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OZET

STRATEJIK PLANLAMAYA DAYALI PERFORMANS ESASLI BUTCELEME
ONCESI VE SONRASI VERGI GELIRLERI, EKONOMIK BUYUME ILiSKiSi

Tiimer, Ozlem
Yiiksek Lisans Tezi, Maliye ABD
Tez Yoneticisi: Dog Dr. Ersan OZ

Temmuz 2012, 108 sayfa

Diinya genelinde yasanan ekonomik, siyasi ve toplumsal gelismeler
devletlerin kamu mali yonetiminde de degisiklikler yapmas1 geregini ortaya
cikarmistir. Bu baglamda iilkeler, eksik ve aksak yonlerinden dolay1 klasik biitce
anlayisindan vazge¢cmis, modern biitce sistemlerine yonelmislerdir. Kamu mali
yonetimi reformlan siirecinde performans biitce sisteminin daha kapsamh bir
sekli olan Performans esash biitceleme anlayisina yer verilmistir. Bu anlayis
girdiye dayah biitceleme tekniklerinden farkh olarak sonu¢ odakhdir. Performans
esash biitcelemeye gecisin en 6nemli nedenleri; kamu kaynaklarinin daha etkin ve
verimli kullanilmasin1 saglamasi, seffafhik ve hesap verilebilirligi 6n plana
cikarmasidir.

Degisik iilkelerde, iilkelerin icinde bulunduklari durumlardan dolay1
performans esash biitceleme sistemi uygulamasinda farkhhk goriilmektedir.
Tiirkiye’de, diinyadaki kamu yonetimi reform hareketlerine paralel olarak
baslayan ¢calismalarin sonucunda 2003 yilinda 5018 sayih Kamu Mali Yonetim Ve
Kontrol Kanunu yiiriirliige girmis, ilk olarak 2006 yih biitcesine uygulanmstir.
Performans esash biitceleme sisteminin ii¢ modelinden biri olan stratejik
planlamaya dayah performans esash biitce sistemini tercih edilmistir. Bu modelin
temel araclar; stratejik plan, performans programlan ve faaliyet raporlandir.

Caliymada oncelikle 5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
ile uygulama bulan Stratejik planlamaya Dayah Performans Esash Biitceleme
kavramina, oOzelliklerine ve gecis nedenlerine deginilmistir. Daha sonra kamu
yonetimindeki bu yeni uygulama oncesi ve sonrasi vergi gelirleri ele alinarak,
ekonomik biiyiime iliskisi irdelenmistir.

1980-2005 stratejik planlamaya dayah performans esash biitceleme oncesi
donem ve 2006-2011 stratejik planlamaya dayah performans esash biitceleme
sonrasi donem vergi gelirleri ve ekonomik biiyiime rakamlar1 incelenmis,
aralarinda pozitif yonlii bir iliski oldugu tespit edilmistir.

Anahtar Kelimeler: Biitceleme Sistemleri, Stratejik Planlamaya Dayali Performans
Esasli Biitgeleme, Vergilendirme, Ekonomik Biiyiime
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ABSTRACT

TAX REVENUES PRE- AND AFTER PERFORMANCE- BASED BUDGETING
RELATED TO STRATEGIC PLANNIG AND iT’S RELATIONSHiP BETWEEN
ECONOMIC GROWTH

Tiimer, Ozlem
M. Sc. Thesis in Public Finance
Supervisor: Assoc. Prof. Ersan OZ

July 2012, 108 Pages

Economical, social and political developments in the world system bring out
the necessity to the countries to make also some changes in their public finance
managements. In that sense, because of the incomplete and imperfect sides of the
classical budget system, the countries have given up the classical budget system
and have tended to apply the modern budget system. The performance based
budgeting approach which is the more comprehensive form of performance
budgeting system was included during the reforms of public finance management.
This approach is result oriented unlike the input based budgeting techniques. The
most important reason for the transition to performance based budgeting is the
ensuring of effective and efficient usage of public resources, transparency and
accountability.

It has been noticed that the application of performance based budgeting
differs because of the situations the countries are in. As a result of effort that
began in parallel with the public administration reform movements in the world,
the Public Financial Management and Control Law No. 5018 came into force in
2003 and was first implemented in Turkey in 2006. Performance-based budgeting
system related to strategic planning which is one of the three Performance-based
budgeting systems was chosen. In this study, first of all, the causes of transition
and characteristics of the concept of Performance-Based Budgeting related to
Strategic Planning which acquired the opportunity of application with the Public
Financial Management and Control Law No: 5018 are mentioned. After that, the
relationship of economic growth is scrutinized by examining tax revenues before
and after the new application in the public administration. The tax revenues and
economic growth figures before the term of performance-based budgeting related
to strategic planning (1980-2005) and the period after the performance-based
budgeting related to strategic planning (2006-2011) are examined. Consequently, a
positive correlation is found between them.

Key Words: Budgeting Systems, Performance-based budgetting relatede to strategic
plannig, Economic Growth
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GIRIS

Devlet kamusal ihtiyaglar1 yerine getirebilmek i¢in bir takim harcamalar yapar
ve bu harcamalar1 finanse edebilmek i¢in gelir olusturmasi gerekir. Devlet bu hizmetleri
yaparken hangi ihtiyaclar i¢in ne kadar harcama yapacagmi, harcamanin hangi gelir
kaynaklariyla saglanacagini tespit etmek zorundadir. Yapilan giderlerin ve saglanan
gelirlerin denk olmasi gereklidir. Devlet bu dengeyi biitce ad1 verilen belge araciligiyla

saglamaya calisir.

Biitge; gelirlerin toplanabilmesi ve giderlerin yapilabilmesi i¢in izin ve yetki
veren bir kanun olmanm yani sira gelecekte ki belli bir doneme ait gelir ve giderlerin

belli, cetveller haline getirilmesi ile ortaya ¢ikan mali dokiiman adidir.

Diinyada biit¢ce hakki ile ilgili ilk gelisme 1215 yilinda imzalanan Magna Carta
ile gerceklesmistir. Bir¢ok iilkede uygulama bulan biitceleme klasik biitce sistemi ile
baslamig ilerleyen donemlerde ekonomik ve sosyal sartlar cercevesinde torba biitce,
performans biit¢e, program biit¢e, planlama- programlama biitge, sifir tabanl biit¢e gibi

modern biitceleme yontemleri kullanilmastir.

Kiiresellesen diinyada toplumsal ihtiyaglarin artmasi, kit kaynaklarin etkin ve
verimli kullanilmamasi sonucu gelir ve gider dengelerinin bozulmast kamu mali
yonetiminde reform c¢alismalarin1 gerekli kilmistir. Modern biit¢ce sistemlerinden
sonuncusu olan performans esasl biitge sistemi stratejik plan, performans programin ve
faaliyet raporu gibi 6gelerinin yaninda getirdigi ¢esitli yeniliklerden dolayr diger

sistemlerden farklilik gostermektedir.

Diger iilkelerde performans esash biit¢e sistemi kullanilmaya baslandiktan sonra
Tirkiye’de de 2003 yilinda kabul edilen 5018 sayili kanunla performans esash biitce
sistemi kabul edilmistir. ik kez 2006 yil1 biitgesinde performans esasli biitcelemenin

stratejik planlamaya dayali modeli kullanilmastir.

Bu ¢alisma ii¢ béliimden olusmaktadir. Birinci béliimde biit¢e kavrami, diinyada
ki gelisimi, 6geleri ve sistemleri detayli bir sekilde ele alinip ikinci boliimde Tiirkiye’de
uygulanan performans esasl biitgelemenin modellerinden biri olan stratejik planlamaya
dayali performans esasli biitceleme sisteminin Ozellikleri, sisteme gecis nedenleri ve

sistemin getirdigi yenilikler incelenecektir.



Son boliim olan tclincli boliimde ise; stratejik planlamaya dayali performans
esasli biitceleme Oncesi donem (1980-2005) ile sonrast donem (2006-2011) vergi

gelirleri ve bunlarin ekonomik biiylimeye iliskisinin ne yonde oldugu incelenecektir.



BIiRINCIi BOLUM

BUTCE KAVRAMI, BUTCENIN GELISiMi VE BUTCE SiSTEMLERI
1.1. BUTCE KAVRAMI

Bireyler hayatlarm1 devam siirdiirmek, c¢esitli ihtiyaclarmi daha kolay
karsilayabilmek icin topluluk halinde yasamaktadirlar. Toplu halde yasamanin
sonucunda ortaya ¢ikan iliskileri diizenlemek amaciyla bir takim kurallara

basvurmaktadirlar (Coskun, 1997: 1).

Toplumsal yapilardaki degisiklikler ve kit kaynaklarla ¢esitli ihtiyaglarin
giderilmek zorunda olmasi, hangi kamusal hizmetlerin digerinden oOncelikli olarak
yapilacagi ve sunulacagi sorununu ortaya cikarmistir. Bireylerin ortak ihtiyaglarmin
tatmini, toplum i¢in gerekli ve faydali olanlarin yapilmasi i¢in kurulmus bir kurum olan
devlet, bu ortak ihtiyaclar1 karsilamaya yonelik kaynaklar bulmak ve bu buldugu
kaynaklar1 karsilagtirarak en verimli olanin1 kullanmakla yiikiimlidiir (Cataloluk, 2008:

78).

Biitce, toplumsal ihtiyaglarin karsilanmasi, kamusal hizmet sunumunun
saglanmasi i¢in kamu gelir ve giderlerinin mali y1l baslamadan 6nce devlet tarafindan

yapilan tahminleridir.

Biitce, en genis ulusal amaglara hizmet vermek amaciyla kaynaklarin kamu ve
0zel sektore dagilimini yapar; ulusal ekonominin gelismesi, tam istihdam, fiyat istikrari
ve 0demeler dengesinin olumluya gidebilmesi i¢in, devlet harcamalarim1 ve gelirlerini
yansitan ekonomik bir belgedir; mevcut veya yeni hizmet programlarina 6denek
saglanmas1 ve gelirlerdeki (vergilerdeki) hukuki degisiklikler i¢in yiirlitmenin yasama
organindan taleplerini teskil eder; hiikiimetin ge¢cmis yillarda yaptigi harcamalarin

yasama organi ve kamuoyuna hesabini veren bir rapordur (Atag vd, 2004: 3).



Biitge adi1 verilen belgelerde devletin bu harcamalar i¢in kullanacag: gelirler ve
yapilan giderler ayrintili olarak gosterilir. Bu sekilde biitce, gelecege yonelik bir tahmin

ve mali plan belgesi niteligi tasir.

Biitgenin ¢esitli tanimlar1 olmakla birlikte bu tanimlar bilimsel ve hukuki olmak
iizere ikiye ayrilmaktadir. Ornegin; Paul Leroy-Beaulieu, biit¢eyi, “gelecekteki belli bir
doneme iliskin olarak, devletin ya da baska bir kurumun, gelir ve gider tahminlerinin ne
olacaginin saptanip bi¢imi, niteligi belli cetveller haline getirilmesi, ardindan
gelirlerinin toplanip masraflarmin yapilmas: i¢in yetkili makamlara bunlarm tasdik
ettirilmesi ile ortaya ¢ikan mali dokiimana verilen addir” bi¢iminde bilimsel olarak

tanimlamistir (Ttigen, 2007: 3).

Hukuki acidan bakildiginda biit¢e, gelirin toplanabilmesi ve giderlerin
yapilabilmesi i¢in 6nceden yetki ve izin veren bir kanundur (Biilbiil vd, 2005: 3). Biitce,
halkin sectigi temsilciler tarafindan hazirlanir. Bu da biitgenin halkin istekleri

dogrultusunda ortaya ¢iktigini gosterir.

Latince “buga” kelimesinden tiiredigi sOylenen ve “para torbas1” , “kiiciik deri
canta” anlamina gelen biitce kavrami, zaman igerisinde Fransizcada “bougette” ve

sonrasinda da Ingilizcede “budget” seklinde kullanilmaya baslamistir.

Tarithi gelisim siirecinde, bilitgce hakkmin saglanabilmesi i¢in {ic asamayi
tamamlamis olmas1 gerekmektedir. Bu asamalardan birincisi, kamu gelirlerinin
toplanmasinin hukuki bir yapiya olan ihtiyaci ortaya ¢cikmistir. Bireyler verdigi verginin
neden alindigini bilmek istemistir. ikincisi, toplanan bu gelirlerin nerelere nasil
harcandiginin bilinmesi amaciyla giderlerin parlamento tarafindan onaylanmasi
saglanmistir. Bu iki asamanin sonucu olarak, biitcenin gelir gider kisimlarinin ortaya
cikmast ve biitcenin belli bir siire i¢in yapilmasi o siire sonunda biitcenin
denetlenmesiyle, yeni gelir ve giderleriyle yeniden hazirlanip uygulanmaya konulmasi
esas1 getirilmistir. Bir yil olarak baslayan bu uygulama halen ayni sekilde devam

etmektedir (Atag vd, 2004: 4) .



1.2. BUTCENIN TARIHSEL GELISIMi

Biitcenin tarihsel gelisiminden bahsetmeden o6nce ilk olarak “biitce hakki”
terimini aciklamak gerekmektedir. Gelirlerin toplanip, kamu harcamalarmin halk adina

yasama organi tarafindan yapilmasina “biit¢ce hakki” denilmektedir.

Biitgenin tarihi gelisimi sirasinda, “Biitce Hakki’nin parlamentolarm kamu
gelirleri ile kamu harcamalar1 {lizerindeki yetkilerinin taninmasi ile ortaya ¢iktig:

goriilmektedir (Eker, 2005: 223) .

Biitge hakkinin gelisimi diinya iilkelerinde ve iilkemizde farkli donemlerde,

farkli ekonomik ve siyasi olaylar sonrasinda ortaya ¢ikmustir.
1.2.1. Diinyada Biitcenin Tarihsel Gelisimi

Biitce ilk olarak Bati1 Avrupa iilkelerinde kullanilmistir. Biitge hakkmnm kabul
edilmesi ve kullanilmaya baslanmasi tarihi agidan ¢ok kolay olmamistir. Halkin
vergilendirilmesi asamasinda devletle halk arasinda cesitli catigmalar s6z konusu

olmustur.

Bu iilkelerin basinda Ingiltere gelmektedir. Diger tiim kralliklarda goriildiigii
gibi Ingiltere’de de kral istedigi bigimde vergi tarh edebiliyordu (Cataloluk, 2008: 81).
12. ve 13. Yizyillarda (Yy) yapilan savaslarin finansmani i¢in alman, kral tarafindan
istenen, siirekli vergiler s6z konusuydu. Bu alman vergilerde vergilendirme yetkisinin
kim tarafindan kullanilacagi ve vergilerin nerelere harcanacagi konusu ile ilgili ilk
diizenleme 1215 yilinda baronlarin talebi ve 1srar1 ile Kral John tarafindan imzalanan
Magna Carta adi verilen Biliyik Fermanla sonuclanmistir. Biiyiikk fermanin
imzalanmasiyla artik vergilerin sadece Avam Kamarasi tarafindan konulabilecegi kabul

edilmisti.

Ingiltere’de biitce bir diger 6nemli tarih ise, kanunla devletin biitiin gelir ve
giderlerinin biitgede, oldugu gibi, tamamen gdsterilmesini ifade eden genellik ilkesinin

getirildigi, 1787 yihdir.

Bat1 Avrupa tlilkelerinden Fransa’da ise biitce ile ilgili gelismeler daha sonra
meydana gelmistir. Ancak Fransa biitcecilikte klasik anlayisin esasini ortaya ¢ikarmistir.

Kara Avrupa Ulkeleri basta olmak iizere Tiirkiye de Fransiz biitce hukukunun temel



esaslarmn1 alarak klasik biitge uygulamasmi kullanmuslardir (Atag vd, 2004: 5). ilk
zamanlar, krallar elde ettikleri gelir ile giderlerini karsilayacaklar1 durumlarda soylu
kisiler ve kilise temsilcilerinden olusan meclisten onay alarak vergi toplamaktaydilar.
Bu meclis iiyelerinden de vergi alinmazdi. Fransa’da da 1789 Biiyiik Fransiz Devrimi
ile vergi ve diger yiikiimliilikklerde temsilciler araciligi ile halkin s6z sahibi olabilecegi

anlayis1 gelmistir.

Orta cagda Almanya’da kamusal ihtiya¢lar i¢in kullanilan kaynaklar XV. yy’ da
artan kamu ihtiyaglarmi1 karsilamaya yetmemis ve yeni gelir kaynaklarma
basvurulmustur. Imtiyazli grup olan din adamlar1 ve sovalyelerin olusturdugu Genel
Meclislerin “Landstande” izni alimmasmna dayanilarak vergi konulmustur. XIX. yy
baslarinda, bu sartlara uyulmamis, keyfi kararlarla vergilerin konulmasi iizerine
Bavyera ve Saksonya gibi Alman devletlerinde bu duruma karsi ilk hareketler
baslamistir. Fransiz Devriminden ve Fransa’nin 1791 ve 1793 tarihli anayasalarindan
esinlenerek baz1 Alman devletlerinde, bir ¢esit Mebusan Meclisleri “Landtag” kurularak
bunlara kamu gelirinin ve kamu giderlerinin miktarlarin1 belirleme yetkisi tanmnmistur.
Boylece biitce hakkimin millet meclisine birakilmasi esasi kabul edilmistir (Edizdogan

ve Cetinkaya, 2010: 29).

