak
diizenlenecegi belirtilmistir. KOBI’ler yonelik finansman iyilestirmelerine devam
edilerek ar-ge kapasitelerinin arttirilmasina yonelik projelere devam edilecegi ifade
edilmigtir. Ote yandan kentsel rantlarm degerlendirilerek emlak vergisini de
kapsayan diizenlemelerle vergi gelirinin arttirllmasina yonelik diizenlemeler

yapilmasina karar verilmistir.

Tablo 22: Biitge Gelirleri, Giderleri ve Dengesine Yonelik Tahminler

2014 2015 2016
Biitce giderleri (milyon TL) 436.333 465.663 496.652
Biitce giderleri/GSYH % 25,4 24,6 23,7
Biitce gelirleri (net, milyon TL) 403.175 436.162 473.651
Biitce gelirleri/GSYH % 23,5 23,0 22,6
Biitce Dengesi Milyon TL -33.158 -29.501 -23.001
Biitce Dengesi/GSYH % -1,9 -1,6 -1,1
Faiz Giderleri (milyon TL) 52.000 53.000 51.000
Faiz Dis1 fazla/GSYH (%) 1,1 1,2 1,3

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2014-2016 Dénemi Orta Vadeli Mali Plan

Merkezi yoOnetim biitce gelir ve giderlerine yonelik yapilan tahminler
neticesinde 2014-2016 doneminde olusacak biitce agigi tahminleri su sekildedir;
2014 %1,9, 2015 %1,6, 2016 %]1,1. Bir onceki mali plana gore 2014 ve 2015 igin
yapilan biit¢e tahminlerine gére daha iyimser tahminler yapilmistir. Zira s6z konusu
yillar i¢in dnceki mali planda biitge agi1g1 2014 yili i¢in %2 olarak tahmin edilirken,
2015 yil1 i¢in bu oran %1,8 olarak tahmin edilmistir.
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3.10. 2015-2017 Donemi Orta Vadeli Mali Plam?3

2015-2017 doneminin ekonomik politikalariin en 6nemli amaci enflasyonla
miicadele olmustur. Ayrica cari agig1 diisiirmeye ve biiylimeyi arttirmaya yonelik
politikalar olusturulmustur. Bu dénem Orta Vadeli Programda yer alan ve 2015-2017

orta vadeli mali planinin temelini olusturan makroekonomik gostergeler Tablo 23’te

gosterilmistir.
Tablo 23: Temel Makroekonomik Gostergeler
2015 2016 2017
GSYH biiyiime orani % 4,0 5,0 5,0
GSYH Milyar TL 1.719 1.895 2.095
TUFE Yilsonu oram % 6,3 5,0 5,0

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2015-2017 Dénemi Orta Vadeli Mali Plan1

Bu tabloya gore biiylime orani tahminleri 2015 yil1 ig¢in %4, 2016 yil1 i¢in %S5,
2017 yil1 i¢in %5 olarak yapilmistir. Bu planda 2015 yili i¢in biiyiime orant %5 olan
onceki tahmine gore %!l disiirilmistir, 2016 yili tahmini i¢inse herhangi bir
degisiklige gerek goriilmemistir. Enflasyon oranlarinda ise bir 6nceki planda %35 olan

tahmin %6,3’e yiikseltilirken 2016 y1l1 enflasyon orani tahmini degistirilmemistir.

Bu mali planda maliye politikalar1 biitge acigin1 azaltmaya ve faiz disi
dengenin iyilestirilmesine yonelik olusturulmustur. Bu baglamda kaynak
kullaniminda etkinligi arttirmak icin hizmet alimlar1 basta olmak {izere kamu
harcamalarinda fayda maliyet analizinin yapilmasi planlanmistir. Kamu
yatirimlarinin istihdam ve 6zel yatirimi tesvik edecek sekilde gerceklestirilmesi ve
bolgesel gelisimi arttirmasi gerektigi ifade edilmistir. I¢ denetim sisteminin daha
etkin isleyebilmesi i¢in i¢ denetim birimlerinde insan kaynaklarinin hem nicel hem

de nitel olarak gelistirilmesi gerektigi belirtilmistir.

Bu donem gelir politikalar1 vergi sisteminin daha adil ve etkin olmasina,
tasarruflar1 arttirmaya, istthdam ve yatirimlar tesvik etmeye yonelik hazirlanmistir.

Bu c¢ercevede vergi mevzuatinin sadelestirilmesine yonelik g¢alismalarin devam

13 Bu béliim hazirlanirken Maliye Bakanlig1 tarafindan yayimlanan 2015-2017 donemi Orta Vadeli
Mali Planindan yararlanilmustir.
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etmesine karar verilmistir. E-ticarette vergi kaybini engellemeye yonelik faaliyetler
planlanmistir. Vergi araciligiyla enerji tiiketiminde tasarrufu tesvik eden politikalar

gelistirilmistir.

Biitce gelir ve giderlerine yonelik bu politika ve projelerle 2015-2017

doneminde biitge dengesine yonelik tahminler asagidaki tabloda yer almaktadir.

Tablo 24: Biitge Gelirleri, Giderleri ve Dengesine Y6nelik Tahminler

2015 2016 2017
Biitce giderleri (milyon TL) 472.943 506.841 541.335
Biitce giderleri/GSYH % 24,3 23,6 22,8
Biitce gelirleri (net, milyon TL) 451.979 491.039 534.247
Biitce gelirleri/GSYH % 23,2 22,8 22,5
Biitce Dengesi (milyon TL) -20.963 -15.802 -7.088
Biitce Dengesi/GSYH % -1,1 -0,7 -0,3
Faiz Giderleri (milyon TL) 54.000 54.000 55.000
Faiz Dis1 fazla/GSYH (%) 1,7 1,8 2,0

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2015-2017 Dénemi Orta Vadeli Mali Planm

Biitce gelir ve gider tahminlerine gore 2015-2017 doneminde biitcenin agik
vermeye devam edecegi diisiiniilmiistiir. Biit¢e agiklarinin 2015 yilinda %]1,1, 2016
yilinda %0,7, 2017 yilinda ise %0,3 olarak gerceklesecegi diisiiniilmiistiir. Bu
tahminler kendisinden 6nce hazirlanan son planlar arasinda biit¢e agigina yonelik
yapilan en iyimser tahminlerdir. Bir dnceki plana gore 2015 yili biitge agig1 %1,6

tahmin edilirken 2016 y1l1 biitce agi1g1 %1,1 olarak tahmin edilmistir.
3.11. 2016-2018 Donemi Orta Vadeli Mali Plam**

Bu donem mali plan siiresinde hazirlanip Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan
karara baglandiktan sonra Resmi Gazetede yayinlansa da 16 Ekimde meclise sunulan

mali plan 1 Kasim 2015’te yapilan genel se¢imler sebebiyle planin yasalasma islemi

14 Bu béliim hazirlanirken Maliye Bakanlig1 tarafindan yayimlanan 2016-2018 donemi Orta Vadeli
Mali Planindan yararlanilmustir.
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tamamlanamamistir. Se¢im sonrasinda gecici biitce kanunu uygulanmis ve merkezi
yonetim biit¢e kanunu ¢aligmalarina devam edilmistir. Bu sebeple 2016-2018 dénemi
icin hazirlanan mali planda da degisiklikler yapilarak gilincellenmistir. Hazirlanan
mali planda mali politikalarin temel amaci ekonomik istikrar1 koruyarak, enflasyonu

diisiirmek ve yapisal reformlarla biiyiimeyi arttirmak olarak belirlenmistir.