Amerika Birlesik Devletleri’nin (ABD) ¢ok eski ve koklii biitge tarthinden soz
edilemez. Kitanin kesfiyle birlikte Avrupa tilkelerinin ekonomik, mali, siyasi ve idari vb
sistemleri kitada yerlesmeye baslamistir. Baslarda bir Ingiliz kolonisi olan Kuzey
Amerika’ya savas sonrasi alt1 yil kadar 1783’de bagimsizlik tanmmustir. Kurulus
yillarinda biitge ¢alismalar1 Ingiliz uygulamasma benzer o&zelliklerde tutulmaya
calisiimistir (Tiigen, 2007: 10). Biitge ile ilgili ilk ihtisas komisyonu caligmalarina,
ABD’de 1795 yilinda “Temsilciler Meclisi Gelirler Komisyonu”nun kurulmasiyla
birlikte baslamistir. Bu komisyonun kurulusu ile Maliye Bakanligi’nin bir takim
yetkileri kisitlanmis ve sonuncunda da 1801-1809 yillar1 arasinda Komisyon ile Maliye
Bakanlig1 arasinda iligkiler gerilmis ve kurumlar arasinda sorunlara neden olmustur.
Yiirlitme organinin basinda yer alan bagkan biitce hakkinda yavas yavas s6z sahibi
olmaya baslamistir. Tiim bu gelismelerin dogal bir sonucu olarak 1934 yilinda ABD’de
biitce sistemlerinde bazi yenilikler ortaya ¢ikmistir. Bu tarihte Tarim Bakanliginda
performans biitce sistemi uygulanmasina baglanmistir. II. Diinya Savasi swrasinda

harcamalara etkinlik kazandirmak amaciyla performans ve program biitge uygulamalari



gerceklestirilmistir. Daha sonra bu biitceleme sistemi bu yillarda tiim kamu
kuruluslarinda yayginlastirilarak uygulanmistir (Cataloluk, 2010: 29). ABD’ de 1993
yilinda kabul edilen Hiikiimet Performans ve Sonuclar Kanunu ile sonu¢ odakli, uzun
vadeye dayanan stratejik planlarla yillik performans plani olusturularak performans
esasl biitge sistemi uygulanmaya baslanmistir. Bu yeni biitgeleme sistemi bircok batili

iilkede ve lilkemizde de hali hazirda uygulanmaktadir.
1.2.2. Tiirkiye’de Biitcenin Tarihsel Gelisimi

Modern anlamda biitge hazirlama ve bu biitgenin uygulanmasinda Tiirkiye
zaman bakimimdan ge¢ kalmustir. Tiirkiye’de biitge hakkimnin gelisimi ile ilgili siireg
Tanzimat donemi, Tanzimat sonrasi donem ve Cumhuriyet donemi olmak iizere ii¢

farkli donemde ele alinabilir.

Tanzimat Oncesi donemde dinin etkisini yansitan ser’i ve orf’i gelirler vardi
Gelire gore gider yapma anlayisi hakim olan bu donemde gereksiz harcamalardan

kaciilaktaydi.

Osmanl Imparatorlugu’nda devlet adamlari, devletin gelir ve giderlerini dogru
olarak tahmin edebilmek, padigsahi israftan alikoymak, hazine islemlerine diizen ve
istikrar getirebilmek amaciyla 1slahat layihalari hazirlatmislardir (Atag vd, 2004: 6).
Tanzimat oncesi donemde devletin gelir ve giderleri siirekli kayit altina alinmistir. Y1l
sonlarinda bas defterdar tarafindan eldeki kayitlara gore gelir fazlasi tespit edildiginde
fazlalik Enderun adi verilen padisahin i¢ hazinesine aktarilirdi. Bu kayit altina alinan
gelir ve giderler kesin hesap niteliginde olmasi nedeniyle modern anlamda biit¢celemeyle
benzer Ozelliklerde degildir. Cilinkii Osmanli Devleti'nde yillik olan genel gelirlerle
devletin genel giderlerinin onceden tahmin ve tespit edilmesi s6z konusu degildi

(Mutluer vd, 2005: 63).

Tiirkiye’de biitgenin hazirlanmasi Tanzimat sonrasi donemlerde baglamistir.
1839’da Tanzimat Fermaninin ilam ile vergiler herkesin 6deme giiciine gore alinacak,
saraym ve padisahm 6zel harcamalar1 devlet harcamalarindan ayr1 tutulmus olacaktir.
Tirkiye i¢in klasik biitge tanimina ve anlayisina uygun ilk biitce 1876 anayasasi ile
getirilmistir. Fransiz anayasasindaki hiikiimlerin esas alindig1 bu anayasayla, devletin
biitcesi tanimlanmakta; vergilerin yillik olmasi, gelir ve giderlerin bolimler itibariyle

onanmasi ilkeleri ve biit¢cenin yillik olmasi ilkelerine yer verilmistir. Biitgenin, ilk



hukuki ve siyasi yapisini buldugu anayasa bu anayasa olmustur (Sahin, 2007: 4).
Tiirkiye’de biitgenin gercek anlamda hukuki, siyasi, ekonomik ve teknik olarak
hazirlanip uygulanmast Cumhuriyet donemi ile baslamistir (Atag vd, 2004: 7). 1923
yilinda Tiirkiye Cumhuriyeti devleti kurulmus ve ¢ikarilan 1924 anayasasinda biitge ve
vergileme ile ilgili hiikiimler de yer almistir. Daha sonra biitce ile ilgili degisiklik 1960
ihtilali sonras1 hazirlanan 61 Anayasasiyla yapilmistir. Biitce hakki 1961 Anayasasi’nda
da agik bir bicimde diizenlenmis, bunun yaninda milli biit¢ce gibi baz1 yeni kavramlar bu
Anayasa’da yer almustir. 1980 yilindaki askeri harekattan sonra 1961 anayasasi

yiiriirliikten kaldirilmastir.

7 Nisan 1982°de halk oylamasi yapilarak 1982 anayasasi yiiriirliige girmistir.
Halen uygulanmakta olan 82 Anayasasi’nda 61 Anayasasindaki biitceleme ve
vergilendirmeye iligkin hiikiimler esas itibariyle korunmustur. Fakat biitge kanun
tasaris1 ve kesin hesap TBMM’ye sunulmasi ile ilgili siireler kisaltilmistir (Tiigen,
2008: 20). Yasama organi ile ilgili degisiklik yapilmis, tek meclise geg¢ilip Cumhuriyet

senatosu kaldirilmistir.

Giliniimiizde uygulanmakta olan 82 Anayasasinin 73. maddesinde devletin

gelirleri ile ilgili hiikiimler bulunmaktadir. Bu maddeye gore;

“ Herkes kamu giderlerini karsilamak tizere, mali giiciine gore, vergi édemekle

Viikiimliidiir.

Vergi yiikiiniin adaletli ve dengeli dagilimi, maliye politikasinin sosyal

amacidir.

Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikler kanunla konur, degistirilir

veya kaldirilir.

Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisna ve
indirimleriyle oranlarina iligkin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukart ve agagi
surlar icinde degisiklik yapma yetkisi Bakanlar Kuruluna verilebilir.” seklinde ifade

edilmistir.



1.3. BUTCENIN TEMEL OGELERI

Biitgenin dort temel niteligi vardwr. 4T diye adlandirilan bu 6geler; tahmin,

tahdit, tevzin ve tasdiktir.
1.3.1. Tahmin

Kamu gelir ve giderleri 6nce tahmini olarak tespit edilmektedir. Gelecege ait
donemlerle ilgili kesin olmayan rakamsal verilerden yararlanilmaktadir. Biitce
uygulandiktan sonra gercek rakamlar ortaya ¢ikar ve bu rakamlar Kesin Hesap Kanunu
ile tespit edilerek onaylanmasmin ardindan ilan edilir. Yani biitge bir tahmin isidir ve

ancak uygulamadan sonra ne kadar tutarli oldugu anlasilabilmektedir.

Genel kabul gormiis tahmin sapma oranm1 % 2-3 olarak kabul edilmis olmasina
ragmen gelismekte olan {iilkelerde bu oranin % 4-5 olarak da kabul edildigi

gozlenmektedir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2010: 8)
1.3.2. Tahdit

So6zliikk anlami olarak; Sinirlama, ¢evreleme, ¢evresini daraltma anlamima gelen
tahdit, biitcenin belli bir siireyle smirli oldugunu ifade eder. Mali yil ya da biitge yili
diye ifade edilen siire genel itibari ile bir yildir. Ulkemizde mali yil takvim yil1 olarak

belirlenmis olup ve biitge 01 Ocak - 31 Aralik siireleri arasinda uygulanan bir kanundur.
1.3.3. Tevzin

Denklestirme ve dengeleme anlamina gelen tevzin biitge gelir ve giderlerinin
denk olmas1 gerektigini ifade eder. Biit¢e ilkelerinden de biri olan denklik ilkesine
gore; yapilan gelir ve gider tahminleri birbirine denk olmali ve biit¢ce agig1

olusmamalidir.

Yapilan tanimlardan goriildiigii tizere biitgede bulunmasi gereken temel 6geler
sunlardir ( Edizdogan, 2007: 6):

- Biitce devletin gelecege ait gelir ve gider tahminlerini gosterir.

- Biitce genellikle yillik tahminleri gosterir.

- Biitce, gelirlerin toplanmasina ve giderlerin yapilmasina 6nceden yetki verir.



10

- Biit¢ede yer alan kamu gelir ve gider tahminleri denk olmalidir.
1.3.4. Tasdik

Biitge gelirlerinin  toplanmas1 ve giderlerinin yapilmasi1 parlamentoda
onaylanarak uygulanmaktadir. Yasama organi bu onayla yiiriitme organina yetki vermis
olur. Bu yetki 6n izin niteligindedir. Yiiriitme organi bu almis oldugu yetkiye dayanarak
hareket eder. Bu yetki olmadan gelir toplayamaz ve harcama yapamaz. Biit¢enin
yasama organinca reddedilmesi durumunda, bazi iilkelerde hiikiimetlerin diismesiyle de
sonu¢lanmaktadir. Bu durum biitcenin bu 06gesinin ne kadar O6nemli oldugunu

gostermektedir(Edizdogan ve Cetinkaya, 2010: 9).

1.4. BUTCE TURLERI

1 Ocak 2004 tarihinde yiiriirliige giren 5018 sayilt Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu’nun 12. Maddesine gore biitge tiirleri “Genel yonetim kapsamindaki
idarelerin biit¢eleri; merkezi yonetim biit¢esi, sosyal giivenlik kurumlar1 biitceleri ve

mahalli idareler biit¢eleri olarak hazirlanir ve uygulanir” seklinde ifade edilmektedir.

Genel Yonetim Kapsamimdaki Kamu Idareleri

LN

Merkezi Yonetim Biitcesl  Sosyal Giivenlik Mabhalli idareler Biitcesi
Kurumlari Biitcesi

Genel Biitce Ozel Biitce Diizenleyici ve
Denetleyici Kurum Biitgesi 1 Ozel idare  Belediye Biitgesi Koy
Biitgesi Biitgesi
Sekil 1.1. Biitge Tiirleri

1.4.1. Merkezi Yonetim Biitcesi

Kanunda yer alan (I),(Il) ve (III) sayili cetvellerde yer alan genel biitceli, 6zel

biitceli ve diizenleyici ve denetleyici kurum biit¢elerinden olusmaktadir.
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1.4.1.1. Genel Biitce

Devlet biitgesinin en biiylik boliimiinii olusturan, merkezi biitce i¢in yapilan
genel blitce yasama organi, yiirlitme organi ve yargi organlarinin biit¢elerinden olusur.
5018 sayili kanunda (I) sayili cetvelde gosterilmis devlet kuruluslaridir. Tiirkiye Biiytlik
Millet Meclisi, Basbakanlik, Sayistay, Danistay ve Bakanliklar genel biitce

kapsamindaki kamu idarelerine 6rnektir.
1.4.1.2. Ozel Biitge

Ozel biitgeli idareler, bir bakanliga bagli ya da bu bakanlikla ilgili olarak belli
bir kamu hizmetinin yiriitilmesi amaciyla kurulan genel biitce disinda tutulan,
kendilerine gelir tahsis edilen ve harcama yetkisi tanian, kuruluslar1 ve calisma esaslar1
0zel kanunla diizenlenenmis, kamu kuruluslaridir (Edizdogan vd, 2011: 403, Pehlivan,
2008: 219). Kanunda (II) say1l1 cetvelde 6zel biitceli kuruluslara yer verilmistir. Ornegin
Yiiksek Ogretim Kurulu, iiniversiteler, ileri teknoloji enstitiileri ve Savunma Sanayi

Miistesarlig1 6zel biitceli idareler arasindadir.

Tirkiye’de o6zel biitceli idarelerin tiimiine yakin bir boliimii hazine yardimi
almaktadir ve bu yardimlar genel biitceden, Maliye Bakanligi’min cari transfer
odenekleri icinden yapilmaktadir. Gelir fazlaliklar1 ise, genel biitgce gelirleri igerisinde

vergi dis1 gelirlere aktarilmaktadir (Edizdogan vd, 2011: 404).

GENEL BUTCE

OZEL BUTCE ]

Sekil 1.2. Genel ve Ozel Biitge iliskisi (Edizdogan vd, 2011: 404)
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1.4.1.3. Diizenleyici ve Denetleyici Kurum Biitcesi

Ust kurul ve kurumlar1 kapsayan (III) sayili cetvelde yer alan Diizenleyici ve
Denetleyici Kurumlar biitesi ilk olarak ABD’de ortaya ¢ikmustir. Bunu Ingiltere basta
olmak tizere Avrupa iilkeleri ve Sovyetler Birligi’nden ayrilan iilkeler takip etmistir.
Kurulus amaci verimliligi arttirmak olan bu kurumlar, siyasi iktidarin ekonomiye
miidahalesini 6nlemek i¢in farkli bir biitceye sahiptirler. 5018 sayili kanunla bu
kurumlar i¢in getirilen en 6nemli ayricalik, biitce tasarilarint dogrudan TBMM’ye
sunmalar1 ve mali kontrol sistemlerini 5018 sayili Kanun hiikiimlerine tabi olmadan
kendi mevzuatlarma goére diizenlemeleridir. Radyo Televizyon Ust Kurulu,
Telekomiinikasyon Kurumu, Enerji Piyasasi Diizenleme Kurumu diizenleyici ve

denetleyici kurumlara (III) sayili cetvelde yer alan kurumlara 6rnektir.
1.4.2. Sosyal Giivenlik Kurumlar Biitcesi

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun (IV)sayili cetvelinde
yer alan kamu idarelerinin biitgesidir. Ayn1 kanunda sosyal giivenlik kurumlar1 Sosyal

Giivenlik Kurumu ve Tiirkiye Is Kurumu seklinde iki ayr1 basliktan olusmaktadir.

Kurumlarin biit¢elerinin hazirlanmasi siireci ve uygulanmasi ile diger mali
islemleri, 5018 sayili yasa hiikiimleri sakli kalmak kosuluyla, kendi kanunlarmdaki

hiikiimlere gore yapilmaktadir (Edizdogan vd, 2011: 409).
1.4.3. Mahalli idareler Biitcesi

Anayasanin 127. maddesinde “ Mabhalli idareler; il, belediye veya kdy halkinin
miisterek ihtiyaclarmi karsilamak tizere kurulus esaslari kanunla belirtilen ve karar
organlari, yine kanunda gosterilen, secmenler tarafindan secilerek olusturulan kamu

tiizel kisileridir” bi¢ciminde tanimlanmaktadir.

Mahalli idare kapsamina giren tiim kurumlarin biit¢eleri Mahalli idare biit¢esini
olugturur. Mahalli idare biit¢eleri 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu’na gore ; “ Mahalli idare biitgesi, mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin

biitcesidir” olarak tanimlanmaistir.

Tiirkiye’de mahalli idareler; il 6zel idareleri, belediyeler ve kdylerden meydana

gelmektedir.
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1.4.3.1. i1 Ozel idare Biitcesi

5302 sayilr I1 Ozel Idaresi Kanununun ¢esitli maddelerinde 11 Ozel idaresi
biitgesi diizenlenmistir. Bu kanunun 44. maddesinde; “Ilin stratejik planina uygun
olarak hazirlanan biitce, il 6zel idaresinin mali y1l ve izleyen iki yil i¢indeki gelir ve
gider tahminlerini gosterir, gelirlerin toplanmasina ve harcamalarin yapilmasina izin

Vertir.
- Biitgeye ayrintili harcama programlari ile finansman programlari
eklenir.
- Biitce yili devlet mali y1l1 ile aynidir.
- Biitce dis1 harcama yapilamaz.

- Vali ve harcama yetkisi verilen diger gorevliler, biitce
odeneklerinin verimli, tutumlu ve yerinde harcanmasindan sorumludur.”

ifadelerine yer verilmistir.

Yine ayni kanunun 45. maddesinde “Vali tarafindan hazirlanan biitce tasarisi
Eylil ay1 basinda il enciimenine sunulur. Enclimen, biit¢ceyi inceleyerek goriisiiyle
birlikte Kasim aymnmn birinci giiniinden dnce il genel meclisine sunar. Il genel meclisi
biitce tasarisini yilbasindan 6nce aynen veya degistirerek kabul eder. Ancak, meclis
biitce denkligini bozacak bigimde gider artirict ve gelir azaltic1 degisiklikler yapamaz.”

seklinde biit¢ce hazirlik siirecinden bahsedilmistir.
1.4.3.2. Belediye Biitcesi
Belediye biitceleri 2005 tarih 5393 sayili Belediye Kanununun 61. maddesinde;
“Belediyenin stratejik planma ve performans programina uygun olarak hazirlanan biitcge,

belediyenin mali yil ve izleyen iki yil i¢cindeki gelir ve gider tahminlerini gosterir,

gelirlerin toplanmasina ve harcamalarin yapilmasina izin verir.

- Biitgeye ayrintili harcama programlari ile finansman programlari

eklenir.
- Biitge yil1 devlet mali yili ile aynidir.