Bu mali plan hazirlanirken dikkate alinan makroekonomik gostergeler

asagidaki tabloda gosterilmistir.

Tablo 25: Temel Makroekonomik Gostergeler

2016 2017 2018
GSYH biiyiime oram % 4,5 5,0 5,0
GSYH (milyar TL) 2.207 2.489 2.770
TUFE Yilsonu orani % 75 6,0 5,0

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2015-2017 Dénemi Orta Vadeli Mali Plan1

Giincellenen mali planda GSYH biiylime orani1 tahminleri 2016 y1l1 i¢in %4,5,
2017 yili igin %S5, 2018 yili i¢in %5 olarak yapilmistir. Bu tahminler giincelleme
yapilmadan 6nce sirastyla %4, %4,5 ve %S5 olarak yapilmistir. Onceki planda GSYH
biiyiime oranma 2016 ve 2017 yillar1 i¢in yapilan tahminler ise iki yil i¢inde %5
olarak yapilmistir. Enflasyon tahminleri ise giincellenmis planda sirastyla %7,5, %6
ve %S5 olarak yapilirken bu tahminler giincellemeden 6nce %6,5, %5,5 %35 olarak
belirlenmistir. Bir 6nceki mali planda 2016 ve 2017 yili i¢in enflasyon orani %5

olarak tahmin edilmistir.

Mali saydamlik ve hesap verilebilirligi arttrmak amaciyla kamu
harcamalarinda fayda-maliyet analizlerinden yararlanilmasma karar verilmistir. I¢
kontrol ve i¢ denetime yonelik diizenlemeler yapilarak uygulama seviyelerinin
elektronik ortamda izlenmesi i¢in ¢alismalar yapilmasi planlanmistir. Ayrica kamuya
ait tasinmazlar hakkinda verimlilik ve ekonomiklik g6z 6niinde bulundurularak satis
dahil her alternatifin degerlendirmeye alinacagi belirtilmistir. Bu donemde izlenecek
gelir politikalar1 ise vergilemede adaleti saglamaya, istihdami, yatirnmi ve yurt igi
tasarrufu arttirmaya yonelik olusturulmustur. Ayrica mali dengeler izin verdigi

stirece ekonomik islemlerden alinan vergilerin gézden gecirilecegi belirtilmistir. Bu
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politikalar dogrultusunda biit¢e gelir, gider ve dengesine yonelik yapilan tahminler

Tablo 26’da gosterilmistir.

Tablo 26: Biitge Gelirleri, Giderleri ve Dengesine Yo6nelik Tahminler

2016 2017 2018
Biitce giderleri (milyon TL) 570.507 618.55 669.259
Biitce giderleri/GSYH % 25,9 24,9 24,2
Biitce gelirleri (net, milyon TL) 540.819 593.572 646.193
Biitce gelirleri/GSYH % 24,5 23,9 23,3
Biitce Dengesi (milyon TL) -29.688 -24.984 -23.066
Biitce Dengesi/GSYH % -1,3 -1,0 -0,8
Faiz Giderleri (milyon TL) 56.000 59.000 63.000
Faiz Dis1 fazla/GSYH (%) 1.2 1,4 1,4

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2016-2018 Dénemi Orta Vadeli Mali Planm

Yapilan gelir ve gider tahminlerine gére 2016 yilinda biitgenin %1,3 agik
vermesi beklenirken 2017 yilinda %1,8 2018 yilinda ise %0,8 biitce agi131 verecegi
tahmin edilmistir. Mali planin giincellemeden 6nceki halinde ise bu yillara ait biitce
acig1 tahminleri sirastyla %0,7, %0,6 ve %0,4 olarak tahmin edilmistir. 2015-2017
dénemi mali planinda 2016 ve 2017 yili i¢in biitce tahminleri %0,7 ve %0,3 olarak

tahmin edilmistir.
3.12. 2017-2019 Donemi Orta Vadeli Mali Plam®®

Bu mali planda temel amag olarak makroekonomik istikrarin daha gii¢lii hale
getirilmesi ve teknolojik altyapinin gelistirilmesi, ar-ge faaliyetlerinin arttirilmasi ve
kurumsal kalitenin yiikseltilmesi belirlenmistir. Sanayide yapisal degisimler,
tasarruflarda artig ve ihracat kaynakli biiylime temel oncelikler olarak gosterilmistir.
Mali plan hazirlanirken esas aliman makroekonomik gostergeler Tablo 27°de

belirtilmistir.

15 Bu béliim hazirlanirken Maliye Bakanligi tarafindan yayimlanan 2017-2019 donemi Orta Vadeli
Mali Planindan yararlanilmustir.
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Tablo 27: Temel Makroekonomik Gostergeler

2017 2018 2019
GSYH biiyiime oram % 4,4 50 5,0
GSYH (milyar TL) 2.404 2.686 2.987
TUFE Yilsonu oram % 6,5 5,0 5,0

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2017-2019 Donemi Orta Vadeli Mali Plan

Bu mali planda esas alinan GSYH biiyiime orani tahminleri 2017 y1l1 i¢in %4,4
2018 yil1 i¢in %5 ve 2019 yilinda %5 olarak yapilmistir. Bir dnceki planda 2017 ve
2018 yillar1 i¢in bu oran %5 olarak tahmin edilmistir. Bu plana ait enflasyon
tahminleri ise sirasiyla %6,5 %5 ve %S5 olarak yapilmistir. 2017 yili enflasyon
tahmini Onceki plana gore %0,5 arttiritlirken 2018 yili i¢in tahminde herhangi bir

degisiklik yapilmamistir.

Bu mali plan déneminde kurumlarin biit¢elerini tasarruf anlayisiyla olusturmasi
ve ihtiya¢ taleplerinde stok yonetimi gibi etkinligi ve verimliligi arttirici
uygulamalardan yararlanmalar1 istenmistir. Ozellikle saglik alanindaki ilag ve tedavi
harcamalarinda etkinlik ve verimliligin arttirilmasina yonelik adimlar atilacag
belirtilmistir. Bu kapsamda {iiniversite hastanelerindeki yapisal sorunlarin
giderilmesine caligilacagi ifade edilmistir. Diger mali planlarda oldugu gibi istihdam
ve yatirim tesvik edici politikalar ve alt yap1 yatirnmlari da bu mali plan i¢in 6nem
arz etmistir. Hazine tarafindan kamu kurumlarina tahsis edilen taginmazlarin ilgili
kurum tarafindan tahsis edilme sebebine uygun kullanilmayanlarin tespit edilerek
ithtiyact olan kamu kurumlarina tahsis edilmesine karar verilmistir. Ayrica bu
donemde vergi mevzuatinin sadelestirilmesine devam edilerek daha basit ve
uygulanabilir bir vergi sisteminin kurulmasi planlanmistir. Kayit dis1 ekonomi ile
miicadeleye devam edilmesi ve vergi harcamalariin mali etkileri incelenerek gerekli

diizenlemeler yapilarak kamu geliri kalitesinin arttirilmasi planlanmustir.