- Biitce dis1 harcama yapilamaz.
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- Belediye bagkani ve harcama yetkisi verilen diger gorevliler,
biitce ddeneklerinin verimli, tutumlu ve yerinde harcanmasindan

sorumludur.” bi¢giminde tanimlanmustir.

Belediye biitgelerinin hazirlik siireci ve kabulii ise yine ayni kanunun 62.
maddesinde; “ Belediye baskani tarafindan hazirlanan biitge tasaris1 Eyliil aymin birinci
giiniinden once enciimene sunulur ve I¢isleri Bakanligma gonderilir. Igisleri Bakanlig
belediye biit¢ce tahminlerini konsolide eder ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu uyarmca merkezi yonetim biitge tasarisina eklenmek {izere Eyliil ay1
sonuna kadar Maliye Bakanligma bildirir. Enclimen, biitceyi inceleyerek goriisiiyle

birlikte Kasim ayinin birinci giiniinden 6nce belediye meclisine sunar.

Meclis biit¢e tasarisini yilbagindan once, aynen veya degistirerek kabul eder.
Ancak, meclis biitge denkligini bozacak bi¢imde gider artirict ve gelir azaltict
degisiklikler yapamaz. Kabul edilen biit¢ce, mali yilbasindan itibaren yiiriirliige girer.”

bi¢iminde ifade edilmistir.

1.4.3.3. Koy Biitcesi

Ulkemizde en kii¢iik mahalli idare birimi olan kdyler 1924 tarih ve 442 sayili
Kéy Kanunu’na goére idare edilmektedir. Koy biitcesi Igisleri Bakanlig1 tarafindan
hazirlanan Koy Idareleri Hesap Talimati cercevesinde muhtar ve ihtiyar meclisi
tarafindan her yilin kasim ayinda hazirlanir. Biitcede mahalli idareler biit¢elerinin bir
ozelligi olarak once gelirler ve buna gore de giderler belirlenir. Biitce, Kaymakam ya da

Vali tarafindan onaylandiktan sonra kesinlik kazanir.

1.5. BUTCE SISTEMLERI

Kurumsal hizmetlerin Onceliklere ve bir diizene goére sunumu biitge diye
adlandirilan belgelerle miimkiindiir. Bu belgelerde kamu hizmetlerini gerceklestirmek
icin gerekli olan gelir ve giderler ayrintili olarak gosterilmektedir. Kamu gelir ile kamu
giderlerinin kamusal ihtiyaglara yonelik sistematik bicimde planlanmasi ve uygulanmasi

biitce sistemi kavrammi ortaya ¢ikarmustir (Ozen, 2008: 5).

Devletin ekonomik ve mali zorluklarla karsilagsmasi, biitce ve biitgeleme

sisteminin 6nem kazanmasma yol agmustir. Devletin faaliyet alaninin siirekli olarak
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genislemesi ve devlet gelirlerinin bu artisa ayak uyduramamasi kamu kaynaklari
iizerinde siki bir denetim kurmak ve eldeki kaynaklar1 daha verimli bir bicimde
kullanma zorunlulugu yaratmistir. Biit¢eleme sistemleri bu soruna bir ¢éziim yolu
bulmak amaciyla siirekli bir gelisim gostermistir (Edizdogan, 2007: 194). Toplumun
devletten beklentileri, kamu mal ve hizmetlerine olan talep de hizli bir bicimde gelisme
gostermistir. Esasen biit¢e sisteminde giinlimiize kadar devam eden gelismelerdeki
siriikleyici faktorii s6z konusu beklentiler ve talepler olusturmustur. Dolayisiyla
devletin biitceyi 1yi hazirlamasi, biitce dengelerini belirlemesi 6nem kazanmis, buna
yonelik yeni biitce sistemleri gelistirilmistir. Biitce sistemlerindeki gelismeleri,

geleneksel biitce sistemi ve modern biitge sistemi bagliklar1 altinda incelemek

miimkiindiir (Tiigen, 2007: 106).

Giliniimiizde sosyal, ekonomik, mali ve yOnetsel anlamda meydana gelen
gelismeler ve degisiklikler, devletin biitgeleme politikas1 ve biitgeleme anlayisini da
etkilemistir. S6z konusu degisiklikler asagidaki bigimde siralanabilir: (Coskun, 1976:
49-50)

- Kamu harcamalarinin artan bir seyir izlemesi ve bu artisi karsilayan
kamu kaynaklarinin smnirli sayida olmasi nedeniyle, harcamalarda miimkiin

oldugu kadar israfin 6nlenmesi gerektiginin anlasilmasi,

- Devletin diisiince yapisinda meydana gelen degismeler. Liberal
diistincenin yaninda sosyal devlet olma ve halkin gereklerinin pek ¢cogunun

devlet tarafindan karsilanmasi,

- Halka sunulan kamu hizmetlerinin artmasiyla birlikte, kamu
yonetiminde meydana gelen degismeler ve kamu yonetiminde de verimlilik

konusunun ortaya ¢ikmasi,

- Devletin, halka yardim ve gelir elde etme amaciyla, 6zel sektor gibi

kar amac1 giiden isletme faaliyetleri yapmasi,

- Bunun akabinde kamu sektoriiniin de 6zel sektdrde uygulanan

tekniklerden, orgiit ve yonetimden yararlanma geregi,

- Bunlarin sonucunda kamu sektoriiniin de 6zel sektorde uygulanan

tekniklerden, orgiit ve yonetimden yararlanma geregi, teknolojik gelismeler,
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- Biirokrasideki aksakliklar1 diizeltme ¢abalari,

- Siyasi karar vericiye teknik seviyede miimkiin olan bilgilerin
verilerek, bu organ tarafindan yiriitme organinin faaliyetlerinin, plan ve

programlarinin denetlenmesinin temin edilmesi.
1.5.1. Geleneksel Biitce Sistemi

Biitceleme sistemlerinden en eskisi klasik biitce sistemi diye de adlandirilan
geleneksel biitge sistemidir. Bilitgenin denk olmasi gerektigini ifade eden bir biitce
teorisidir. Buna sisteme gore, biitgce giderleri, olagan kamu gelirleri ile finanse

edilmelidir (Biilbiil vd, 2005: 53).

Geleneksel biitce sistemi klasik maliye anlayisina dayanmaktadir. Denk biitge ve
gelir kaynaklarinin saglamligimi esas almaktadir. Geleneksel biitceleme sistemine gore
biitgenin agik vermesi kadar 6zel tasarruflar1 daraltici etkisi olan biitgenin fazla vermesi
de sakincali bir durum teskil etmektedir. Gelir kaynaklarmin saglamligindan ise
biitcenin gelir kaynaklarinin normal gelir kaynaklarindan olusmasi, borclanmaya

basvurulmamasi geregi ifade edilmektedir.

Bu sistemde esas olan, kurumlarin nasil bir hizmet gérmesinin gerekliligi degil,
kurumlarin ihtiyaclarm karsilayabilmek icin hangi mal ve hizmetleri satin alacagi ve
bunlar icin ne kadar bir 6demenin gerekli olacagidir (Mutluer vd, 2005: 102).
Geleneksel biitcenin belli baslt unsurlarindan birisi olan orgiitsel birimleri esas alan
smiflandirma sisteminde, kural olarak kamu harcamalar1 bakanliklar, daireler ve
bunlarin orgilitsel birimlerine gore gruplandirma s6z konusudur (Edizdogan, 2007:
197). Biitce Odenekleri daha ziyade hizmeti yapacak olan kurum veya Orgiitlerin

ihtiyaclarina gore ayarlanir.

Bu biitceleme sisteminde belirlenen hedeflerin gergeklestirilmesi yeterince

onemsenmez. Hizmetler degil, hangi kaleme ne kadar harcama yapilacagiyla ilgilenilir.

Devlet faaliyetlerini gozlemlemek ve analiz yapabilmek i¢in biitge
smiflandirilmasindan yararlanilir. Geleneksel biitce sisteminde harcama, fonksiyonel ve

ekonomik siniflandirmadan yararlanilir.
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Devletin ekonomide 6n plana ¢ikmasi ve ekonomide bir¢ok faaliyetin kamu
kurumlar1 tarafindan yapilmaya baslamasiyla birlikte geleneksel biitge sisteminin
yetersizligi de on plana ¢ikmaya baslamustir (Ozen, 2008: 10). Ciinkii bu sistemde
herhangi bir planlama s6z konusu degildir. Geleneksel biit¢e sisteminin uygulanmasinda
yasanan aksakliklar ve bu sisteminin eksik yonleri, yeni arayis ve uygulamalari

beraberinde getirmistir.
1.5.1.1. Geleneksel Biitce Sisteminin Yetersiz ve Aksak Yonleri

Geleneksel biitce sistemi, tarihi gelisimi ile baglantili olarak ya da geleneksel
biitcelemenin temel ilkelerine bagli kalmasi nedeniyle, uygulamada bozulma ve
sapmalara ugramasinin yaninda, toplumun diger hukuki ve idari kurumlarinda meydana

gelen aksakliklardan da etkilenmistir. Baglica one ¢ikan aksakliklar;

- Biitgenin hazirlanmasi agsamasinda yatirim planlarinin yapilmamasi

ve faaliyet raporlarina bakilmadan biit¢enin diizenlemesi,

- Kurulus bazinda 6denek ayrilmast ve birden fazla faaliyette
bulunan ya da ayni isi birka¢ kurulusun iistlenmis olmasi isin gergek

amacinin tespitini zorlagtirmasi,

- Biitcenin uzun siireli olarak yapilmamasi, yillik olmas1 kapsamly,

birden fazla yili kapsayan yatirimlar i¢in uygun olmamasi,

- Fayda maliyet analizlerinin kullanilmamas1 ve bunun neticesinde

kaynagin daha verimli alanlara, sosyal harcamalara aktarilamamast,

- Denetim fonksiyonu goz Oniinde bulunduruldugunda sadece mali
denetim (hesap denetimi) yapilmasi, etkinlik, verimlilik veya performans

denetimine yer verilmemesi (Biilbiil vd, 2005: 58),

- Harcamalar {izerine odaklanilip, hizmetlerin yararinin goz ardi

edilip alternatiflerin degerlendirilmemesi,

- Uretim faktorleri iizerinde durulup, ¢ikti ve sonucun dikkate

alinmamasi,



18

- Ekonomik faaliyetlerin acik¢a ortaya konulmamasi nedeniyle

kaynak tahsisinde etkinligin saglanamamasi,

Geleneksel Biitcenin aksakliklarii gidermek i¢in Performans Biitge, Program

Biitce ve Planlama-Programlama-Biit¢celeme Sistemleri gibi arayiglara bagvurulmustur.

1.5.1.2. Geleneksel Biitce Sisteminin Olumlu Yonleri

Tim sakincalari, eksik ve aksak yonlerinin yaninda sistemin bazi yararlari da
bulunmaktadir. Bunlar arasinda, analiz yapilmasin1 gerektirmemesi nedeniyle biit¢enin
hazirlanma asamasinin kolay olmasi, biitgenin diger biitce sistemlerine oranla daha
kolay bicimde denetime tabi tutulabilmesi ve basitligi dolayisiyla gerek yoneticiler
gerek parlamenterler tarafindan benimsenmesi olarak sayilabilir (Mutluer vd, 2005:

103).

Klasik biit¢e teorisi, dar hacimli bir devlet biitgesini savunmaktadir. Bu nedenle,
kamu harcamalar1 miimkiin oldugu 6l¢iide az olmalidir. Vergiler, yapilmasi gereken
kamu harcamalarin1 karsilayacak diizeyde tutulmalidir. Klasik biit¢e teorisine gore,
kamu harcamalarinin ve kamu gelirlerinin gdsterildigi devlet biitgesi, her y1l mutlaka
denk  olmalidir. Kamu  harcamalarinin  diizeyi, mutlaka  vergi  ve
benzeri normal kamu gelirleri kadar olmahdrr. Klasik iktisat¢ilar, sadece biitce
aciklarina degil, biitce fazlasina da karsidirlar. Nitekim biitce fazlasi demek, devletin
daha ¢ok vergi almasi anlamima gelmektedir. Daha ¢ok vergi demek, bireylerin elinde
daha verimli olarak kullanilabilecek olan kaynaklarin, verimsiz kullanilabilmesi ve zorla

devlet tarafindan alinmasi anlamina gelmektedir.

1.5.2. Torba Biitce Sistemi

Lump-Sum veya torba biitce olarak bilinen sistem en basit biit¢celeme sistemi
olarak nitelendirilebilir. Klasik biit¢e sisteminde harcama kalemlerine biitceden ayr1 ayr1
odenek verilirken, torba biit¢e sisteminde Gdenekler ayrintiya inmeden toplu olarak
verilmektedir. Bir baska deyisle, kuruluslara 6denek verilirken kuruluglarim 6denek
kullannminda harcama yerleri bakimindan herhangi bir sinirlama getirmeyerek
O0denekleri kullanmalar1 agisindan, kuruluslari serbest birakan bir biit¢e tiiriidiir. Torba

biitce sistemi kuruluslarin yoneticilerine, kurulusa verilen 6deneklerin kullanimmda
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serbestlik tanidig1 i¢in, ¢agdas biitceleme anlayisina uygun oldugu diisiiniiliir. Ayrica
torba biitgenin, parlamentoda goriisiilmesi sirasinda harcama kalemleri bakimindan
ayrmtilara inilmedigi i¢cin kolay ve pratik bir biitce tiirii oldugunu da belirtmek

miimkiindiir (Mutluer vd, 2005: 103).

Torba biitcelemeye elestiriler iistiin yanlarindan olduk¢a fazladir. ilk olarak
harcamanin nereye yapildig1 bilinmek isteniyorsa bu tiir bilgiye torba biitcede ulagsmak
zordur. Yine yapilan harcamalarin etkilerini Olgcmek veya harcamalar1 fayda
maksimizasyonu i¢in dncelik sirasina koyabilmek torba biitcede oldukc¢a zordur (Atag

vd, 2004: 31).

1.5.3. Performans Biitce Sistemi

Kamu harcamalarinda artis sonucunu doguran ekonomik gelismeler, iilkelerin
kamu mali yonetim sistemlerinin sorgulanmasi ve sonucunda da reform c¢abalarini
beraberinde getirmistir. Sorunlara ¢ozliim getirebilmek icin iilkeler, sorunun odak
noktasini olusturan kamu mali yOnetim sistemlerini degistirmeye yOnelmisler, bu
kapsamda kamu hizmetlerinin kalitesinin yiikseltilmesi, kaynak kullanim kapasitesinin
arttirilmasi, kaynak kullaniminda etkililik, verimlilik ve tutumlulugun saglanmasi, siyasi
ve yonetsel hesap verme mekanizmalar: ile mali saydamligin gelistirilmesine yonelik
uygulamalar hiz kazanmistir (Hastiirk, 2008: 1). Ik olarak ABD'de ortaya ¢ikmus ve

uygulamaya konulmus olan bir biitgeleme sistemidir.

Geleneksel biitce sisteminin yetersizligini ve aksakliklarini gidermek amaciyla
ve kamu biitcesine yeni bir anlayis getirmek i¢in gelistirilen performans biitge,
geleneksel biitce ile program biitge arasinda yer alan bir agsamadir ( Edizdogan, 2007:

203).

Geleneksel biitcecilige bir anlamda tepki olarak dogan bu yontem, ilgiyi girdiler
iizerinde degil, yapilan girdilerle ulasilan sonuglar {izerinde toplamaktadir.
Gergeklestirilen isin  birim maliyetini saptayabilmek icin nicel tekniklerden
yararlanilmaktadir. Yapilan isi somutlastirma sistemin temel kaygisidir. (Oyal, 1976:

103)

Performans biitcenin amaci; kamu faaliyetlerinde verimliligi arttirmak, ¢iktilarin

en list diizeye ulagmas1 ya da belirli ¢iktilarin asgari kamu gelirleriyle saglanmasidir
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(Dicle, 1974: 52). Bunun yani1 sira kamu faaliyetlerinin ger¢eklesme derecesini 6lgerek

¢ikt1r odakli veya sonug¢ odakli biitgeleme bi¢cimde ifade edilebilir.

Performans biitgenin en onemli 6zelligi, girdilerin kategorize bir bi¢cimide degil

de, islev, program, is veya proje itibari ile siniflandirilmasidir (Feyzioglu, 1984: 123).

Performans yonetim sisteminin iyi bir bigimde uygulanabilmesi i¢in dncelikle
performans 6l¢iim sonuglariyla birlikte biitgeyle iliski kurulmasi gerekmektedir (Yenice,
2006: 1). Performans 6l¢iimii kamusal mal ve hizmetlerin kalitesini arttirmakla beraber

hesap verme sorumlulugunu da kolaylastirmaktadir.
1.5.4. Program Biitc¢e Sistemi

Program biit¢e sistemi ayn1 kamusal amaca hizmet etmek amaciyla ¢alisan tiim
faaliyet ve programlari, hangi kamu kurulusunun sorunlulugu altinda olduguna

bakmaksizin diizenlemeye calisan bir biit¢e sistemidir (Edizdogan vd, 2011: 436).