Bu donemde biitce gelirleri, giderleri ve dengesi i¢in yapilan tahminler Tablo

28’de gosterilmistir.
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Tablo 28: Biitge Gelirleri, Giderleri ve Dengesine Yonelik Tahminler

2017 2018 2019
Biitce giderleri (milyon TL) 645.124 694.557 750.606
Biitce giderleri/GSYH % 26,8 25,9 25,1
Biitce gelirleri (net, milyon TL) 598.274 650.266 710.520
Biitce gelirleri/GSYH % 24,9 242 23,8
Biitce Dengesi Milyon TL -46.851 -44.291 -40.086
Biitce Dengesi/GSYH % -1,9 -1,6 -1,3
Faiz Giderleri (milyon TL) 57.500 62.000 72.500
Faiz Dis1 fazla/GSYH (%) 04 0,7 11

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2017-2019 D6nemi Orta Vadeli Mali Plam

Mali plana gore 2017 yili i¢in biitce agig1 %1,9 olarak tahmin edilirken 2018
yilt i¢in biitce acig1 %1,6, 2019 yili i¢in ise biitce acigt %1,3 olarak tahmin
edilmistir.2017 ve 2018 yillar1 i¢in 6nceki plandaki tahminler ise %1 ve %0,8 olarak

On gorilmiistir.
3.13. 2018-2020 Donemi Orta Vadeli Mali Plami1®

2018-2020 donemini kapsayan orta vadeli mali planda ekonomi politikasinin
temel amacit mali disiplinin devam etmesini saglamak, istthdami arttirmak, ekonomik
istikrar1 stirdiirmek, enflasyon oranini indirmek ve biiylimeyi hizlandirmak olarak
belirlenmistir. Para politikalar1 maliye politikalarindaki temel dnceliklere uygun bir
sekilde olusturularak yatirnmlarin ve tasarruflarin  arttinlmasma  yonelik
uygulanacaktir. Bu mali plan hazirlanirken esas almman temel makroekonomik

gostergeler Tablo 29°da gdsterilmistir.

16 Bu boliim hazirlanirken Maliye Bakanlig1 tarafindan yayimlanan 2018-2020 donemi Orta Vadeli
Mali Planindan yararlanilmustir.
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Tablo 29: Temel Makroekonomik Gostergeler

2018 2019 2020
GSYH biiyiime oram % 55 55 55
GSYH Milyar TL 3.446 3.872 4321
TUFE Yilsonu oram % 7,0 6,0 5,0

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2018-2020 Doénemi Orta Vadeli Mali Plam

Tabloya gore 2018, 2019 ve 2020 yillarinda GSYH biiylime oranmin %S5,5
olacagi tahmin edilmistir. Onceki mali planda 2018 ve 2019 yilinda %35 olarak
gerceklesecegi diisiiniilen bu oranin tahmini iyilestirilmistir. Enflasyon oram
tahminleri onceki planda 2018 yil1 i¢in %6,5 iken bu planda %7’ye yiikseltilmistir.
Ayni sekilde 2019 yili tahmini %5’ten %6’ya yiikseltilmistir. Donem sonunda

enflasyonun %5 oraninda gergeklesecegi on goriilmiistiir.

Biitge giderleri icin dikkate alinacak temel politikalar, biitce siirecinde
kurumlarin kullandig1 kaynak ile elde ettigi sonucu daha etkin iligskilendirmesi, verim
alinamayan harcama programlarinin yerine fayda- maliyet analizleri yapilmis yeni
programlarin kurulmasi, kiralama ve hizmet alimi1 basta olmak {izere harcamalarin
ihtiyaca gore yeniden degerlendirilmesi, kurumlarda arag tasit kullaniminda tasarrufa
gidilmesi, yeni hizmet binalarinin yapimi yerine mevcut binalarin ekonomik
Omiirlerinin arttirllmasi olarak belirlenmistir. Ayrica bu donemde kamu yatirim
programinda yer alan ve rasyonellikten uzak olan projelerin kaldirilmasina ve kamu
yatirimlarina finansman saglanirken Kamu-Ozel Is Birligi (KOI) modelinin
uygulanmasima karar verilmistir. Ote yandan yatirimi tesvik etmek amaciyla hazine
tasinmazlarinin uygun sartlarla yatirimcilara satilmasina karar verilmistir. Biitce
gelirleri i¢in ise politikalarda ekonominin rekabet giiciinii uluslararas1 diizeyde
artiracak, vergi tabanini genisletecek ve Tiirkiye’yi finans merkezi haline getirecek
politikalara 6ncelik verilmistir. Bu kapsamda kurumlar vergisi, gelir vergisi ve vergi
usul kanununda reform yapilmasi diisiinilmiistiir. KDV’de isletmelerin yiikiinii
azaltmak i¢in diizenlemeler yapilmasi planlanmistir. Enerji tiiketimi konusunda daha

tasarruflu olmaya yonelten vergi politikalar1 olusturulmak istenmistir. Bu politikalar
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cergevesinde yapilan biitge gelir, gider ve denge tahminleri Tablo 30’da yer

almaktadir.
Tablo 30: Biitge Gelirleri, Giderleri ve Dengesine Yo6nelik Tahminler

2018 2019 2020
Biitce giderleri (milyon TL) 762.753 838.499 912.885
Biitce giderleri/GSYH % 22,1 21,7 21,1
Biitce gelirleri (net, milyon TL) 696.829 765.260 842.348
Biitce gelirleri/GSYH % 20,9 19,8 19,5
Biitce Dengesi Milyon TL -65.294 -73.240 -70.357
Biitce Dengesi/GSYH % -1,9 -1,9 -1,6
Faiz Giderleri (milyon TL) 71.700 85.000 96.000
Faiz Disi fazla/GSYH (%) 0.2 03 0,6

Kaynak: Maliye Bakanligi, 2018-2020 Dénemi Orta Vadeli Mali Plam

2018 ve 2019 yillarinda biit¢e agiginin GSYH’ye oranin %1,9 olacag: tahmin
edilirken 2020 yilinda bu oranin %1,6 ya diisecegi 6n goriilmiistiir. Onceki mali
planda 2018 ve 2019 yillar icin yapilan biitce agig1 tahminleri sirasiyla %1,6 ve

%1,3 olarak diistiniilmiistiir.