Program biitge, gelecege ait tahmin siirecini kapsamasinin bir geregi olarak,
uzun bir zaman boyutunu esas almaktadir. Bu nedenle de programlarin ve elde edilecek
ciktilarin gelecek yillarda varacagi seviyeyi tahmine ¢aligmaktadir. Biitge yili i¢inde
almmis olan kararlarin, gelecek yil biitcelerinde doguracagi sonu¢ ve maliyetlerin de
g6z Oniinde bulundurulmasi gerekmektedir. Gelecek zaman boyutunu kapsamasi,
sistemin belirleyici 0zelligidir. Yine bu sistem karar vericilerin alacaklar1 kararlarin

doguracag yiikimliiliikklerin kavranmasini saglamaktadir (Sahin, 2007: 20).
1.5.5. Planlama-Programlama Biitce Sistemi

Planlama-Programlama biitge sistemi (PPBS); geleneksel biitge ve performans
biitce sistemlerinin kaynak dagilimindaki etkinligi konusunda sagladig: yararlara ek
olarak biitceleme konusuna yeni bir boyut kazandiran bir sistemdir (Edizdogan, 2007:
213). En az maliyetle en cok fayday:1 saglamaya yonelik oldugundan fayda-maliyet

iligkisi bu yeni sistemde 6n plana ¢ikmaktadir.

Planlama, programlama, biitceleme ve sistem analizi gibi 4 ana asamadan

meydana gelmektedir.
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[k asama planlamadir. Gelecek belirsizligi nedeniyle hiikiimetler gelecekle ilgili
tahminlerde bulunmaya ¢alisirlar. Ciinkii yerine getirilmesi gereken gorevler ¢ok cesitli,
kaynaklar ise kittir. ik asama olan planlama asamasinda kamu kesiminin hedeflerinin
belirlenip biitceleme donemi icerisinde bu hedefleri gergeklestirebilmek i¢in gerekli

olan mali kaynaklarm tespiti yer alir.

Planlama genellikle bes yillik siireler i¢in hazirlanmaktadir. Bunun yaninda
planlama her yil yeniden yapilandirilmaktadir. Toplumlarin hizli bir degisim siireci
icinde bulunduklar1 g6z 6ntinde tutuldugunda, uzun siireler i¢in hazirlanmis planlarin da

ayni kalmasi s6z konusu degildir.( Edizdogan, 2007: 225)

Ikinci asama Programlama; planlamayla birbirini tamamlamaktadir.
Programlama planlamaya nazaran daha dar olup, belirli amaglarin gerceklestirilmesi
icin gerekli faaliyetlerin ve kaynaklarin bir araya getirilmesi, se¢imlik programlarin
degerlendirilmesi ve aralarindan amaci en iyi bi¢cimde gergeklestirebilecek olanlarin
secilmesi siireclerini kapsamaktadir (Ozen, 2008: 17). Programlama asamasinin en

onemli adimini planlarin ger¢ceklesme derecesi olusturmaktadir.

Biitgenin olusmasi, belirlenen bu asamalardan sonra yapilan bir faaliyettir.
Biitcenin, daha Once yapilan plan ve programlar dogrultusunda hazirlanmasi
gerekmektedir. Bu sistemde 6denekler harcama kalemlerine tahsis edilmeyip, plan ve

programlarda belirlenmis hizmetler i¢in ayrilmaktadir (Mutluer vd, 2005: 107).

Son basamak olan sistem analizinin amac1 ekonomik, mali, teknik analizlerin ve
matematiksel modellerin durumunun en uygun bi¢gimde ele alinmasmi ve kamu

kesimindeki kararlara, yiiriitiilen islere uygulanmasini saglamaktir (Ttigen, 2007: 125).

Planlama ve programlama sistemi ag¢iklik saglama, program maliyetlerini uzun
siireye yayma, verimliligi arttirrp savurganligi azaltma ve fiziki denetime yer vermesi
itibari ile kusursuz goriinmektedir, ancak sistemin masrafli olusu, amaglarin
belirlenmesinin bazen zor olmasi, gelecege yonelik planlar yapilmasi ve gelecegin
belirsiz olmas1 nedeniyle yasanan sapmalar, marjinal sosyal fayda Olglilmesinde her
zaman basarili olamamasi, nihai amacm her zaman anlamli olarak belirlenememesi gibi

olumsuz yonleri de bulunmaktadir.



22

1.5.6. Sifir Tabanh Biitce Sistemi

Sifir tabanli biitce sistemi; geleneksel biitce sistemi ve yeni modern biitge
sistemlerinin eksik goriilen taraflarmi ve yetersizliklerini gidermek amaciyla

gelistirilmis bir bilitge sistemidir.

Hizli degisen ekonomik kosullar karsisinda yapilan uzun donemli planlar
kaynaklarin etkin kullanimi1 konusunda eksik kalmaktadir. Daha ©nce belirlenen
hedefler dogrultusunda hazirlanan kurum, biitceleri ilerleyen donemde sosyal hayattaki

degisimlere uyum saglayamamaktadir.

Tiim harcamalarin ve faaliyetlerin ilk kez yapiliyormus gibi, yeniden ve bastan
belirlendigi bir biitceleme teknigi ve sistemidir. Daha dnceden yapilmis faaliyetler ve
harcamalar sifir tabanli biitceleme sisteminde dikkate alimmamaktadir. Sifir tabanli
biitceleme sisteminde, ilk kez bir faaliyete girisiliyormus ve bunun icin de ilk kez

harcamalara bagvuruluyormus gibi davranilmaktadir (Cataloluk, 2006: 2).

“Sil bastan biitceleme” ya da “yeni bastan biitgeleme” olarak da ifade edilen bu
sistemde; gecmis yillarin 6denekleri sifir kabul edilmektedir ve gelecek yil biit¢elerinin

bunlara bagimlilig1 ortadan kaldirilmaktadir.(Ozen, 2008: 21)

Bu sistemle; kamu harcamalar1 yerinde yapilabilmektedir. Bununla birlikte
donemsel ihtiyaglara cevap verebilecek nitelikte kamu harcamasi yapilmis olacaktir.
Ihtiyaglar daha gercek¢i bir bigimde tespit edilebilecektir. Ancak biitce donemlerinde
her ise yeni baslaniyor bigimde baslanmasi, biitge hazirlik donemlerinin uzun zaman
almasina neden olacaktir. Ayn1 zamanda kamuda bazi hizmetler, 6zellikle sosyal amach
hizmetler, siireklilik arz etmekte oldugundan, bu sistem bu tiir durumlarda pek tercih
edilmeyecektir. Isin sadece verimlilik yani dikkate alinarak hizmetleri sunmak gercekci

olmayacaktir (Mutluer vd, 2005: 106)
1.5.7. Performans Esash Biitceleme

Performans esasli biitceleme (PEB) teknigi, kamuda yeniden yapilanma
cergevesinde, kamu idarelerinin ulusal plan ve stratejilere uygun stratejik planlamalari
hazirlamalari, politika ve stratejilerini agik bir bicimde ifade etmeleri, bu politika ve
stratejilere uygun biitceler hazirlamalar1 ve gelistirecekleri performans gostergeleri

yoluyla basarilarmi 6lgmeleri amacina yonelik olarak ortaya ¢ikmistir (Edizdogan,
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2007: 264). Bu yaklasimin dogal bir sonucu olarak, kamu mali yonetiminde girdi odakli
geleneksel biitceleme anlayisindan vazgecilmis, ¢ikti-sonu¢ odakli biit¢eleme anlayisi

tercih edilmistir ( Mutluer vd, 2005: 141).

Girdiye dayali yaklasimla hazirlanan biit¢elerdeki saydamligin yeterli olmamasi,
yani 0deneklerle iiretilecek kamusal iiriin ve hizmetler arasindaki baglantinin kopuk
olmasi, kamu harcamalarinin siirekli bir artis egiliminde olmasi ve vergi ylikiindeki
artiglar halkin (vergi 6deyenlerin) kamu kaynaklarinin kullaniomma olan ilgisini ve
sikayetlerini artrmistir. Bu artis, gliniimiizde bircok tilkede farkli ad ve bicimlerde ifade
ediliyor olsa da, ¢ikt1 ve/veya sonuca dayali, performansi 6n plana alan, PEB anlayisini

ortaya ¢ikarmistir (Eriiz, 2005: 61).

S6z konusu yeni biitceleme anlayisini da igeren sonu¢ odakli yonetim, ¢esitli
bigimlerde bir¢ok gelismis iilkede uygulama alani bulmustur. 1980’11 yillarin sonunda
Yeni Zelanda ve Avustralya, 1990’11 yillarda Kanada, Danimarka, Finlandiya, Fransa,
Hollanda, isveg, Ingiltere, Amerika ve 2000’li yillarin baginda ise Avusturya, Almanya
ve Isvigre performans esasli yonetim ve biitceleme ve raporlamaya yonelik gesitli

uygulamalara baglamistir (OECD, 2004: 4).

Kamuda performans yaklagiminin yerlesmesinde ve performans kavraminin
ortaya ¢ikmasinda, artan seffaflik ihtiyaci ve hesap verme sorumlulugu kavramlar1 6n

plandadir (Yardimcioglu, 2006: 46).

Performansa dayali biitce tekniginin diger sistemlerden temel farkliligi, mali
disiplini saglamay1 hedeflemesidir. Diger bir deyisle; kamu yOnetiminde etkinligi ve
verimliligi arttrmak Onemini korurken, bunun yam sira kamu harcamalarinda mali
disiplinin saglanmas1 da amaglanmaktadir. Mali disiplini saglamada en 6nemli araglar

lic ile bes yillik stratejik planlardir (Ozyildiz, 2000: 81).

Icraat biitgesi, is biitgesi, yiiriitme biitgesi isimleriyle de kullanilan performans
esasl biitceleme 90’1 yillarda ortaya c¢ikmis, kamu kesiminde verimlilik arttirma
calismalarindandir. Performans esasli biitceleme basta ABD olmak lizere gelismis

iilkelerde baglamis ve gelismekte olan birgok iilkede de uygulamaya konmustur.

Performans esasl biitgeleme farkl iilkelerde farkli sekilde uygulanmaktadir. Bu

da tilkelerin giigleri ve politik ve kiiltiirel yapilarina gore sekillenmektedir.
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OECD tarafindan gelistirilen performans biitce bilgisini arttrmak i¢in dikkate
alinan bazi dnemli faktorler soyledir (OECD, 2007: 12);

- Devletin genelini kapsayan bir planlama ve raporlama cergevesi

onem arz etmektedir.
- Performans bilgisi biitge sistemine dahil edilmelidir.

- Performans sonuclarini otomatik olarak kaynak tahsisine baglayan
sistemlerden kagmnilmalidir, ¢iinkii bu gibi sistemler sorumlular1
beklenmeyen davranislara siirlikleyebilir. Ayrica kotii  performansin

nedenlerini dikkate alan sistem olusturmak da giictiir.

- Anlamli ve hesap verebilir performans bilgisi, gilincellenen

giivenilir ¢ikt1 ve sonug bilgisi thtiyact dogurmaktadir.

- Performans bilgisinin degerlendirilmesi, harcamaci birimlerden
bagimsiz olarak gergeklestirilmeli ve destek olarak dis uzmanlik tercih

edilmelidir.

- Politik ve idari liderlerin destegi, uygulama i¢in biiylik 6nem arz

etmektedir.

- Maliye bakanligmin ve harcamaci bakanliklarin personel ve diger

kaynak kapasitesi caligmalar noktasinda kritik bir 6neme sahiptir.

- Performans yaklasimlar1 degisen kosullara kisa siirede adapte

olabilmelidir.

- Calisan ve politikac1 davranmiglarmi degistirmek konusunda onlarin

motivasyonunu artirict fikirler tiretmek 6nemlidir.

PEB Kamu hizmetlerinde verilen 6deneklerden en yiiksek hizmet ¢iktisinin elde
edilmesini saglamak amaciyla gelistirilmis bir tekniktir (Hastiirk, 2008: 5). Ayni
zamanda planlanan biit¢e ¢ercevesinde kamu birimlerince ne yapilmasi gerektigini ve
yapilacak bu islerden kimlerin sorumlu tutulacagini 6ngoriilen maliyetleriyle birlikte

belirtmektedir (Sahin, 2007: 69).

Performans esasli biitcelemeye gecmis veya gecmekte olan iilkelerin bu

sistemden temel beklentileri (Kristensen vd, 2002: 25-27);
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- Kaynak dagiliminda etkinligin ve kullaniminin saglanmasi,
- Hedefe yonelik yonetim anlayisinin yerlestirilmesi,

- Biitce hazirlama, wuygulama ve denetim siireclerinin

giiclendirilmesi,
- Hizmet kalitesinin ve verimliliginin artirilmasi,
- Mali saydamligin gergeklestirilmesi olarak siralanabilir.
- Performans esasl biitgeleme ile kamu mali yonetiminde;

- Girdi kontrolii anlayismin esnetilip, yOneticilerin ¢ikt1 ve

sonuglara gore hesap verebilirliklerini saglamak,

- Yonetim ve biitce kararlarinda c¢ikt1 ve/veya sonug¢ bazinda

Olgiilen varilacak noktaya odaklanmak,

- Yonetim ve bitgelemede politika olusturulmas: noktasinda

ilerlemeler kaydetmek,
- Yonetim ve hizmet sunumunu gii¢lii kilmak,
- Kaynak dagiliminda stratejik dnceliklerin dikkate alinmasi,

- Parlamento ve kamuoyuna kars1 saydamlik ve hesap verilebilirligi

saglamak ve etkin bir bigimde ger¢eklestirmek,
- Savurganliktan uzaklasip tasarruf etmektir.

Diinyadaki uygulamalarina bakildiginda, performans esash biitcelemeye gecisin
kamu mali yonetimine saglayacagi faydalarin yani swra, bu sistemin getirdigi bazi
zorluklarin ve risklerin oldugunu da gérmek miimkiindiir. Ilk olarak performans esasli
biitcelemenin  gerekli  kildig1i  performans bilgilerinin  6zellikle performans
gostergelerinin  elde edilmesinin kamu yoOnetimine ilave maliyetler yiikledigi
goriilmektedir. Ikinci olarak, performans bilgilerinin elde edilmesinin kamu
calisanlarma ilave is yiikii getirdigidir. Ugiincii olarak, iyi olusturulmamis performans
Ol¢tim sistemlerinin kamu idarelerinin performansinin istenmeyen alanlara yonelmesine
neden olabilmesidir. Son olarak yeterli mali disiplin saglanmadan ve gii¢lii i¢ kontrol
mekanizmalar1 olusturulmadan kamu idarelerine saglanacak esnekliklerin mali yapida

bozulma ile sonu¢lanmasidir (Eriiz, 2005: 63).
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Bu noktada diinya uygulamalar1 15131nda performans esaslh biitcelemeye geciste
dikkat edilmesi gereken hususlar asagidaki gibi siralanabilir (Diamond,2003: 13-17);

- Reform siirecinin amaclarmin agik bir bigimde ifade edilesi,

- Reformun hiikiimet politikasi olarak ele alinmasi,

- Mali disipline 6nem verilmesi,

- Kamu idarelerinin reform siirecine ilgisinin arttirilmasi,

- Kamu idarelerine gerekli idari ve mali esnekliklerin saglanmasi,

- Performans degerlendirmesi ve denetimi ile siirecin desteklenmesi,

- Sistem igerisinde performansa dayali 6diil ve yaptirimlara yer verilmesi,

- Kamu idarelerinde performans bilgilerinin iiretilmesinin saglanmasi,

- Performans 6l¢iim maliyetlerinin g6z 6niinde bulundurulmasi,

- Siirecin bilgi teknolojileri ile desteklenir hale gelmesi,

- Tahakkuk esasli muhasebe yontemine (6zellikle ¢ikti muhasebesine)

gecilmesi,
- Biit¢e simiflandirmasinin performansin izlenmesine imkan yaratilmasi,
- Kamu 1darelerinde i¢ kontroliin giiclendirilmesi,

- Ust yonetim destegi ile asagidan yukari1 katilimc1 ydntemlerle

reform siirecinin yiiriitiilmesi, bicimde sayilmaktadir.

1.5.7.1. Baz1 Ulkelerde Uygulanan Performans Esash Biitceleme

OECD iiyesi iilkelerin biiylik bir kismmda son yillarda uygulanan performans
esashi biitceleme teknikleri; mali disiplini 6ne ¢ikarmasmnin yaninda, hem iiretkenlik
hem de kamuoyuna karsi sorumluluklar1 daha 1yi yerine getirebilmesi acisindan

uygulamalarin giderek yayginlasmasini saglamistir (Sahin, 2007: 127) .
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1.5.7.1.1. Amerika Birlesik Devletleri’nde Performans Esash Biitceleme

Performans biitce uygulamasmin ilk 6rnekleri II. Diinya Savasi’ndan sonra
ABD’de goriilmistiir. 1949°da kurulan Hoover Komisyonu, biit¢e siirecinde girdilere
verilen 6nem yerine hiikiimetin aktivitelerine, fonksiyonlarina, maliyetlere ve ulagilan
hedeflere agirlik veren bir yaklagimi kabul etmistir. 1965 yilinda Plan Program Biitce
Sistemi uygulanmaya ge¢ilmis, oncekinden farkli olarak daha uzun donemli politika
hedeflerine dayali performans kriterleri uygulayici kuruluslara verilmistir. 1973 yilinda
baslayan Hedefe Gore Yonetim ile harcamaci kuruluslarin yoneticilere belirlenen
hedeflere ulasmada daha genis sorumluluklar tanmmistir. Bdylece yoOneticilerin
basbakana ve kongreye karsi sorumlu olmalar1 esas1 getirilmistir. Kuruluglarin ulagsmay1
hedefledikleri belirleme siirecindeki etki ve yetkileri, 1977 yilinda uygulanmaya
baslanan Sifir Tabanli Biitce uygulamasi ile olmustur. Tiim bu uygulamalarin yetersiz
olduguna karar veren ABD hiikiimeti 1993 yilindan bu yana pilot uygulamalarini
stirdiirdiigli performans ve c¢iktilar1 6n plana alan biitce uygulamasinin ilk sonuglarini
1997 yilinda elde etmis ve 2000 yilinda genel uygulamalarin sonuglarini yayimlamay1

hedeflemistir (Ozyildiz, 2000: 81).