4. TURKIYE’DE COK YILLI BUTCELEME UYGULAMASININ
DEGERLENDIRMESI

Calismada bahsedildigi iizere Tirkiye, cumhuriyet tarihi boyunca kamu mali
yonetiminde ve devlet biitgesi hazirlama, uygulama ve denetleme siirecinde ¢ok az
kokli degisiklikler yapmistir. Ekonomik olarak reforma ihtiyag duysa dahi bu
reformu i¢ dinamiklerin zorlamasi ile degil daha g¢ok dis faktorlerin etkisiyle
gerceklestirmigtir. 90’11 yillarda uygulanan ekonomi politikalart tilkede siirdiirtilebilir
bir ekonomi ortam1 olugturmaktan ¢ok uzak olsa da bu politikalardan vazgecilmemis,
cok vyiizeysel diizenlemeler yapilmistir. Gerek yerli yazindaki akademik
degerlendirmeler, gerekse yabanci yazindaki ekonominin gelecegi hakkindaki

endiselerini belirten ¢aligmalar yeterince dikkate alinmamistir. Diinya Bankasi’nin
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2001 yilinda Tiirkiye hakkinda yayinladigi raporda, o donem yasanan ve cumhuriyet
tarihinin en biiyiik krizlerinden biri olan 2000-2001 ikiz ekonomik krizleri yillardir
beklenen ve Onlenmeyen kriz olarak nitelendirilmistir. Bu durum agikca
gostermektedir ki Tiirkiye ekonomisinde bir siire her an patlak verecek bir ekonomik
kriz tehdidi altindadir. Bu gelismeler neticesinde Diinya Bankasi ve IMF gibi
finansal igbirliginde bulundugumuz uluslararas1 kuruluslar yayinladiklar1 raporlarla
Tirkiye’nin kamu mali yonetiminde reform yapmasinin is birliginin saglikh
ilerlemesi i¢in kagmilmaz oldugunu belirtmis ve 2003 yilinda 5018 sayilit KMYKK

ile cumhuriyet tarihinin en kapsamli mali reformu baglatilmistir.

Tiirkiye’nin ¢ok yilli biitgelemeye gecisinin temelini olusturan 5018 sayili
kanunun hangi sartlarda ciktig1r biitge sistemini degerlendirmede biiyiik Oneme
sahiptir. 2003 yilinda baslatilan stratejik planlamaya dayali performans esash
biitgeleme sisteminin bir tamamlayani olarak 2006 yilindan itibaren kurumlardan ¢ok
yilli biitce hazirlamalar1 istenmistir. Kurumlar {i¢ yillik gecis siirecinde Onemli
degisiklikler yaparak yeni biitce sistemine uygun biitce hazirhik siireci
olusturmuglardir. Biiyiik krizler olmadik¢a reforma cok yanagsmayan yapidaki
Tiirkiye kamu mali yonetiminin yeni sistemi kabullenmesi i¢in bu siirenin yeterli
oldugunu sodylemek pek gercek¢i degildir. 2006 yilinda baslayan ¢ok yilli biitce
uygulamasinda her sene {i¢ yil i¢in hazirlanan ve kurumlarin biitge hazirliklarinda
rehber niteliginde olan OVMP’ler incelendiginde aslinda bu sisteme tam olarak hazir

olunmadig1 anlasiimaktadir.

2006 yilindan itibaren 13 y1l boyunca her yil ii¢ yillik donem i¢in hazirlanan
orta vadeli mali planlarda GSYH biiylime oranlari, enflasyon oranlari, kurumlar i¢in
belirlenen 6denek teklif tavanlari ve biitge gelirleri ile biitce dengesi tahminleri
yapilmistir. Resmi Gazetede yayinlanarak kamuoyuyla paylasilan bu planlar
hiikiimetin ilgili donemdeki mali hedeflerini icermektedir. Bununla hiikiimet mali
hedeflerinde seffaf davranarak sorumluluk iistlenmis olmaktadir. Ancak ¢alisma
kapsaminda giinlimiize kadar hazirlanan tim OVMP’ler incelenmis ve mali
hedeflerde sadece genel ve 6zel biitgeli idarelerin degerlendirilerek planlarin dar bir
kapsamda hazirlandig1 goriilmiistiir. Ayrica harcama kalemleri iizerinde detayli bir
calisma yapilarak odenek teklif tavanlari olusturulurken biitce gelirlerinde aym

detaylandirma yapilmamistir. Hazirlanan ilk mali planlarda kisi basia diisen milli
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gelir, issizlik oranm1 ve dig ticaret dengesi gibi makroekonomik gostergeler esas
alinirken ilerleyen planlarda sadece GSYH biiylime oran1 ve enflasyon orani esas
alinmistir.  Yine gilinlimiize kadar hazirlanan OVMP’ler incelendiginde fark
edilmektedir ki Diinyada ve Tiirkiye’de ciddi ekonomik gelismeler olmasina karsin
hazirlanan planlardaki mali hedefler, harcama ve gelir politikalart mevcut durum
analizi iyi sekilde yapilmadan bir onceki plana ¢ok biiyiikk oranda benzer sekilde
hazirlanmistir. Mali risk ve slirdiiriilebilirlik analizlerinin 1yi bir sekilde yapilmasi
gereken mali planlarda bu konu goz ardi edilmistir. Reform 6ncesi Tiirkiye’nin en
biliyiik sorunlarindan biri olan mali disiplin konusunda da ¢ok yilli biitce
uygulamasindan en iist diizeyde verim alinamamaktadir. Harcamaci kurumlardan 6n
teklif alinmadan mali planlarda olusturulan 6denek teklif tavanlari Eylil ayinda
kurumlara ulagmaktadir. Kisa bir siire i¢erisinde bu tavanlara gore 6denek taleplerini
hazirlamas1 gereken kurumlar hazirladiklart 6denek tekliflerinin iizerinde harcama
yapmaktadir. Kurumlarin 6denek tekliflerinin asilabileceginin farkinda olmasi da
mali disiplinin daha etkin olmasin1 engelleyen durumlardan birine O6rnek
gosterilebilir. Esas olarak biitce siirecini iyilestirmek iizere kurulan orta vadeli

harcama sisteminde kurumlarin biitge hazirlama siireclerinin kisaligi dikkat ¢ekicidir.

Tiirkiye’de ¢ok yilli biitcelemenin omurgasini olusturan Orta Vadeli Mali
Planlarda kamu gelirlerini arttirmak amaciyla hazine taginmazlarini ekonomiye
kazandirma politikalart hazirlanmistir. Yasal diizenlemeler yapilarak hazineye ait
olan tasinmazlar yatirim, istihdam, tlretim ve gelir dagilimimi tesvik amagh
kullanilmigtir. Bu baglamda Hazine’ye ait olup her hangi bir kamu hizmeti veya
kuruma tahsis edilmemis veya tahsis edildigi halde tahsis amaci disinda kullanilan
tasinmazlar satis yolu ile ekonomiye kazandirilmistir. Buna ek olarak tasinmazlar
ekonomiye kazandirmak i¢in kiralama, tahsis, bedelsiz devir, trampa ve kullanim izni
gibi yontemler de kullanilmistir. Bu islemlerden ekonomik kazang elde edildigini
inkar etmek gercegi yansitmayacaktir. Ancak tasinmazlarin tarimsal amaclh kullanim
ya da konut insast gibi sebeplerle isgal edilmis olmasi ve Tirkiye’de kadastro
islemlerinin neticelendirilememesi bu ekonomik kazanglarin istenilen seviyede ve

etkili bir sekilde ekonomiye kazandirilmasina engel olmaktadir.