Federal bir Cumhuriyet olan ve biit¢e siirecini yonlendiren kurumlarin, Beyaz
Saray’m i¢inde baskanin yiiriitme ofisinin bir parcast olan, Yonetim ve Biitce Ofisi,
mali yonetim hizmetleri biinyesinde bulunan Hazine Departmani yliriitme organi
biinyesinde bulunan Kongresel Biitce Ofisi, yasama organi biinyesinde bulunan Genel
Muhasebe Ofisi olan ABD’de Performans Esasli Biit¢ce anlayisi federal diizeyde ele
alimmaktadir. Performanst ve sonuclar1 esas alan biitge anlayisi, kurumlarin stratejik
planlar, yillik performans planlar1 ve performans Olgiitleri hazirlamalarina
dayanmaktadir. ABD Yonetim ve Biitge Ofisi tarafindan hazirlanan talimatta, stratejik
planlarin format1 ortaya konmustur. Buna gore temel unsurlar, misyon bildirisinin
hazirlanmasi, genel hedeflerin ve bu hedeflere ulagsmada uygulanacak strateji ve
politikalarin tanimlanmasi, planlardaki genel hedeflerle yillik performans planlarindaki
amaglar arasindaki iligkilerin belirlenmesi, hedeflerin ve amaglarin basarilmasini
engelleyecek temel faktorlerin belirlenmesi, kullanilan program degerlendirmelerinin
bir tanim1 ve gelecekteki degerlendirmelerinin bir takvimi olarak sayilmaktadir

(Yardimcioglu, 2006: 174).
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1993 yilindan beri kurumlar, kanun kapsaminda stratejik planlar, yillik
performans planlar1 ve yillik performans raporlar1 hazirlamaktadir. Bir¢ok performans
bilgisi olusturulmaktadir. Buna ragmen performans esasli biitceleme sisteminin tam
anlamiyla oturmasi ve yiirlimesi i¢in gereken her seyin yapildigi ve sistemin istenildigi
gibi yiridigini soylemek miimkiin degildir. Performansa dayali bir kiiltiiriin
olusturulmasi agisindan Amerika Birlesik Devletleri hala ilk sathalardadir. Biitge ile
performans arasindaki baglantisinin kurulmasi igin gosterilen gayretlere ragmen bu
baglant1 henliz tam anlamiyla kurulamamistir. Bugiine kadar, kurumlar i¢in yeni
raporlama  dokiimanlarinin  hazirlanmasinin ~ disinda ¢ok  fazla  degisiklik

kaydedilmemistir (Oral, 2005: 83).
1.5.7.1.2. ingiltere’de Performans Esash Biitceleme

Ingiltere’de Performans Esasli Biitceleme calismalar: ilk olarak, Muhafazakar
Parti hiikiimetleri déoneminde baslamistir (Ates ve Cetin, 2004; 276). Ancak ilk
kapsamli uygulama 1999-2001 donemini kapsayacak bigcimde yeni is¢i partisi hiikiimeti
tarafindan 1998 yilinda yapilmistir (Yardimcioglu, 2006: 181). Bu donemde yapilan
calismalarin temel hedefi kamu harcamalarmin degerlendirilmesinde; 6nemli 6ncelikler
icin yeniden kaynak aywrmak, paranin iyi harcanacagi politik degisiklikler yapmak,
hizmetleri gelistirmek i¢in bolimlerin birlikte c¢alismasmi saglamak, gereksiz

harcamalar1 sonlandirmakt1 (OECD, 2007: 193).

Uygulanan Performans esasli biitcelemenin iki 6nemli 6gesi bulunmaktadir.
Bunlardan birincisi kamu hizmet s6zlesmeleri, digeri ise hizmet teslim sézlesmeleridir.
Bu iki s6zlesme, hiikiimet ve kamu arasinda gergeklesen hizmet tesliminin etkili ve
verimli olmasina yoneliktir. Kamu hizmetleri s6zlesmesi (PSA), Hazine ile boliimler
arasinda yapilmis olan sézlesmelerdir (HM, Treasure and cabinet Office, 2004: 36) Bu
sozlesme kamu kurumlar1 tarafindan, ti¢ yilda bir yapilan, kurumlarin amaglarinin
ayrmtil bir bicide yer aldigy, isteklerin diizenlendigi belgeler olup performans ¢iktilarmi
ilgilendirmektedir (Yardimcioglu, 2006: 181). Devletin her boliimii i¢in hizmet sunumu
sozlesmeleri (SDA) ilk defa 2000 yilinda imzalanan kamu hizmeti sdzlesmelerini
desteklemek icin yayimlanmistir. Kamu hizmeti sézlesmeleri “ne” sorusuna cevap
verirken, hizmet sunumu soézlesmeleri “nasil” sorusuna cevap vermektedir. Hizmet
sunumu sdzlesmelerinin ilk bolimiinde boliimlerin Kamu Hizmeti S6zlesmeleri’nde yer

alan hedeflerini nasil gergceklestirecegi ortaya konmaktadir. Bazi durumlarda ayrica eger
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Kamu Hizmeti Sozlesmeleri’nde belirlenen sonu¢ hedefine ulasilmasmi etkileyecekse
Hizmet Sunumu Soézlesmeleri boliimiiniin  kontrolii disinda olan unsurlar1 da
icermektedir. Hizmet Sunumu Soézlesmelerinin diger bolimlerinde her departmanin
gelecek 3 yilda etkinligini ve performansmi gelistirmek i¢in ne yapacagi ile hangi
yontemleri ve yOnetim araclarimmi kullanacagi hakkinda bilgilere yer verilmektedir

(Oral,2005: 53-53).

Ingiltere’de Performans gostergeleri, biitge siiresi i¢inde biitgeyi olusturmak,
olusturulan biit¢eyl gézden gegirmek ve hedeflerden ulagilmis olanlar1 sistematik bir
bigimde degerlendirmeyi saglamak igin kullanilmaktadir. Ingiliz hiikiimeti kaynaklarmn
dagitimi stirecini yillik performans hedeflerinin olusturulmasi siireci ile birlestirmistir.
Harcama gozden gecirimleri sayesinde kaynaklarin tahsisi, agik bir sekilde 6zellikli ve
Olciilebilir performans hedeflerinin ulagilmasma yonelik boliimlerin taahhiitleri ile
baglanmistir (Oral, 2005: 56). Performans esasl biitceleme g¢ercevesinde tiim kamu
kurumlar1 bes yiizii askin hedef belirlemislerdir. Belirlenen bu hedefler, kamuoyunu
bilgilendirmek amaciyla bir kitapgikta toplanmis ve kamuoyuna sunulmustur. Hazine
Bakani’nin bagkanlik ettigi, bakanliklar arasi bir komite, hedeflerin belirlenmesi ve
uygulamalarm takibinde etkin bir role sahiptir. Ingiltere’de uygulanan siteme gore

Hazinenin performans hedeflerine drnek olarak sunlar sayilabilir (Ozyildiz, 2000: 85);

- Ingiltere Merkez Bankasi’nin belirlenen % 25°lik yillik
enflasyon hedefine ulagsmasma uygun olan politikalar
belirlemek,

- Alman ve Ingiliz uzun vadeli borglanma senetlerinin veri
egrileri arasindaki farkliliklar1 en aza indirmek,

-Net Kamu Borglanmasmm GSYIH’nin % 40’m altinda
kalmasini saglamak.

Biitge miizakerelerinin ¢ogunlukla sonuglara bagli oldugu kaynak tahsisi
siirecinde her yilin sonunda kurumlarin kaynaklari kontrol edilmekte ve basarili
uygulamalarla kaynaklarinda tasarruf saglayan kurumlar1 tasarruflari, basarilarinin bir
odiili olarak, gelecek yil hedeflerine kaynak olusturmasi kaydiyla hazineye
aktarilmayip, kuruma kalmaktadir. Yeni uygulamalar ile Hazine ve ilgili kurumlar
arasindaki geleneksel biirokratik ¢atigsmalarin azalacagi tahmin edilmekte ve bdylece

kaynaklarin dagitimindan sorumlu birimlerin, kati teftisci yaklasimlarimin yerini yon
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gosterici tartismalarin almasi hedeflenmektedir. Ingiltere drneginde siyasal hesap verme
sorumlulugunun bir yansimasi olarak, performans esasli biitge hedeflerinin kamuoyuna
duyurulmasinin yaninda parlamentonun ilgili komisyonlarinda da goriisiilmekte oldugu,
fakat yine de stratejik 6neme sahip olan kurumlarin biit¢eleri kamuoyundan gizlendigi
ve parlamentonun 1ilgili komisyonlarinda gizlilik icerisinde degerlendirildigi

belirtilmektedir (Yardimcioglu, 2006: 183-184) .
1.5.7.1.3. Hollanda’da Performans Esash Biitceleme

Hollanda’da performansin sistematik olarak olciilmesi ile ilgili ilk girisimler
“Devlet Biitceleme ve Muhasebe Kanunu” ile 1976 yilinda baslamistir. Bu Kanun’da
uygun oldugu alanlarda performans gostergeleri olusturulmasma yer verilmistir. Ancak
bu girisimler uzun siire bugilinkii kadar gelismis ve kapsamli bir bicimde
uygulanmamistir. 1999 yilinin Haziran ayinda Hollanda Hiikiimeti, Parlamento’ya biitce
dokiimanlarmin sunumunda, dokiimanlarin yapisinda ve iceriginde 6nemli degisiklikleri
ongoren bir teklif sunmustur. Bu degisiklikler ile devlet biitgesinin ulasilmak istenilen
amaglara, bu amaclara ulagsmak icin izlenilecek yola ve bu yolun maliyetinin ne
olacagna iliskin bilgi vermesi amaclanmistir. Ayrica, biitce yilindan sonra devlet yillik
raporunda basta verilen bilgilerin degerlendirmesinin yapilmasi da amaclanmistir. Yani
yillik raporun istenilenlere ulasilip ulasilamadigi, ulagsmak i¢in gerekenlerin yapilip
yapilmadigi, maliyetlerin beklendigi gibi olup olmadig1r konusunda bilgiler igermesi
istenmistir. Kisaca amag, biitge dokiimanlarmi ve siirecini daha politika odakli ve bu

konuda daha fazla bilgi iireten bir siire¢ haline getirmek olmustur (Bayar, 2010: 75-76).

Hollanda’da uygulanmakta olan performans esash biitgeleme sistemi diger biitiin
iilkelerde oldugu gibi, performans yonetimi ile beraber yiiriitiilmektedir. Performans
bilgilerinin sisteme dahil edilmesi, ¢ikt1 ve sonu¢ odakli bir biitgeleme sistemine
gecilmesi, program yapisi korunarak saglanmistir. Hollanda sistemi ile ilgili bir bagka
ozellik performans sozlesmelerine yer verilmis olmasidir. Performans yonetimini
yiiriitebilmek agisindan olusturulan Ajanslarda biiyiik oOlclide sozlesme sistemi
benimsenmistir. Yoneticiler arasinda performans sodzlesmeleri yapilmaktadir. Bu

s0zlesmeler sistemin dnemli unsurlaridir (Oral, 2005: 89-90).

Hollanda’da mali yi1l ic¢inde biitgenin uygulama sonuglar1 hakkinda

Parlamento’yu bilgilendirmek, beklenmeyen durumlar veya degisiklikler s6z konusu ise
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gerekli onlemlerin alinmasi ve politika degisikliklerinin yapilmasi i¢in raporlar sunulur.
Ik rapor olan ilkbahar raporu, her yil haziran aymna kadar hazirlanip bu raporlarda
icinde bulunulan mali yilla ilgili durum bildirimi yapilmaktadir. Harcamalar ve gelirler
acisindan gerekli goriilen degisikliklere yer verilmektedir. Ilkbahar raporundaki
varsayimlar ve bilgiler bir onceki mali yil gerceklesmelerine dayanmaktadir. Ikinci
rapor ise en ¢ok bilinen biitce raporudur. Biitge raporu biit¢e tasarilari ile beraber
Parlamento’ya sunulur. Biitce raporunda bir sonraki yila ait bilgilerin yaninda, bir
onceki yila ait uygulama sonuclarma ve ayrica ilkbahar raporu sonrasinda yapilan
politika degisikliklerinin sonuglar1 hakkinda bilgiler de yer almaktadir (Oral, 2005:
106).

1.5.7.1.4. isve¢’te Performans Esash Biitceleme

1993 yilinda baslatilan reform calismalari kapsaminda performans esasl
biitceleme sistemine gecilmistir. Bu baglamda Maliye Bakanligi tarafindan bir rapor
hazirlanmig ve raporda reformun temel prensipleri ve hedefleri ortaya konulmustur. Bu
cergevede, Oncelikle bir kurumun tiim faaliyetleri incelenmeli ve ayni amaca yonelik
olarak kaynaklar biitcelendirilmelidir. Sistem, Odenek alan kurumlarin devlet
biitcesinden tahsis edilen kaynaklar1 istedigi bigimde kullanabilme serbestligi
getirmektedir. Bu tiir bir esneklik kurumlara, 6deneklerinin belirli bir kismini tasarruf
etme imkani vererek, ihtiya¢ halinde gelecek yillarda kullanabilme imkanini

saglamaktadir (Tiigen vd., 2007: 38)

1994 yilinda kamu iicret politikas1 acisindan 6nemli bir diizenleme s6z konusu
olmustur. Buna gore hiikiimet, iicretler hakkinda karar yetkisini ilgili kamu kurumlarma
devretmis ve flicret politikasi yoniinden 06zel sektér mantiZi kamu sektoriine de
aktarilmistir. Bu diizenlemeleri takiben 2000 yilinda Maliye Bakanlig1 tahakkuk esasl
biitce kapsaminda daha genis capli bir performans yonetim yapisina dogru degisimi

gerektiren Beyaz Kitap’1 yaymlamistir (Tiigen vd., 2007: 38).

Cok yilli biitgeleme sistemini kullanan Isve¢’te Maliye Bakanligi her yil igin
makroekonomik yapiy1 tekrar incelemeye baslamakta, bdylece cok yilli biit¢celeme
cer¢evesinde uygulanacak olan ekonomik varsayimlarin gegerli olup olmadigimni tespit

etmektedir (Tligen vd, 2004: 126).
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1.5.7.2. Tiirkiye’de Performans Esash Biitceleme

Diinyada yasanan bu gelismelere paralel olarak, kamu harcama reformu
kapsaminda hazirlanan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu
mali yonetiminde mali disiplin, hesap verebilirlik ve mali saydamlik hedeflenerek kamu
kaynaklarmin etkili, verimli ve tutumlu kullanilmasmi saglamak iizere Tiirkiye’de de

performans esasl biitgelemeye gegis ongoriilmiistiir (Ertiz, 2005: 61).

Yeni mali sistemin kavramlar1 arasinda yer alan performans esash biit¢celemede,
biitce ddeneklerinin tahsisi esnasinda girdi odakli bir yaklasim yerine, ¢ikt1 sonug odakl
bir yaklasim benimsenmistir. Performans programi kavrami ise, kamu idarelerinin;
stratejik planlariyla uyumlu olarak bir mali yilda yiiriitiilecek faaliyetlerini, kaynak
ihtiyaclarini, performans hedef ve gostergelerini iceren ve faaliyet raporunun

hazirlanmasina esas teskil eden bir dokiimandir (Tigen vd, 2011: 10).
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IKiNCi BOLUM

STRATEJIiK PLANLAMAYA DAYALI PERFORMANS ESASLI
BUTCELEME

2.1. STRATEJIK PLANLAMAYA DAYALI PERFORMANS ESASLI
BUTCELEME KAVRAMI, OZELLIKLERI VE GECiS NEDENLERI

Bu kisimda Tiirkiye’de stratejik planlamaya dayali performans esasl biitceleme
sisteminin ne oldugundan, Ozelliklerinden, gecis nedenlerinden, gecis siirecindeki

calismalardan bahsedilecektir.
2.1.1. Stratejik Planlamaya Dayah Performans Esash Biitceleme Kavrami

Gelismis bircok iilkede kamu mali yonetimi ve biitge sisteminde yapilan
degisikliklere ve performans esash biitcelemeye gec¢is yoniinde yasanan gelismelere
paralel olarak {iilkemizde de Maliye Bakanligi’nca, 2001 yilinda “Siirekli Kalite
Gelistirme ve Kamu Biitgeleme Sisteminin Yeniden Yapilandirilmast Projesi”
cercevesinde alt1 kurumda cesitli faaliyet ve projeler pilot olarak secilerek performans
esasl biitceleme caligmalar1 yapilmistir. Bu kurumlardaki faaliyet/projeler i¢in 2003—
2007 yillarmi1 kapsayan stratejik plan ile 2003 yili performans plani1 (programi)
hazirlanmistir. 2004 Yili Programi ve Mali Y1l Biit¢cesi Makro Cerceve Kararinda, orta
vadede biitliin idarelerinde yayginlastirilmak {tizere sekiz kurulusta pilot diizeyde
stratejik planlama g¢alismalaria baslanilmasi1 ongoriilmiis ve Maliye Bakanligi’nin da,
bu kurumlarda stratejik plan ¢aligsmalar1 ile uyumlu olarak performans esash biitceleme

calismalarina devam edecegi belirtilmistir. Pilot Kurumlar:
* Tarim ve Koy isleri Bakanligi
» Tiirkiye Istatistik Kurumu
« Karayollar1 Genel Mudiirligii
* Hudut ve Sahiller Saglik Genel Mudiirligi
« Hacettepe Universitesi
* Kayseri Biiyliksehir Belediyesi

« Denizli 11 Ozel idaresi
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« [ller Bankas1 olarak belirtilmisti.