Biitge tahminleri ¢ok yilli biitcede istenilen hedeflerin basarilmasi ic¢in biiyiik

Oonem tagimaktadir. Biitce tahminleri ile biit¢ce gerceklesmelerinin birbirine yakinligi
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mali politikalarin ve biitcenin basarisint degerlendirmede iyi bir 6l¢iit olarak ele
alinabilir. Bunun tizerine Tirkiye’nin mali reformla gergeklestirmek istedigi temel
amaclardan olan siirdiiriilebilir biiyiimeyi devam ettirme, yiiksek enflasyon
sorununun ¢oziilmesi ve biitge dengesinin iyilestirilerek mali disiplinin saglanmasi
konularinda ¢ok yilli biitge uygulamasi basladigindan itibaren yapilan tahminlerle

tahminin yapildig1 senede gerceklesen oranlar tablo haline getirilmistir.

Tablo 31°de bu biit¢e tahminleri ve tahminlerin yapildig1 yillara ait biitce
gerceklesmelerine yer verilmistir. 2006 yilindan baslayarak 2020 yilina kadar yapilan
tahminleri iceren tabloda GSYH biiylime orani, enflasyon orani ve biitce dengesi
degerlendirilmistir. Tabloda her yil i¢in yapilan ilk tahminler ve devaminda

gerceklestirilen tahmin giincellemeleri ile gerceklesmeler ele alinmastir.

Buna gore tablo incelendiginde agikca goriilmektedir ki basta enflasyon orani
tahminleri olmak {izere yapilan tahminler gilincellemelere ragmen ¢ok gergekgi
olamamistir. Bilylime tahminleri incelendiginde 2008 ve 2009 yilinda fazla iyimser
tahminler yapildig1 goriilmektedir. Bu donem kiiresel bir kriz olmasina ragmen bu
krizin Tiirkiye’ye yansimasinin iyi degerlendirilmedigi disiiniilebilir. 2010, 2011,
2013 ve 2016 yillarinda ise tahminler fazla kotiimser olmustur. Beklenilenden daha
bliylik oranda gerceklesen biiyiimedeki bu farkin sebebi olarak tahminlerin
hazirlanirken bu yillarda diinya ekonomisindeki belirsizlik gosterilebilir. Biiyiime
konusunda en gercek¢i tahmin ise 2012 yilinda yapilmistir. Bu yil i¢in yapilan son
tahmin %4 iken %4,8 oraninda bir biiylime gerceklesmistir. Bu oranda en gergek dist
tahminin yapildigr 2009 yilinda ise %S5 biiylime beklenirken %4,7’lik bir daralma
gerceklesmistir. Bu farkin olugsmasinda yasanan kiiresel ekonomik krizin etkisinin
cok biiylikk oldugu soylenebilir. Tahminler ve ger¢eklesmeler arasindaki
dalgalanmalarin en fazla oldugu konu enflasyon tahminleri olmustur. Bu dénemde
enflasyon orani 2009 yili haric her yil beklenenden daha yiiksek oranda
gerceklesmistir. 2008, 2011 ve 2017 yillarinda ise enflasyon, tahminlerin ¢ok
tizerinde gerceklesmistir. Degerlendirmeye alinan konular arasinda en gercekei
tahminlerin yapildig1 konu biit¢e dengesidir. Bu donem igerisinde hi¢ fazla vermeyen
hep acik veren biitge icin sadece 2009 yilina yonelik yapilan ilk tahminde %0,6 fazla
verecegi on goriilmiistiir. 2009 y1l1 i¢in yapilan son tahminde biit¢e agig1 %1,4 olarak

on gortiliirken %35,3 olarak gerceklesmistir.
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Tablo 31: Biiyiime, Enflasyon ve Biitge Dengesi i¢in Yapilan Tahminler ve Ger¢eklesmeler

BUYUME ORANI (%)

ENFLASYON ORANI (%)

BUTCE DENGESI (%

Tahmin1l | Tahmin2 | Tahmin 3 Gergeklesme Tahminl | Tahmin2 | Tahmin 3 Gerceklesme Tahminl | Tahmin2 | Tahmin 3 Gergeklesme
2006 5 * 5 7,1 5 * * 9,7 -3,42 * * -0,6
2007 5 7 * 5,0 4 4 * 8,4 -2,03 -1,4 * -1,6
2008 5 7 5,5 0,8 4 4 4 10,1 -0,67 -0,4 -2,6 -1,8
2009 7,1 5,7 5 -4,7 ** 4 7,5 6,5 0,6 -0,9 -1,4 -5,3
2010 5,7 5,5 3,5 8,5 ** 6,5 5,3 6,4 -0,3 -1,3 -4,9 -3,5
2011 6 4 4,5 11,1 55 4,9 5,3 10,5 -1,7 -4 -2,8 -1,3
2012 5 5 4 4,8 4,8 5 5,2 6,2 -3,2 -2,4 -1,5 -1,9
2013 5,5 5 4 8,5 4,9 5 53 7,4 -1,6 -1,4 2,2 -1,0
2014 5 5 4 5,2 5 5 53 8,2 -1 -2 -1,9 -1,1
2015 5 5 4 6,1 5 5 6,3 8,8 -1,8 -1,6 -1,1 -1,0
2016 5 5 4,5 3,2 5 5 75 8,5 -1,1 -0,7 -1,3 -1,1
2017 5 5 4,4 7,4 5 6 6,5 11,9 -0,3 -1 -1,9 -1,5
2018 5 5 5,5 il 5 5 7 il -0,8 -1,6 -1,9 ik
2019 5 5’5 *k*k *kk 5 6 *k*k *k*k _1,3 _1,9 *k*k *k*k
2020 5,5 *k*k *k*k *kk 5 *kk *k*k *k*k _1,6 *k*k *k*k *k*k

Kaynak: Tablo 2006-2018 yillar1 arasinda hazirlanan Orta Vadeli Mali Planlardan yararlanilarak yazar tarafindan hazirlanmigtir.

(*) 2006°dan 6nce 1, 2007°den 6nce 2 OVMP hazirlandigindan bu yillara ait ii¢ tahmin bulunmamaktadir.

(**) 2007-2009 ve 2008-2010 donemi mali planlarinda 2009 ve 2010 igin enflasyon orani tahmini yapilmamustir.

(***) 2018-19-20 yillarina ait biit¢eleri heniiz uygulanmadigindan ve sadece 2018-2020 mali plan1 hazirlandigindan bu dénem gergeklesme ve tahminlerinden bazilart

yer almamustir.
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SONUC

Kamu sektoriiniin ekonomideki yeri ve payi siirekli tartisilmig ve bu tartismalar
ve ekonomide yasanan gelismeler dogrultusunda kamu sektoriiniin yeri hakkinda
farkli fikirler ortaya atilmistir. Modern ekonomide niifus artisi ve teknolojinin
etkisiyle insanlarin taleplerinin fazlalasmasi ve degismesi gibi etkenlerle kamu
harcamalar1 artmigtir. Artan kamu harcamalar1 vergi veya bor¢lanma yoluyla finanse
edilmeye calisilmigtir. Bu durum 6dedigi vergiler artan insanlarin devlet kaynaklarini
kullanma konusunda daha dikkatli takip etmelerine yol agmistir. Kamu kaynaklarinin
etkinsiz ve verimsiz bir sekilde kullanildigini diisiinen insanlar bu durumdan
rahatsizliklarii dile getirip tepki géstermistir. Bu gelismeler neticesinde kamu mali
yonetiminde kokli degisiklik yapilmasi ve yeniden tanimlanmasi fikri, gelismis ve
gelismekte olan iilkelerin ¢ogunlugu tarafindan kabul gérmiistiir. Gelistirilecek olan
yeni mali yonetim ile mali disiplinin saglanmasi1 ve makroekonomik dengenin
kurulmasi amaglanmistir. Bu amagla devlet biitgesine yonelik calismalar yapilmis ve

yeni sistemler gelistirilmistir.

Calismada kamu mali yonetiminde etkinli§i saglamaya yonelik yapilan
caligmalar neticesinde gelistirilen ve giinlimiizde bir¢cok gelismis ve gelismekte olan
iilke tarafindan uygulanan, orta vadeli harcama sitemi olarak da adlandirilan, ¢ok

yill1 biitge uygulamasi degerlendirilmistir.

Cok yill1 biitge ile yillik biitcede yer alan kararlar takip eden yillardaki kaynak
yapisini hesaba katarak verildigi i¢in bu donem olusturulan harcama ve gelir
tahminleri daha ger¢ek¢i olmaktadir. Bu durum gelir-gider dengesinin daha iyi
kurularak mali disiplinin saglanmasina yardimci olmaktadir. Ayrica ekonomik
biiylimenin stirdiiriilebilirligi i¢in de biiyiik 6neme sahiptir. Kamu mali yonetiminde
etkinlik arayislari kapsaminda devlet biit¢esinde yapilan yeniliklerin ¢ogunda oldugu
gibi ¢ok wyilli biitge uygulamasi da gelismis {ilkeler tarafindan uygulanmaya
baslanmig ve gelismis iilkelere 6rnek olmustur. Cok yilli biitce uygulamasinda
basarili olduklar1 konusunda genel kanaate varilan {ilkelerde, istenilen basarmin

hemen elde edilemedigi, basarisiz tecriibeler sonrasinda basariya ulasildig



goriilmektedir. Ulkeler arasinda farkli nedenlerden kaynaklanan bu basarisizliklarda
temel sorunlardan bazilarinin, yeni sistemin kurumlar tarafindan igsellestirilmemesi,
politikalarin ekonomik gelismeler iyi analiz edilmeden olusturulmasi, olusturan
politikalarin uygulama esnasinda etkin denetlenmemesi ve program g¢iktilarinin
basart durumunun degerlendirilmemesi oldugu sdylenebilir. Bagarisiz tecriibelerinin
ardindan ¢ok yilli bilitge uygulamasindan vazge¢gmeyen {ilkeler basarisizlik
nedenlerini iyi inceleyerek gereken yasal ve kurumsal diizenlemelerle bu sorunlar

ortadan kaldirmistir.

Cok yill1 biitge uygulamas: tiim iilkeler i¢in gecerli olan tek bir yontemden
olusmamaktadir. Aksine iilkenin ekonomik gergeklerine gore degismektedir.
Calismaya konu olan gelismis ve gelismekte olan iilkelerdeki uygulamalar
incelendiginde birkag ortak 6zellik digsinda birbirinden farkli yontemlerle basarili
olduklart anlagilmaktadir. Cok yilli biitce uygulamasinin en basarili 6rneklerinden
gosterilen Yeni Zelanda bu basarisin1 sistemi olustururken koydugu kanunlar
uygulamadaki katiligma borgluyken, Isve¢ basarryr meclisin biitce siirecinde daha
aktif rol almasini saglayarak yakalamistir. ABD ¢ok yilli biitgede basarili oldugu
donemlerde bu basariyr kurumlarin yeni sistemi igsellestirmesini sagladiginda elde

etmistir.

Cok yill1 biitge uygulamasinin gelismis tilkeler tarafindan basariyla uygulandigi
rahatlikla sdylenebilir. Zira otuz yila yakin bir siiredir bircok gelismis iilke orta
vadeli harcama sistemini kullanmakta ve istenilen sonuglara ulasmaktadir. Ancak
gelismekte olan iilkeler i¢in ayni seyi sdylemek pek miimkiin degildir. Diinya
Bankas1 ve IMF onderliginde ¢ok yilli biitgeyi uygulamak isteyen gelismekte olan
iilkelerden cok az1 istenilen diizeyde basariya ulasmistir. Gelismis iilkelerde oldugu
gibi bu tlkelerin bagarisizlik nedenlerinin farkli olmasinin yani sira bu iilkelerdeki
basarisizligin ortak bir yani oldugu da sdylenebilir. Cok yill1 biitce uygulamasi igin
basar1 kosullarin1 saglamamalari, etkin harcama kontrol mekanizmalarinin olmamasi
ve c¢ok yilli biitcenin tiim biitce sorunlarina ¢éziim getirecegini diisiinerek mali

disiplin ve makroekonomik denge iizerine yogunlasilmamasi olarak gosterilebilir.

Cok yilli biitce uygulamasinin basarisizlik nedenlerinden biri de sistemin

savunmasiz yonlerinin olmasidir. Ozellikle gelismekte olan iilkelerde karsilasilan
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doviz paritesi sorunlar1 gelecek yillardaki giderlerin dogrudan artmasmna yol
acmaktadir. Biitge artighiligina da kokli ¢6ziim {iiretemeyen cok yilli biitce

uygulamasi bu sorunlara ¢6ziim bulmada yeterli degildir.

Orta vadeli harcama sisteminin Tiirkiye’de uygulanmasinda basarili olup
olunmadigma dair degerlendirilmesi igin yeterli bir ge¢mise sahiptir. Ulkemizde
artarda yasanan krizler neticesinde Diinya Bankasinin ve IMF’nin yonlendirmesiyle
mecburi bir kamu mali yonetim reformu gergeklestirilmistir. 2003 yilinda ¢ikarilan
5018 sayilit KMYKK ile gerceklestirilen bu reformda ¢ok yilli biitge uygulamasina
2006 yilinda baslanmistir. Mali disiplinin saglanamamasi ve kamu mali yonetiminin

etkisizliginin giderilmesi amaglanan bu uygulama 12 yildir devam etmektedir.