Bu gelismeler dahilinde kamu harcama reformu kapsaminda hazirlanan ve
10.12.2003 tarihinde TBMM tarafindan kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi
ve Kontrol Kanunu 24.12.2003 tarih ve 25326 sayili Resmi Gazetede yayimlanmstir.
Bu Kanun ile kamu mali yonetiminde mali disiplin, hesap verebilirlik ve mali saydamlik
hedeflenerek kamu kaynaklarmin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasini saglamak
iizere performans esasli biitcelemeye gecis Ongdriilmiistiir. 5018 sayili Kanunun 9.
maddesinde performans esasl biitcelemeye iliskin diizenleme yer almaktadir. Bu
maddeye gore, kamu idarelerinin biitcelerini stratejik planlarinda yer alan misyon,
vizyon, stratejik ama¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak
hazirlayacaklar1 belirtilerek performans esasl biitcelemeye iliskin hususlar1 belirlemeye
Maliye Bakanlig1 yetkili kilinmistir. Ayn1 kanunun 41. maddesinde kamu idarelerinin
Maliye Bakanlhigi’nin belirledigi esas ve usullere gore yillik faaliyet raporlari

hazirlamalar1 hitkme baglanmistir (http://www.bumko.gov.tr).

Belirlenen hedefler 1s1ginda yiiriitiilen ve sonucglandirilan, girdiden ¢ok c¢ikt1
odakli, biitceleme Oncesinde hazirlanan stratejik planlardan yararlanilan, performans
programlar1 ve faaliyet raporlar1 gibi temel araglar kullanilan performans esash

biitcelemenin 3 tip modeli vardir. Bunlar;

1) Stratejik planlamaya dayali
2) Performans s6zlesmesine dayali
3) Biitce formatina doniistiiriilmiis olanlardir.
Tiurkiye’de stratejik planlamaya dayali performans esasli biitceleme

uygulanmaktadir.
2.1.2. Stratejik Planlamaya Dayah Performans Esash Biitcelemenin Ozellikleri

Stratejik planlamaya dayali performans esasli biitceleme sisteminin {ic temel

unsuru vardir. Bunlar; stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporudur.

Stratejik plan ile kurumlarin gelecek donemlerdeki orta ve uzun vadedeki
hedefleri belirlenir. Performans programi ile kurumlarin belirlenen hedefleri ve
amaclarina ulagsmak amaciyla mali donemde yapilmasi gereken faaliyetler, projeler,

bunlar1 gergeklestirmek i¢cin kurumun kaynak ihtiyaclar1 belgelendirilir. Faaliyet
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raporlar1 ile de yliriitillen faaliyet ve projelerin ne kadarlik kisminin tamamlandigi,

hedef sapmalarinin nedenleri raporlanir.

Ayrica sistemin 3E olarak ifade edilen ii¢ temel destek noktasi bulunmaktadir.
Bunlar; girdilerin maliyetlerini ifade eden tutumluluk (economy), cikti ile kaynaklar
arasindaki 1iliskiyi ortaya koyan maliyet etkinlik (efficiency) ve programlarin
kendilerinden beklenen amaclarin1 basarma diizeyini gosteren hizmet etkinligidir
(effectiveness). Aslinda modern biit¢e sistemlerinde buna bir egilim s6z konusu iken
performans esasli biitgeleme sisteminde bu durumun daha fazla 6n plana c¢iktig1

goriilmektedir (Ozen, 2008: 35).

Stratejik planlamaya dayali performans esasli biitgeleme sistemiyle (Tiigen,

2007: 159);
- Hiikiimet politikalarin biitgelere yansimasi saglanmaktadir.

- Kurumlara yapilacak kaynak tahsisleri makroekonomik durum

dikkate alinarak onceden belirlenmektedir.
- Orta vadeli programin biitge ile iliskisi kurumaktadir.

- Kalkinma planlari, programlar ve ilgili mevzuat dikkate alinarak
kamu 1darelerine  stratejik plan  yapilmast  zorunlulugu

getirilmektedir.

- Stratejik plan amag¢ ve hedeflerinden hareketle yillik performans

programlarinin hazirlanmasi 6ngoriilmektedir.

- Performans programlar1 ile biitge teklifleri arasinda iliski

kurulmaktadir.
- Performans denetimi i¢in gerekli bilgi tabani olusturulmaktadir.

Performans esasli biitceleme sistemi, kullanilan kaynagin biiyiikliiglinden ¢ok
vatandasin memnuniyetine odaklanmakta, kamu yoneticisinin kamu gelirlerini ne kadar
harcadigmi1 degil, hedefe ne olgiide ulastigin1 sorgulamakta ve hesap verme
sorumlulugunu giliclendirmektedir. Planlama ve performans kavramlarinin biit¢celeme ile

uyumunu g6z onilinde bulunduran bu sistemde biitge hazirlanirken performans bilgisinin
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dogru kararlar almmasma yardimct olmasi ve kurum performansini arttirmasi
beklenmektedir. Sistem, performans amaclar1 ve hedefleri ile performans diizeylerini
gerceklestirmek icin gerekli olan maliyetler arasindaki iligkiyi agik sekilde ortaya
koymaktadir (Ozen, 2008: 31).

2.1.3. Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esash Biitceleme’ nin Diger

Sistemlerden Farklar

Performans esash biitceleme sistemi diger biitge sistemlerinin olumlu ydnlerini
blinyesinde bulundurup, eksik ve aksak oOzellikleri gbz Oniinde tutarak bunlardan

kacimmak suretiyle olusturulmus bir sistem olarak hazirlanmstir.

Performans esasli biitcelemenin diger sistemlerden farkli olan yanlarina

bakildiginda ilk gbze ¢arpanlar (Biilbiil vd, 2005; 92, Tiigen, 2007: 159)

- Geleneksel biitce sistemi, girdi odakli bir sistemdir ve girdi kontroliine
odaklanilmistir. Kamu harcamalarinin yasama organinca belirlenen bi¢iminin
disinda olmamasma ve onaylanan bicimde gerceklestirilmesi Onemlidir.
Yasama organinca ylriitme organina verilen 6deneklerin mevzuata uygun
kullanim1 takip edilmektedir. Performans esasli biitceleme ¢ikti ve sonug

odaklidir. Girdiler konusunda yoneticilere genis yetkiler taninmaktadir.

- Yine geleneksel biitce anlayisinda biitce dengesine, 6zellikle matematiksel
anlamda, yillik denklige 6nem verilmektedir. Buna karsilik Performans esasl

biitgelemede ekonomik denklik lizerine durulmaktadir.

- Performans esasli biitceleme, Program biitce ve Plan-Program biitce
sistemiyle ¢ikt1 odakli olusu, planli hareket etmeye ve hedef belirlemeye
dayali olusu yoniinden benzer ozellikler gosterse de, sistemde yoOneticiler

yetki, sorumluluk ve harcama anlaminda esneklige sahiplerdir.

- Performans biitcede faaliyet sonuglandiktan sonra fayda-maliyet analizi
yapilirken, performans esasli biitcelemede faaliyet tamamlandiktan sonra

yapilan analiz maliyet-hizmet analizidir.

- Yillik hedeflere dayanan sistemlerin aksine stratejik plan dogrultusunda

belirlenen hedefler daha anlamli ve uygulanabilir durumdadir.Ciinkii bazen
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hedefler bir mali yil igerisinde tamamlanamayabilir. Ayrica degisik

donemlerde belirlenen hedefler birbiriyle uyum saglayamayabilir.

- Biitcenin hazirlanmasi i¢in ¢ok zaman harcanan fakat bu biitcenin uygulama
ve denetim asamasina ayni1 zaman ve 6zeni goz Oniinde bulundurmayan sifir
esasl biitcelemeye karsin, performans esasl biitcelemede toplumsal ihtiyaglar
g0z oniinde bulundurularak yapilan faaliyetler sonucunda denetime de 6nem

verilmektedir.

2.1.4. Stratejik Planlamaya Dayah Performans Esash Biitceleme Sistemine Gegcis

Nedenleri

Tiirkiye’de yaklasik otuz yil uygulanmis olan PPBS’den hedeflenen sonuglarin
elde edilememesi ve geleneksel biitge anlayisinin siirdiiriilmesi kamu kaynak
kullannominda etkinsizlik sorununu ciddi boyutlara ulastirmistir. Bunun yani sira
toplumun kamusal hizmet talebi teknolojik gelismelere ve toplumun egitim diizeyindeki
gelismelere paralel olarak artis gostermistir. Bu durum kamusal hizmet sunumunda
etkinligin saglanmasina yonelik reform calismalarinin baslatilmasina zemin hazirlama

niteligindedir (Ozen, 2008: 213) .

Planlama-Programlama Biitce Sisteminde, program biitcenin ne oldugunun
bilinmemesi masrafli olmasi, sistemde kullanilacak yaklagimin belirlenememesi ve
yaklagimlar arasinda saglanacak uyum konusunda esas teskil etmemesi, marjinal fayda
ve marjinal verimlilik kavramlarmin karistirilmis  olmasi, biitce yOnetiminin
fonksiyonlara gereken 6nemin verilmemesi, biit¢e gelirleri ile devlet borglarma iliskin
islemlerinin agik bir bigcimde gosterilmemis olmasi, nihai amacin her zaman anlamli bir
bicimde belirtilememesi, uygulamada yetki ve sorumluluk konusunda biitce ve
planlama daireleri arasinda esglidiimiin saglanamamasi, program biitce tekniklerinin
geleneksel biitce yontemi i¢ine oturtulmasinda giicliiklerle karsilasilmasi, planlama
programlama biit¢e sisteminin sihirli bir degnek sayilip konuya yaklasimda yanilgiya
diisiilmesi yani bu sistem kuruldugu gibi otomatik olarak kendisinden beklenen
faydalar1 verecegi sanilmasina ragmen idari ve personel reformlarmin yapilmamasi gibi

baslica sebeplerden dolay1 basarisiz olunmustur (Edizdogan ve Cetinkaya, 2010: 184).

Diger sistemlerle karsilastirildiginda dikkat ¢eken farklardan biri; klasik biitce

sistemi harcamalarinim hukukiligini ve etkili bir hukuki denetimi amaglamasidir. Fakat
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performans biitce sisteminde klasik anlayistan farkli olarak ¢ikt1 ve sonug
degerlendirilmektedir. Yani, denetim agisindan harcama oncesi degil, harcama sonrasi

siire¢c daha onemlidir (Mutluer vd, 2005:108).

Kamu sektoriinde hizmet sunum kalitesinde yasanan sorunlarin yani sira son
yillarda yasanan iktisadi ve mali krizler de bir¢ok alanda oldugu gibi kamu mali
yonetim sisteminde mevcut sorunlarin degerlendirilmesini zorunlu hale getirmistir. Bu
alanda yapilan degerlendirmeler cercevesinde mali yonetim sisteminin ve biitge
kapsaminin dar oldugu; kamu kaynaklarmin etkin kullanilamadigi; harcama siirecinin
kat1 6n kontrole tabi oldugu; harcama siirecinde yetkiler ile sorumluluk dengesinin 1yi
kurulamadigi; biitgenin hazirlanmasi, uygulama ve kontrol siirecinde kurumlara yeterli
inisiyatifin taninmamasi ve cagdas kamu mali yonetim anlayisinda hakim olan; stratejik
planlama, ¢ok yilli biitceleme, performans esasli biit¢celeme, hesap verilebilirlik, mali
saydamlik ilkelerinin sistemde yer almamasi iilkemizde stratejik planlamaya dayali
performans esasli biitceleme sistemine gecisi gerekli kilan nedenlerdendir (Ozen, 2008:

214).

Bunun yani1 sira performans esasl biitceleme, caligsanlar, parlamenterler ve diger
vatandaslar arasindaki iletisimi giiglendirmektedir (Yilmaz, 2007: 40). Girdilerden ¢ok
cikt1 odakli olusu, kisa vadeli hedeflerden ziyade ¢ok uzun vadeli amaglara yonelik
olmasi, hangi yol izlenerek nereye gelindiginin takibinin yapilmasi, amaca yonelik
faaliyetlerin neler olacagmin planlama kisminda belirlenmis olmasi, stratejik planlarin
cok yilli olup yillik olarak uygulanmasi gibi 6zelliklerinden dolay1 planlama ve
programlama sisteminden vazge¢ilmis stratejik planlama esasina dayali performans

biitce sistemine dogru bir yonelis s6z konusu olmustur.
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2.1.5. Tiirkiye’de Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esash Biitcelemeye
Gegis Siireci

Son yiizyilda diinyada ve Tiirkiye’de kamu maliyesi alaninda meydana gelen
degismelere uyum saglayabilmek adina ¢esitli diizenlemeler ve yeniden yapilandirmalar
gerekmistir. Diinyada Ozellikle 1980 sonrasinda ekonomik, siyasi ve teknolojik
gelismeler yasanmasi ekonomik sorunlarin artmasina sebep olmus, kiiresellesme olgusu

yeniden yapilandirma gereksinimini arttirmistir.

Diinya milletlerinin bircogunun yer aldig1 ve 1945°li yillara kadar devam eden
ve diinyanin politik, sosyal yapismi oOnemli Olgiide etkileyen II. Diinya Savasi
sonrasinda, bu iilkelerde ekonomik anlamda devletin rolii daha c¢ok artmistir. Bu
donemde kamunun politika belirlemek, diizenleme yapmak, siibvanse etmek, finansman
saglamak ya da dogrudan isletme sahibi olup tretimde bulunmak gibi degisik
yontemlerle yuriittigli faaliyetler siralandiginda egitim, saglik, altyapi, sosyal hizmetler,
enerji, ¢evre, bankacilik, madencilik, tarim, ulastirma, sigortacilik gibi ¢ok genis bir
yelpaze ortaya ¢ikmistir (Kose, 2008: 25). Zamanla devletin tizerindeki ylik buna bagli
olarak biitce lizerindeki yiik de artmis gostermistir. Bu durum zaman i¢inde biitge
kaynaklarinin yetersiz hale gelmesine neden olmustur. Bu da yeni diinyaya ayak

uydurmak i¢in yeni ¢6zlim yollar1 arayiglarini beraberinde getirmistir.

2.1.5.1. 5018 sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

1927 yilinda uygulanmaya baslanmis ve yaklasik olarak seksen yila yakin bir
sire uygulanan 1050 Sayili Muhasebe-1 Umumiye kanunu, Tirk Kamu Mali
Yonetimi’nin yeniden yapilandirilmasi ile 2003 yilinda TBMM tarafindan 5018 sayili
kamu mali yonetimi ve kontrol kanunu ad1 altinda kabul edilmis ve 25326 sayili Resmi
Gazetede yayimmlanmistir. 1 Ocak 2004’te yiiriirliige girmistir ve 2006 yili biitgesi bu

kanuna gore hazirlanmistir.

Kamu harcama reformu kapsaminda hazirlanan 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu kaynaklarmm etkili, verimli ve tutumlu
kullanilmasini saglamak amaciyla performans esaslh bilitcelemeye gecis 6n goriilmiistiir

(Eriiz, 2005: 64).
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5018 sayilt Kanun, mali yonetim ve kontrol sisteminin yapisini ve isleyisini yeni
bir anlayisla ele almak suretiyle sistemin temel esaslarini diizenlemekte; kamu
biitcelerinin hazirlanma, uygulanma ve kontrol islemlerinin nasil yapilacagmi, mali
islemlerin muhasebelestirilmesini ve raporlanmasini sekillendirmektedir. Bu kanun ile
kamu kaynaklarmin etkin ve verimli bir bigimde kullanilmasi, ¢ok yilli performans g6z
oniinde bulundurularak hazirlanan performansa dayali biitce sistemine geg¢ilmesi, mali
yonetim ve kontrol gorev ve yetkisinin ilgili idarelere devredilmesi, mali saydamlik ve
hesap verilebilirlik ilkesinin 6ngoriilmesi, biitce ve harcamalarinda i¢ ve dis denetimin
diizenlenmesi, biitge ve muhasebe uygulamalarinda birlik ve biitiinlik saglanmasi

yoniinde temel diizenlemeler yapilmistir (Kose, 2008: 6).
2.1.5.1.1 5018 sayih Kanunun Gerekcesi

Kalkmma planlar1 ile biitgeler arasinda siki bir bag kurulamamis olmasi, bazi
mali islemlerin biitcede yer almamasi, blitce uygulamalarimin mali yilla smirli olmas1 ve
cok yill1 biitgeleme sisteminin olmamasi sistemin baslica eksiklikleri olarak karsimiza
cikmaktadir. Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu ile mevcut sistemin degistirilerek
daha etkin hale gelmesi, Ulusal Program ve Politika Belgesi’'nde de yer aldig: iizere
uluslararasi standartlara ve Avrupa Birligi normlarina uygun bir kamu mali yonetim ve
kontrol sisteminin olusturulmas1 amacglanmis; diger taraftan kanunla, biitge kapsaminin
genisletilmesi suretiyle biitce hakkinin en 1yi bicimde kullanilmasi, biit¢ce hazirlama ve
uygulama siirecinde etkinligin arttirilmasi, mali yOonetimde seffafligin saglanmasi,
sagliklt bir hesap verme mekanizmasi ile harcama siirecinde yetki-sorumluluk
dengesinin yeniden kurumasi, etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ve suretle
cagdas gelismelere uygun yeni bir kamu mali yOnetim sisteminin olusturulmasi

ongoriilmiistiir (Sarag, 2004: 124).