Ulkemizde ¢ok yilli biitce uygulamasinin basarili oldugunu soéylemek
gerceklikten uzak olacaktir. Tamamen basarisiz olarak degerlendirilemeyecek olan
Tiirkiye uygulamasinin istenilen basariya ulasamadigi sdylenebilir. Cok yill1 biitge
uygulamasina kendi arzusuyla degil Diinya bankasi, IMF ve AB’nin
yonlendirmesiyle gecmesi istenilen basarinin elde edilememesinin nedenlerinden biri
olarak goriilebilir. Clinkii yasadig1 kriz ve ekonomik sorunlara ragmen reforma
ihtiyag¢ duymayan mali yapida yeni sistemin kabullenilip icsellestirilmesi
zorlasmigtir. Orta vadeli harcama sisteminin yeterli uygulama kosullar
olusturulmadan uygulamanin baglatilmas: da bir diger nedendir. ABD’de yeni
sisteme gecilmeden Once bazi kurumlarda yapilan pilot uygulama Tirkiye’de
yaptlmamig dolayisiyla uygulama zorluklari konusunda iyi bir 6ngoriilebilirlik

olugmadan yeni sisteme ge¢ilmistir.

Bu ¢alismada 2006-2008 doneminden baglayarak giiniimiize kadar uygulanan

cok yill1 biitce ile ilgili su sonuglara ulagilmistir:

- Tirkiye’de ¢ok willi biitce uygulamasinin istenilen seviyede basariya
ulagamamasinda uygulamanin savunmasiz oldugu doviz paritesi sorunlari
etkili olmustur. Ozellikle son yillarda Tiirk Lirasinin basta ABD Dolar’1 ve
Euro olmak fizere diger para birimlerine kars1 yiiksek oranda deger
kaybetmesi harcamalarin maliyetini arttirmistir.

- Diinya Bankasi tarafindan belirlenen basar1 kriterlerinden politik destek ve

kararlilik, saydamlik ve raporlama kriterleri iilkemizde tam anlamiyla
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uygulanamamistir. Birgok se¢ime sahne olan bu donemde getirilen vergi
aflar1 orta vadeli politikalar ile ¢elismektedir. Etkili bir kontrol ve denetimin
olmayisi da saydamlik ve raporlama kriterinin tam anlamiyla

uygulanmadigimi géstermektedir.

Kalkinma Bakanlig1 tarafindan hazirlanan Orta Vadeli Programlarda politika
olusturmada kullanilan verilerin yeterli nitelikte ve kalitede olmamasi da bir
diger sorundur. Bu programda yapilan tahminlerin farkli ekonomik
senaryolara uygun sekilde hazirlanmamast ve duyarlilik analizinin

yapilmamasi OVP’lerin istenilen diizeyde basarili olmasini engellemektedir.

OVP’lerde oldugu gibi Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanan Orta Vadeli
Mali Planlarda da mali hedefler olusturulurken kullanilan veriler yeterli
nitelik ve kaliteye sahip degildir. Ayrica OVMP’lerin sadece genel ve 6zel
biiteeli kurumlar1 kapsamasi diger iilke orneklerinde ¢ok karsilagilan bir
durum degildir. Hikkiimetin orta vadeli mali hedeflerini gosteren bu belgenin
kapsami oldukc¢a dardir. Cok yilli biitgcenin uygulandigi dénemde kiiresel
krizler yasanmasina ragmen OVMP’lerde alternatif politikalara yer
verilmemesi de dikkat ¢ekicidir.

OVMP’ler hazirlanirken OVP’lerden esas alinan temel makroekonomik

gostergelerde sinirlidir. Sadece biiylime oram1 ve enflasyonunun esas
alinmasina karsin igsizlik ve ekonomik refah1 gdsteren kisi bagina diisen milli

gelir esas alinmamustir.

OVMP’de kurumlarin harcama tahminlerini yaparken g6z Oniinde
bulunduracagi  6denek  teklif tavanlart  kurumlara  danisilmadan
belirlenmektedir. Basarili Orneklerde o6nce kurumlar oOdenekleri igin
taleplerini Maliye Bakanligina iletir ve Maliye Bakanlig1 bunun iizerine orta
vadeli hedeflerle uyumunu kontrol ederek Odenek teklif tavanlarim
belirlemektedir.

- Biitce samimiyetine aykir1 uygulamalar devam etmektedir. Harcama
tavanlarinin sik1 tutulmamasi kurumlarin olusturulan tavanlar gecebilecekleri
diisiincesiyle hareket etmesine neden olmaktadir.

- Giiniimiize kadar incelenen OVMP’lerde biitce giderleri gerekceleri ile 1yi bir

sekilde agiklanirken biitce gelirlerinde ayn1 durum gegerli degildir.
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- Vergi affi, muafiyet ve istisnast gibi vergi harcamalarinin etkinligi ve
verimliligi iyi analiz edilmemistir.

- Cok willi biitgelemenin uygulanmaya basladigit 2006 yilindan giliniimiize
kadar Tiirkiye’de neredeyse her sene bir se¢im atmosferinin yaganmasi kamu
harcamalar1 ve kamu gelirleri politikalarina uyumu zorlastirmistir. Bu
donemde secmenleri etkilemek amaciyla uzun vadeli hedeflerden uzaklasarak
popiilist politikalarla stratejik plana gore hareket edilmemistir. Ornegin
bircok secim Oncesinde vergi aflar1 ¢ikarilarak vergi harcamalar arttirildigi
gibi emeklilere ikramiye verilmesi, memurlara zam yapilmasi gibi
harcamalar1 arttirict vaatlerle uzun vadeli hedeflerden uzaklagilmistir.

- Hem kamu harcamalarin1 hem de kamu gelirlerini etkileyen kamu ihalelerinin
nasil gerceklesecegi ile ilgili yasal diizenlemelerin yer aldigi Kamu ihale
Kanunu’nun diger kanunlara gore cok daha fazla degismesi (5018 sayili
KMYKK ciktiktan sonra 2018’¢ kadar 186 defa degistirilmistir.) bu konuda
bilgi kirliligine ve karmasikliga sebep olmustur.

- Biitge aciklarmmin  finansmaninda vergi politikalar1 yerine bor¢lanma

politikalart yiiriitiilmiistiir.

Cok yill1 biitge uygulamasinda istenilen basarinin elde edilmesi i¢in ilk olarak
sorunlarin iyi analiz edilmesi ve bu sorunlara yonelik adim atilmasi gerekir. Bu
baglamda daha basarili bir c¢ok yilli biitce uygulamasi i¢in su iyilestirmeler
yapilabilir:

- Orta vadeli politika ve hedefler iki ayr1 belge yerine tek belgede toplanmali
ve boylece belgenin hazirlandigi donemde uygulanacak politikalardan hig
birinin gbz ardi edilmesi engellenmelidir. Hali hazirda OVMP’de baz1 temel
makroekonomik gostergeler esas alinmamaktadir. Bunun ic¢in basarili iilke
orneklerinde oldugu gibi stratejik plan ve orta vadeli politikalarin tek
bakanlik  tarafindan  olusturulmast  belgeler = arasindaki  uyumu
kuvvetlendirecektir. Ulkemizde orta ve uzun vadeli hedefler konusunda
Kalkinma Bakanligi, Maliye Bakanligi, Hazine Bakanlhig1 ve Yiiksek
Planlama Kurulu yetkili konumdadir.