5018 sayili Kanun’dan once yiriirliikteki 1050 sayilt Muhasebe-i Umumiye
Kanunu’na bircok elestiriler getirilmis ve c¢agimiza uyum saglayamadigi ifade

edilmistir. Ileri siiriilen elestiriler kisaca (Turguter, 2011: 87);

e Mali yonetim sisteminin ve biitce kapsamimnin dar olmasi,

e Kalkimma planlar1 ile biit¢eler arasindaki bagm kopmus

olmasi,



41

e Kamu kaynaklarmin etkili ve verimli bir bigimde

kullanilmamasi,

e Harcama siirecinin kat1 6n kontrollere tabi olmasi, (1050

say1li kanunun 64. maddesi, 832 sayili kanunun 30, 31. maddeleri),
e Sayistay denetiminin kapsaminin dar olmasi,

e Standart bir muhasebe sisteminin olmamasi seklinde

olmustur.

2.1.5.1.2 5018 Sayih Kanunun Amaci

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun amaci; 1 No’lu maddesinde,
”Kalkinma planlar1 ve programlarda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu
kaynaklarmnin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini,
hesap verilebilirligi ve mali saydamligi saglamak iizere, kamu mali yonetiminin yapisini
ve isleyisini, kamu biit¢elerinin hazirlanmasini, uygulanmasimi, tiim mali islemlerin
muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mali kontrolii diizenlemektedir.” olarak ifade

edilmistir.
2.1.5.1.35018 Sayih Kanunun Kapsam
5018 sayili kanunun 2. maddesinde kanunun kapsamindan bahsedilmistir.

“ Bu kanun merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik
kurumlar1 ve mahalli idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin

mali yonetim ve kontroliinii kapsar.

Avrupa Birligi fonlar1 ile yurt i¢i ve yurt disindan kamu idarelerine saglanan
kaynaklarmn kullanim1 ve kontrolii de uluslararas: anlagmalarm hiikiimleri sakli kalmak

kaydiyla, bu Kanun hiikiimlerine tabidir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar, bu Kanunun sadece 3, 7, 8, 12, 15, 17, 18,

19, 25, 42, 43, 44, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 68, 76 ve 78. maddesine tabidir.”

Mali yonetim ve kontrol bakimmdan kanun kapsamina; Genel biitceli idareler,
Ozel biitgeli idareler, mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlar1 dahil edilmistir.

Uluslararas1 anlagsma ve standartlar da g6z oniinde bulundurulmustur.
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5018 sayili Kanuna ekli (I),(II) ve (III) sayili cetvelleri 5436 sayili Kanun ile su
sekilde degistirilmistir; kanunda yapilan bu diizenlemelerle, daha 6nceden 1050 sayili
Muhasebe-1 Umumiye Kanununa tabi olmayan 6rnegin Tiirkiye ve Orta Dogu Amme
Idaresi (TODAI), Tiirkiye Bilimsel ve Arastrma Kurumu (TUBITAK), Tiirk Dil
Kurumu (TDK), Tiirk Tarith Kurumu (TTK), Tiirkiye Radyo ve Televizyon Kurumumu
(TRT), Tiirk Standartlar1 Enstitiisii (TSE), Milli Prodiiktivite Merkezi, Maden Tetkik
Arama Genel Miidiirliigii (MTA), Ozellestirme Idaresi Baskanhgi, Toplu Konut Idaresi
Baskanligi, Milli Piyango Idaresi Genel Miidiirliigii, Radyo Televizyon Ust Kurulu
(RTUK), Sermaye Piyasasi Kurulu (SPK), Kamu Ihale Kurumu, Bankacilik Diizenleme
ve Denetleme Kurumu (BDDK), Rekabet Kurumu, Tasarruf Mevduati1 Sigorta Fonu,
T.C. Emekli Sandigi, Sosyal Sigortalar Kurumu (SSK), Esnaf, Sanatkarlar ve Diger
Bagimsiz Calisanlar Sosyal Sigortalar Kurumu (BAG-KUR) gibi kuruluslar mali
yonetim ve denetim bakimindan bu kanun hiikiimlerine tabi olacaklardir (Kose, 2008:

23).
2.1.5.2. 5018 Sayih Kanun Oncesi Durum

Yeni Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 6ncesinde 01.01.2006 tarihinde
tamamen yiirlirliikten kalkan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu yaninda
Anayasa, Biitce Kanunu, 832 sayili Sayistay Kanunu ve 2886 sayili Kamu Ihale Kanunu

kamu mali yonetiminin belirleyicileriydiler.

5018 sayili Kanun’un ¢ikmasindan 6nce Tiirkiye, yiiksek enflasyon oranlari,
kapatilamaya kamu aciklari, istikrarsiz sekilde devam eden biiylime, yiiksek faiz ve
istikrarsiz gelir dagilimi ile siirekli olarak ugrasmis, bazi kisa donemli iyilesmeler
disinda sorunlarmna koklii bir ¢oziim bulamamis ve aradig istikrar: da saglayamamaistir.
Bu arada, yapisal reformlarla desteklenmediginden uygulanan istikrar paketlerinin dmrii
de kisa siireli olmustur. Bazi yillarda ekonomik ve mali durumda iyilesmeler kaydedilse

bile sistem kolay bozulabilir niteligini kaybetmemistir (Mutluer, 2005: 128).

Bu donemde Tiirk biitge sistemindeki aksakliklar goz 6niinde bulundurularak, bu

aksakliklara bir takim elestiriler getirilmistir.

Bunlar kisaca (Kesik, 2005: 48);
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- Tek bir biitce yerine daire ve dairelere bagh olarak degisik biitgelerin ortaya
ctkmasi,

- Biit¢ce sisteminin plan-program, program-biit¢ce ve plan-biitge iliskilerini dogru
bir bigimde kuramamasi.

- Stratejik olan olusturulup Kamu kurum ve kuruluslarinin 6nlerini gérebilmesini

saglayamamasi.

- Devletin fonksiyonel analizlerinin yapilmamasi ve dolayisiyla kamu kurum ve

kuruluslarmin gorev tanimlarinin ¢ok agik bir bigimde ifade edilmemesi,

- Tiirk biitce sisteminde denetimin yapilmamasi ve bu nedenle mevzuata

uygunlugunun denetiminin de dogru bir bigimde yapilmamasi,
- Kaynaklarin ekonomik, etkin ve verimli kullanilmasmin g6z ardi edilmesi.

- Sadece bir 6nceki yilda yapilan harcamalarin dikkate alinmasiyla 6deneklerin

tahsis edilmesi
- Yonetsel sorumluluklarm ifadesinin agik bir sekilde tanimlanmamasi.

- Biitgelenen 6denekler arasinda yer almadigi halde, basta 1050 sayili kanun
olmak lizere bazi yasalarin verdigi yetkiye dayanilarak parlamentonun izni

olmaksizin yil i¢inde kaydedilen 6deneklerin bliylikligi.

- Devletin sahip oldugu varliklar ile ilgili kayit ve kontrol sisteminin, yeterli

etkinlik diizeyine ulagsmamasi.

- Devletin verdigi taahhiitler konusuna iligkin tam bir bilgi setine sahip

olmamasi.

- Devletin tesvik politikalariyla kapsaminda uyguladigi vergi istisnalari,
indirimleri  ve muafiyetlerinin tutarmin  biitcelendirilmemesi  seklinde

sayilabilir.

Sayilan bu aksaklilarin diizeltilmesi i¢in 1050 sayili kanun yerine 2006 yili

biitcesine uygulanarak baslanacak olan 5018 sayili kanun ¢ikarilmaistir.
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2.1.5.3. 5018 Sayih Kanunun Kamu Mali Yonetimine Getirilen Yenilikler

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Tiirk Biit¢ce Sistemindeki
eksiklik ve noksanliklari gidermek amaciyla birgok yeni uygulamayi beraberinde

getirmistir.
2.1.5.3.1. Kamu Maliyesinin Temel ilkeleri Bakimindan Getirilen Yenilikler

Ulkemizde yapilmasi &ngoriilen kamu ydnetimi reformunun mali yoniinii
olusturan 5018 sayili Kanun, 10 Aralik 2003 tarihinde Tirkiye Biyik Millet
Meclisi’nce kabul edilmis ve bu yeni ¢ikarilan kanun, kamu mali yonetimini, “Kamu
kaynaklarmin tanimlanmis standartlara uygun olarak etkili, ekonomik ve verimli
kullanilmasimni saglayacak kanuni ve yoOnetsel sistem ve siiregler” dir, olarak ifade

etmistir (ilhan, 2007: 24).
2.1.5.3.1.1. Biitce Tiirleri Yoniinden Getirilen Yenilikler

Biitge tiirleri, uluslar arasi standartlarda benimsenen bi¢imde yeniden
tanimlanmis ve yeniden siniflandirilmistir (Kesik, 2005: 5). 1050 sayili Kanunun 6.
maddesinde biit¢e, “devlet daire ve kurumlarmnin yillik gelir ve gider tahminlerini
gosteren ve bunlarim uygulanmasma ve yliriitiilmesine izin veren bir kanun olarak”
tanimlanmistir. Genellik ve birlik ilkelerinin bir sonucu olarak devletin tek bir
biitcesinin olacagi, tiim gelirlerin burada toplanip, tiim giderlerinde buradan yapilacagi
yaklasimmdan hareketle 1050 sayili kanunda tanimlanmasina ragmen uygulanmaya
baslandiktan sonra i¢ ve dig gelismeler, genel biitce disinda kamu gelirleri elde
edilmesini ve giderler yapilmasini, kendine 6zgii esaslar1 olan ve fonksiyonlar icra eden
biitcelerin ortaya ¢ikmasini beraberinde getirmistir (Mutluer vd, 2005: 176). 1050 sayili

kanuna gore biitge tiirleri;
- Genel Biitce
- Katma Biitge
- Doner Sermayeler

- Fon Biitgeleri’dir
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5018 sayili Kanun’da yer alan yeni yasal diizenleme ile katma biitce
kaldirilmistir. Merkezi yonetim biitgesi kamu idareleri statiisiine gére kanunda (1), (II),

(IIT) say1l cetvellerce belirlenmis. Bu yeni kanuna gore ;
- Genel biitge
- Ozel biitge
- Diizenleyici ve Denetleyici Kurum Biit¢esi biciminde smniflandirilmistir.

Biitce kapsami genisletilerek biitge hakkinin en iyi bigimde kullanilmasi ve
kamu idarelerinin gelir ve giderlerinin bir biitcede toplanmasi, biitge dis1 gelir ve

harcamalarin olmamas1 hedeflenmistir.
2.1.5.3.1.2. Biitce Hazirhk Siireci Yoniinden Getirilen Yenilikler

Biitce hazirlik siireci 1050 sayili kanuna gore; biitce teklifleri harcamaci
kuruluslar tarafindan hazirlanir, bu teklifler Maliye Bakanligi’na gonderilir, Maliye
Bakanlig1 bu teklifleri birlestirir, gelir biitcesi tasarisini hazirlar ve mali y1l baslamadan

75 giin 6ncesine kadar Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM’ye sunar bi¢cimindeydi.

5018 sayili kanuna gore biitge hazirlik siireci daha kapsamli bicimde
hazirlanmistir. Bu kanuna gore; Merkezi yOnetim biitcesinin hazirlanma siireci,
Bakanlar Kurulunun Mayis aynin sonuna kadar toplanarak kalkinma planlari, stratejik
planlar ve genel ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda makro politikalari,
ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki temel ekonomik biiytikliikleri de kapsayacak
bicimde Kalkinma Bakanligi’nca hazirlanan orta vadeli programi kabul etmesi ile
baslar. Orta vadeli program, ayni siire i¢inde Resmi Gazetede yayimlanir. Orta vadeli
program ile uyumlu olmak iizere gelecek ti¢ yila iligkin toplam gelir ve gider tahminleri
ile birlikte hedef agik ve bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin 6denek teklif
tavanlarin1 igeren ve Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanan orta vadeli mali plan,
Haziran aynin on besine kadar Yiiksek Planlama kurulu tarafindan karara baglanir ve

resmi gazetede yayimlanir.

Bu dogrultuda, kamu idarelerinin biitge tekliflerini ve yatrim programini
hazirlama siirecini yonlendirmek iizere; Biitce Cagris1 ve eki Biitge Hazirlama Rehberi

Maliye Bakanligi’nca, Yatirim Genelgesi ve eki Yatirim Programi Hazirlama Rehberi
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ise Devlet Planlama Tegkilat1 Miistesarligi’'nca hazirlanarak Haziran aymin sonuna

kadar Resmi Gazete’de yayimlanir.

Biitge Hazirlama Rehberi ile Yatirim Programlari Hazirlama Rehberi, biitge
tekliflerinin hazirlanmasma esas olmak iizere, Kamu idarelerince uyulmasi gereken
genel ilkeleri, nesnel ve Olgiilebilir standartlari, hesap yontemlerini, bunlara iliskin

olarak kullanilacak cetvel ve tablo 6rneklerini ve diger bilgileri igerir.

Gelir ve gider teklifleri, ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkan verecek,
hesap verilebilirligi ve saydamlig1 saglayacak bicimde Maliye Bakanligi’nca, Maliye
Bakanligi’nca uluslararasi standartlara uyumlu olarak belirlenen smiflandirma sistemine

gore hazirlanir.

Kamu idareleri, stratejik planlari ile Biitce hazirlama Rehberinde yer alan esaslar
cercevesinde, blitce gelir ve gider tekliflerini gerekceli olarak hazirlar ve yetkilileri
tarafindan imzalanmis olarak Temmuz ay1 sonuna kadar Maliye Bakanlig’ina gonderir.
Kamu idarelerinin yatirim teklifleri, degerlendirilmek iizere ayni siire iginde Kalkinma

Bakanligi’na verilir.

Biitce teklifleri Maliye Bakanligi’na verildikten sonra, kamu idarelerinin
yetkilileriyle gider ve gelir teklifleri, degerlendirilmek iizere ayni siire iginde Kalkinma

Bakanligi’na verilir.

Biitce teklifleri Maliye Bakanligi’na verildikten sonra, kamu idarelerinin

yetkilileriyle gider ve gelir teklifleri hakkinda goriisme yapilabilir.

Diizenleyici ve denetleyici kurumlar; biit¢elerini ii¢ yillik biitceleme anlayist,
stratejik planlar1 ve performans hedefleri ile kurumsal, islevsel ve ekonomik

siniflandirma sistemine gore hazirlarlar.

Makro ekonomik gostergeler ve biit¢e biiyiikliiklerinin en ge¢ Ekim aymin ilk
haftas1 icinde Yiiksek Planlama Kurulunda goriisiilmesinden sonra, Maliye
Bakanliginca hazirlanan merkezi yonetim biitge kanun tasarisi ile milli biitge tahmin
raporu, mali yilbasindan en az yetmis bes giin once Bakanlar kurulu tarafindan

TBMM’ye sunulur.
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Kamu yatrim programi, merkezi yonetim biitce kanununa uygun olarak
Kalkinma Bakanlig1 tarafindan hazirlanir ve anilan Kanunun yiirtirliige girdigi tarihten

itibaren on bes giin i¢inde Bakanlar Kurulu Karariyla Resmi Gazete’de yayimlanir.

Zorunlu nedenlerle merkezi yonetim bilitce kanununun siiresinde yiiriirliige

konulamamasi halinde, gecici biit¢e kanunu ¢ikarilir.

Gegici biitce ddenekleri, bir dnceki yil biitce baslangic 6deneklerinin belirli bir

orani esas alinarak belirlenir. Gegici biitce uygulamasi alt1 ay1 gecemez.

Cari yil biitgesinin yiiriirliige girmesiyle gecici biitge uygulamasi sona erer ve o
tarthe kadar yapilan harcamalar ve girisilen yiiklenmeler ile tahsil olunan gelirler cari y1l

biit¢esine dahil edilir.

Merkezi yonetim kapsaminda ki kamu idarelerinin biit¢elerinde ki 6deneklerin
yetersiz kalmasi halinde veya ongoriilmeyen hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla,

karsilig1 gelir gosterilmek kaydiyla, kanunla ek biitce yapilabilir.

Mali yonetim ve kontrol sistemimizin yapisi ve isleyisi yeni bir anlayisla ele
almmig; kamu biitgelerinin hazirlanma, uygulanma ve kontrol islemlerinin nasil

yapilacagi, mali islemlerin muhasebelestirilmesi ve raporlanmasi belirlenmistir.

Kamu idarelerinin tiim gelir ve giderlerinin biitgelerde yer almasi saglanmis;

biitce disinda gelir elde edilmesi ve gider yapilmasi dnlenmistir.

Biitgenin hazirlanmas1 ve uygulanmasi siirecinde kamu idarelerinin biitge

siirecindeki gorev, yetki ve sorumluluklar1 yeniden diizenlenmistir (Kesik, 2010: 28).

Kanunda biit¢e hazirlik siirecinin ayrmntili ve genis olarak diizenlenmesi 6zellikle
biitcelerin  kalkinma planlari, ekonomik politikalar ve donemsel gelismelerle
baglantisinin kurulmasi ve parlamentonun kamu gelir ve kamu giderleri konusunda
daha fazla bilgi sahibi olmasi agisindan olumlu sonuglar1 beraberinde getirecektir

(Aslan, 2004: 10).
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2.1.5.3.1.3. Sorumlular Yoniinden Getirilen Yenilikler

1050 sayili Muhasebe-1 Umumiye Kanununda sorumlular; ita amiri, tahakkuk

memuru, sayman ve Kanunun 22. maddesinde belirtilen gorevlilerdir.

5018 sayili kanunda sayilan sorumlular ise bakanlar ve iist yoneticilerin yani sira

harcama yetkilisi, gerceklestirme gorevlileri, muhasebe yetkilisidir.

Bu kanun ile ayn1 zamanda Sayistay’in denetim alan1 kapsam ve konu itibariyle
genisletilmistir. Denetimin genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlari
cercevesinde diizenlilik ve performans denetimi olarak yapilacagi ve denetim
sonuglarinin TBMM diizenli olarak raporlanacagi hiikkme baglanmistir (Basaran, 2010:

37).