- Uluslararas1 standartlara uygun veri toplama ve yonetme sistemi kullanilarak

orta vadeli tahminler i¢in daha nitelikli ve kaliteli veri olusturulmalidir.
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- Orta vadeli tahminlerin risk analizleri yapilmali, denetlenmeli ve bir sonraki
belge hazirlanirken yapilan tahminlerin basariya ulagma durumu
sorgulanmalidir. Incelenen belgelerde acikga goriilmektedir ki tahminler
ger¢eklesmelerden uzak olsa dahi sorgulanmamis ve bir sonraki donem yakin

tahminler yapilmistir.

OVMP’ler sadece genel ve 6zel biitgeli kurumlar i¢in degil genel yonetim i¢in

hazirlanarak, kapsami daha genis hale getirilmelidir.

Birbirine biiylik oranda benzeyen OVMP’ler daha detayli olmali ve
hazirlandig1 déneme uyarlanmalidir. Daha gergekci tahminlerle uygulamanin

basarisi i¢in hayati 6nem tagimaktadir.

Orta Vadeli Mali Planlarda kamu gelirlerini arttirmaya yonelik politikalardan
biri olan Hazine taginmazlarinin ekonomiye kazandirilmasinda, istenilen etki
ve verimi engelleyen kadastro islemlerindeki eksiklikler giderilerek ve hazine
taginmazlarinin isgali engellenerek bu tasinmazlarin ekonomiye daha etkili ve

verimli kazandirilmasina yonelik ¢alismalar yapilmalidir.

Kalkinma Bakanligi, Maliye Bakanligi, Yiiksek Planlama Kurulu ve
harcamaci kurumlar arasindaki bilgi akisi daha giiclii ve nitelikli hale

getirilmelidir.

Hiikiimetin orta vadeli mali hedeflere uygun hareket ederek harcama
tavanlariin agilmamasina ve vergi harcamalariyla gelir politikalarinin digina

cikilmamasina gore hareket etmesi gerekmektedir.

Cok yill1 biitgelemedeki basarisiyla bu sistemi uygulamaya baslayan tilkelere
ornek olan ve bu konudaki en basarili iilkelerden biri kabul edilen Yeni
Zelanda’nin bu basarisindaki en biiyiik pay cok yilli biitcelemeye gegmeden
ve gectikten sonra yaptigi kurumsal ve yasal diizenlemelere ve bu
diizenlemeleri uygulamaya gegirmedeki kararliligma aittir. Ozellikle Kamu
Maliyesi Kanunu ve Mali Sorumluluk Kanunu ile mali saydamlik ve hesap
verilebilirlik konusunda biitge yapicilarina ve uygulayicilarina sorumluluk
yiklenmistir ve bu kanun ile getirilen yaptirimlar biitge uygulayicilarinin
kanuna uymama veya sorumluluklarini yerine getirmeme gibi davraniglardan
kacinmasmi  saglamistir.  Tirkiye’de  bu  konularda  kamuoyunun

bilgilendirilmesine yonelik ¢cok basarili yasal diizenlemeler olsa dahi orta ve

135



uzun vadeli hedeflere uyumlu ¢alisma konusunda ayni seyi sOylemek
miimkiin degildir. Cok y1ll1 biitcelemeye gecildiginden beri hemen hemen her
donem hedeflerde sapma olmasina ragmen biitge uygulayicilarina herhangi
bir yaptinm uygulanmamistir. Yeni Zelanda 6rneginde oldugu gibi Mali
Sorumluluk Kanunu ¢ikarilip bu kanuna uyulmamasi halinde para cezasi,
isten c¢ikarma ya da hapis cezasi gibi yaptirimlar uygulanarak bu sorunun
ortadan kaldirilmas1 Tiirkiye’nin orta ve uzun vadeli hedeflerine ulagsmasinda
yardime1 olacaktir. Ayrica yapilacak olan bu diizenlemeleri uygulamada
kararlilik gosterilmesi de biiyiik nem tagimaktadir.

Ozellikle gelismekte olan dilkeler igin bilyiik bir sorun olan doviz
paritesindeki degisimlere kars1 direncli olabilmek i¢in {iretimin iyilestirilmesi
gerekmektedir. Ham madde ithal edilerek nihai iriin tretimi yapildigindan
TL’nin 6zellikle ABD Dolari ve Euro karsisinda deger kaybetmesi maliyetleri
arttirmaktadir. Bu sorunu ¢ozmek ic¢in yatirim politikalar1 ile {ireten
ekonomiye gecis amaglanmalidir. Ayrica yerli iirlin kullanimi tesvik edilmeli
ve Kamu Ihale Kanununda iiretimi tesvik edici diizenlemeler yapilmalidir.
Kamu ag¢iginin kapatilmasinda borglanma politikasinin uygulanmasi yerine
vergi harcamalar1 iyi analiz edilip vazgecilen kamu gelirleri azaltilarak biitge
ac181 finanse edilmelidir.

Ayrica hazirlanan her Orta Vadeli Mali Planda yer alan vergi mevzuatinin
sadelestirilmesi konusu oOnceliklendirilerek miikellefler tarafindan vergi
mevzuatinin daha anlasilir hale getirilmesi gerekmektedir. Bu kapsamda
miikelleflerin vergi ahlaki ve vergi bilincini arttirmaya yonelik caligmalar
yapilmalidir.

Biitce hazirlama takvimi yeniden olusturulmalidir. Cok yilli biit¢eyi basariyla
uygulayan iilkelerde en énemli rol biitge hazirlik siirecine aittir. Ulkemizde
harcamaci kurumlardan 6denek talepleri alinmadan Eyliil ayinda 6denek
teklif tavanlar1 yaymlanmaktadir ve bir ay igerisinde kurumlarin biitgesinin
hazirlanmas1 istenmektedir. Basarili 6rneklerde ise bu silire¢ Once talep
toplanmasi sonra tavanlarin belirlenmesi ve son adimda harcamaci kurum ile
talep ve tavanlarin tartisilmasi seklinde islemektedir. Bu durumun

diizeltilmesi i¢in Once kurumlarin &denek talep etmesi ve bu talep icin
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belirlenen tavanlarin ise su anki takvimden en az 3 ay once yaymlanmasi

gerekmektedir. Aksi takdirde harcama tavanlar1 asilmaya devam edecektir.

Tirkiye’de ¢ok yilli biitgelemeye yonelik ¢ok genel bir degerlendirme yapacak
olursak tam anlamiyla basarili oldugu sdylemek gercegi yansitmayacaktir. Ancak
cok yilli biitgelemeye gegerken belirlenen hedefler géz 6niinde bulunduruldugunda
12 yillik gibi uzun bir siire gegmesine ragmen bu hedeflerin gergeklestirilememesi
¢ok yilli biitgeleme yoluyla kamu mali yonetiminde hi¢ mesafe alinmadigi anlamina

gelmemektedir.
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