1927 yilindan beri cesitli degisikler gecirmis olmasina ragmen yiiriirliikte
bulunan 1050 sayilt Muhasebe-1 Umumiye Kanunu’nu yiiriirliikten kaldiran 5018 sayil
Kanun ile birlikte; biitce kapsammin genisletilmesi suretiyle biitce hakkinin en iyi
sekilde kullanilmasi, ii¢ yillik biitgeleme, stratejik planlama, performans esasl
biitceleme sistemi, tahakkuk esasli biitceleme sistemi, mali yonetimde saydamligin
saglanmasi, hesap verme mekanizmasi ile harcama siirecinde yetki sorumluluk
dengesinin kurulmasi, etkin bir i¢ kontrol ve dis denetim sisteminin olusturulmasi

ongoriilmiistiir (Basaran, 2010: 37).

Sayistay’in denetim alani, gorevleri, yetkileri, Sayistay’a kars1 sorumluluklar ve
sorumluluk halleri 6085sayili Sayistay Kanunu’nun degisik maddelerinde ifade
edilmektedir. Bunlardan kamu mali yonetimini olusturan siireglerden birisi olarak ifade
edilen dis denetim yetki ve gorevi, 5018 sayili Kanun’la Sayistay’a verilmis ve
Sayistay’in  goérev ve yetkilerinin kapsami Onceki donemlere gore daha da
genisletilmistir. Sayistay’a, yeni dlizenlemeler cercevesinde kendisinden beklenen
gorevleri ifa edebilmesi ve yetkilerini kullanabilmesi amaciyla “denetim” ve

“yargilama” olmak iizere, iki temel fonksiyon yliklenmistir (Kulukcu, 2010: 58).

5018 sayili Kanun’un 68. maddesince “Sayistay tarafindan yapilacak harcama
sonrast dis denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap

verme sorumlulugu cercevesinde, yOnetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin;
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kanunlara, kurumsal amacg, hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve

sonucglarinin TBMM’ye raporlanmasidir.

“D1s denetim, genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlar1 dikkate

alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali
tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir,
gider ve mallarma iliskin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere

uygun olup olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin  belirlenmesi, faaliyet sonuglarnin 0Olgiilmesi ve performans

bakimidan degerlendirilmesi,
suretiyle gerceklestirilir.”

“Di1s denetim sirasinda, kamu idarelerinin i¢ denetgileri tarafindan diizenlenen

raporlar, talep edilmesi halinde Sayistay denetgilerinin bilgisine sunulur.”

“Denetimler sonucunda; ikinci fikranin (a) ve (b) bentlerinde belirtilen
hususlarda diizenlenen raporlar, idareler itibariyla konsolide edilir ve bir 6rnegi ilgili
kamu idaresine verilerek {iist yOnetici tarafindan cevaplandirilir. Sayistay, denetim
raporlar1 ve bunlara verilen cevaplar1 dikkate alarak diizenleyecegi dis denetim genel

degerlendirme raporunu TBMM’ye sunar.”

“Sayistay tarafindan hesaplarin hilkkme baglanmasi; genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin gelir, gider ve mal hesaplar1 ile bu hesaplarla ilgili islemlerinin yasal

diizenlemelere uygun olup olmadigma karar verilmesidir.”

Dis denetim ve hesaplarin hilkkme baglanmasma iliskin diger hususlar ilgili
kanununda diizenlenir.” seklinde ifade edilmis ve dis denetim gorevi sadece Sayistay’a

verilmistir.
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2.1.5.3.1.4. Mali Kontrol ve Denetim Yoniinden Getirilen Yenilikler
5018 sayil1 Kanunda kontrol ve denetim dort sekilde diizenlenmistir. Bunlar;
- On mali kontrol
- Harcama sonrasi1 i¢ denetim
- D1g denetim
- Kesin hesap kanunu ve parlamento denetimidir.
2.1.5.3.1.4.1. On Mali Kontrol

On mali Kontrollere Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y&netmelik’ in 3.
maddesinde “Idarelerin gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerine iliskin mali karar ve
islemlerinin; idarenin biitgesi, biitce tertibi, kullanilabilir 6denek tutari, harama
programi, finansman programi, merkezi yonetim biit¢ce kanunu ve diger mali mevzuat
hiikkiimlerine uygunlugu ve kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde

kullanilmas1 yonlerinden yapilan kontrolii ifade eder” seklinde tanimlanmaigtir.
2.1.5.3.1.4.2. Harcama Sonrasi i¢ Denetim

5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu‘nun 63. sinde “I¢ denetim,
kamu idaresinin c¢aligmalarma deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin
ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip yOnetilmedigini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz nesnel giivence

saglama ve danismanlik faaliyetidir” seklinde tanimlanmastir.

Yine ayn1 kanun maddesinde “idarelerin yonetim ve kontrol yapilar1 ile mali
islemlerinin risk yOnetimi, yonetim ve kontrol siire¢lerinin etkinligini degerlendirmek
ve gelistirmek yoniinde sistematik, siirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul
gormiis standartlara uygun olarak™ ger¢eklestirilecegi ve i¢ denetim isleminin i¢

denetg¢iler tarafindan yapilacagindan bahsedilmektedir.
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2.1.5.3.1.4.3. D1s Denetim

Kurumun, kendi personelinden olmayan denet¢ilerden olusan, 6rgiitle dogrudan
bir bag1 olmayan, bagimsiz ve farkli bir tiizel kisiligi olan, denetim organi, grubu veya

kisisi tarafindan denetlenmesidir (Acar ve Cigek, 2005: 362).

5018 sayili Kanun’un 68. maddesinde “Sayistay tarafindan yapilacak harcama
sonrast dis denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap
verme sorumlulugu cercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin;
kanunlara, kurumsal amac, hedef ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi” olarak

tanimlanmis ve sonucglariin TBMM’ye raporlanmasindan bahsedilmistir.

Sorumlular yoniinden getirilen yenilikler bashigi altinda Sayistay’mn denetim
gorevine kanunda belirtilen hususlariyla yer verilmistir. Sayistay, genel kabul gérmiis
uluslararasi standartlar1 dikkate alarak, kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarma iliskin
mali islemlerin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadigina iligkin
mali denetim yapmaktadir. Ayrica yeni kanunla Sayistay’a performans denetimi gorevi
de verilmistir. Buna gore; kamu kaynaklarmmn verimli ve etkin kullanilip,
kullanilmadigmin belirlenmesi, faaliyet sonuglarmin 0Olgiilmesi ve performans
bakimmdan degerlendirilmesi suretiyle Sayistay’in performans denetimi yapacagi

kanunda belirtilmektedir.

2.1.5.3.1.4.4. Kesin Hesap Kanunu ve Parlamento Denetimi

Kesin hesap kanunu ve faaliyet raporlarina 5018 sayili Kanun’un altinci
boliimiinde yer verilmistir. Devlet gelir ve giderleriyle ilgili islemleri yapma izin ve
yetkisini biitce yasasi ile yliriitme organma veren yasama organi, bilitce hakkinin bir
sonucu olarak denetimi de yapmak durumundadir. Bu denetim yasama organinca
biitgenin hem uygulanmasi sirasinda hem de sonrasinda yapilmaktadwr.  {lki,
bakanliklarin biitge yil1 i¢inde anayasal yonden sorumluklarini izlemeye ve tespit
etmeye yonelik iken, ikincisi Anayasa geregince yiirlitme organinca yasama organina
sunulan Kesin Hesap Kanun Tasarisi'nin goriisiilmesi ve onaylanmasina dayanmaktadir.
Cagdas demokrasilerde Ozellikle bu ikinci denetim daha biiyilk 6nem tasimakta ve

kamuoyunda daha fazla ilgi gormektedir (Sensoy, 2006: 180).
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5018 sayili kanunun 41. maddesinde parlamento denetimine yer verilmistir.
Hesap verme sorumlulugu cercevesinde Ust yoneticiler ve biitceyle 6denek tahsis edilen
harcama yetkilileri tarafindan faaliyet raporlarinin her yil hazirlayacaklardir. Merkezi
yonetim kapsamindaki kamu idareleri ve sosyal giivenlik kurumlari, hazirladiklar: idare
faaliyet raporlarmin birer 6rnegini Sayistay’a ve Maliye Bakanligina gondereceklerdir.
Mahalli idarelerce hazirlanan raporlar ise Sayistay ve Icisleri Bakanligina
gonderilecektir. Yine ayn1 maddede “Sayistay, mahalli idarelerin raporlar1 hari¢ idare
faaliyet raporlarini, mahalli idareler genel faaliyet raporunu ve genel faaliyet raporunu,
dis denetim sonuglarmi dikkate alarak goriislerini de belirtmek suretiyle TBMM’ye
sunar. TBMM bu raporlar ve degerlendirmeler ¢ergevesinde, kamu kaynaginin elde
edilmesi ve kullanilmasina iliskin olarak kamu idarelerinin yonetim ve hesap verme
sorumluluklarini goriisiir.” ifadelerine yer verilmistir. Parlamentonun kamu idarelerinin

faaliyetleri iizerindeki denetimi bu yolla gerceklesir.

Biitce uygulamasinin, genis anlamda plan uygulamasinin, sonuglarinin
parlamenter demokraside en etkin denetiminin yapildig1 siire¢ kesin hesaplarin
hazirlanmas1 ve kabulii siirecidir. Kaynak dagitimindaki etkinlik ile kaynaklarin
kullanimindaki etkinligin sorgulanmasi ve mali sonuclar hakkinda hesap verme
sorumlulugunun iglemesi 1yi 6ngoriilmiis bir kesin hesap silireciyle miimkiindiir. Yerel
idare meclislerinin etkin ¢aligsmasi acisindan da kesin hesaplarin goriisiilmesi siireci ayr1
bir 6nem arz etmektedir. Ayrica, Tiirkiye’de merkezi idare biitge siirecinin en sorunlu ve
etkinsiz alanlarindan birisi olan kesin hesaplarin kamuoyunun dogru bilgilendirilmesine
ve saydamligm artirilmasma yonelik somut katkilar saglayabilecegi de gbz Oniinde
bulundurulmahidir (Kose, 2008: 125). Kanun 42. maddesinde kesin hesap donemi
diizenlenmistir. Bu maddede kesin hesap kanunu tasarisinin muhasebe kayitlarinin
dikkate alinmasi suretiyle Maliye Bakanlig1 tarafindan merkezi yonetim biitce kanununa
uygun bir sekilde hazirlanacagindan bahsetmektedir.“Bu tasari, bir yillik uygulama
sonuglarini karsilastirmali olarak gosteren degerlendirmeleri iceren gerekcesiyle birlikte
izleyen mali yilin Haziran ay1 sonuna kadar Bakanlar Kurulunca TBMM’ye sunulur ve

bir 6rnegi Sayistay’a gonderilir.” seklinde ifade edilmistir.

Kesin hesap kanun tasarilar1 iizerinde yapilacak denetimler, 5018 sayili
Kanun’un 42. maddesinde soyle diizenlenmistir, TBMM merkezi yonetim biitce
kanununun uygulama sonuglarmimn onama yetkisini kesin hesap kanunu ile kullanir.

Kesin hesap kanunu tasarisi, muhasebe kayitlar1 dikkate alinarak, merkezi yonetim
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biitge kanununun sekline uygun olarak Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanir. Izleyen

mali yalin Haziran ay1 sonuna kadar Bakanlar Kurulu tarafinda TBMM’Ye sunulur.
Kesin hesap kanun tasarisina;
- Genel mizan,
- Biitge gelirleri kesin hesap cetveli ve agiklamasi,
- Biit¢e giderleri kesin hesap cetveli ve agiklamasi,
- Biitce gelir ve giderlerinin iller ve idareler itibariyle dagilima,
- Devlet borg¢lar1 ve Hazine garantilerine iliskin cetveller,
- Y1l igerisinde silinen kamu alacaklar1 cetveli
- Maliye Bakanlig1 tarafindan gerekli goriilen diger belgeler,

eklenir. Idarelerin faaliyet raporlari, genel faaliyet raporu, dis denetim genel
degerlendirme raporu ve kesin hesap kanunu tasarisi ile merkezi yonetim biit¢e kanunu

tasarisi ile birlikte goriistiliir (Mutluer vd., 2007: 380-381)

5018 sayili Kanun’un kesin hesap ile ilgili bu hiikiimlerinin degerlendirilmesi
sonucunda s6z konusu Kanun ile kesin hesap kanunu acisindan su yeni hiikiimler

getirilmistir (Mutluer vd., 2007:381);

- Kesin hesap kanununun kapsamu itibariyle genisletilmistir. Merkezi
yonetim biit¢e kanunu olarak tanimlanan ve Kanunun 3. maddesinde Kanuna
ekli (I), (I) ve (IIT) sayili cetvellerde gosterilen kamu idarelerinin biitgeleri
kesin hesap kanununa dahil edilmistir. Genel biit¢eli idarelere ilave olarak
ozel biitgeli idareler ile list kurullarda kesin hesap kanunun ve dolayisiyla

parlamentonun denetim kapsamia alinmaistir.

- Kamu idarelerinin performans gostergelerini de iceren faaliyet
raporlari, kamu yoneticilerine emanet edilen kamu kaynaklar1 kullanilirken
etkinlik, verimlilik ve ekonomi ilkelerine uyulup uyulmadigi konusunda

TBMM’ye yardime1 olacaktir.

- 1050 sayili Kanun’un 101. maddesinde ilgili mali yilin bitiminden
itibaren en gec yedi ay olarak belirlenen kesin hesap kanun tasarisinin

Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM’ye sunulma siiresi 5018 sayili Kanun ile
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birlikte bir ay geriye alinmistir (en ge¢ Haziran ay1 sonuna kadar). Boylelikle,

TBMM’ye hesaplarin incelenmesi bakimidan daha fazla siire tanmmustir.

- 1050 sayili Kanun’un 101. maddesinde ilgili mali yilin bitiminden
itibaren en gec yedi ay olarak belirlenen kesin hesap kanun tasarisinin
Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM’ye sunulma siiresi 5018 sayili Kanun ile
birlikte bir ay geriye alimmustir (en ge¢ Haziran ay1 sonuna kadar). Boylelikle,

TBMM’ye hesaplarin incelenmesi bakimidan daha fazla siire taninmistur.

- Yiiksek denetim (dis denetim) kurumu olan Sayistay tarafindan
hazirlanacak olan genel uygunluk bildirimi, eski uygulamadan farkli olarak,
dis denetim raporlari, idare faaliyet raporlar1 ve genel faaliyet raporlari

dikkate alinarak hazirlanacaktir.

2.1.5.3.2 Kamusal Kaynaklarin Kullanimi Bakimindan Getirilen Yenilikler

5018 sayili kanunda kamu mali yonetimine getirilen kamu kaynagmin etkili,
ekonomik ve verimli kullanilmasmi saglamak amaciyla temel ilkeler ortaya

konulmustur. Bu temel ilkeler (Hastiirk, 2008: 15) ;
- Mali Saydamlik
- Hesap verme sorumlulugu
- Performans esasl1 biitgeleme
- Cok yill1 biitcelemedir.
2.1.5.3.2.1. Mali Saydamhk

Devlet faaliyetlerinin daha gozlenebilir hale gelmesi olarak algilanan saydamlik,
devleti topluma karsi daha sorumlu kilmakta ve devleti hesap verebilir bir hale

getirmenin onemli ara¢larindan biri olarak goriilmektedir (Erdogan, 2007: 1).

Kamu mali yonetim kanununun 7. Maddesinde mali saydamlik su sekilde

tanimlanmistir:

“Her tirlii kamu kaynaginmn elde dilmesi ve kullanilmasinda denetimin

saglanmas1 amaciyla kamuoyuna zamaninda bilgilendirilir. Bu amagla;
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a) Gorev ve yetki sorumluluklarinin agik olarak tanimlanmasi

b) Hiikiimet politikalari, kalkinma planlari, yillik programlar, stratejik
planlar ile biit¢elerin hazirlanmasi, yetkili organlarda goriisiilmesi, uygulanmasi

ve uygulama sonuglari ile raporlarin kamuoyuna agik ve ulasilabilir olmasi

c) Genel yoOnetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan
tesvik ve desteklerin bir yili gegmemek {tizere belirli donemler itibariyla

kamuoyuna agiklanmasi,

d) Kamu hesaplarinin standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul
gormiis muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine goére

olusturulmasi, zorunludur.”

Mali saydamlik i¢in gerekli diizenlemelerin yapilmasi ve 6nlemlerin alinmasinda

kamu idareleri sorumlu olup, bu hususlar Maliye Bakanligi’nca izlenir.

Mali saydamlik kamu mali yonetimine iligskin bilgilerin tiim kalemleri itibariyle
kamuoyuna sunulmasmi ifade etmektedir. Ayni zamanda devletin gorev ve
fonksiyonlar1 ¢ergevesinde olusturulmus olan amaclarin, gelecege yonelik politika
hedeflerinin, agik, anlasilir, tutarli ve gilivenilir bir sekilde kamuoyunun bilgisine
sunulmasidir. Mali saydamlik, yalnizca gegcmise yonelik politika uygulamalarmin birer
sonucu olarak degil, bunun yaninda gelecege yonelik yansimalarinin da kamuoyunun

bilgisine sunulmasimni ifade etmektedir (Aktan ve Coban, 2006: 5).

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plam1 Kamu Mali Yo6netiminin  Yeniden
Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu’nda; “Hiikiimetin
Yapismin ve fonksiyonlarinin, mali politika planlarinin, kamu sektorii hesaplarmin ve
mali hedeflerinin kamuoyuna ag¢ik olmasidir. Kamu sektori, mali politikanin
olusturulmas1 ve yiriitiilmesi ile 1ilgili olan biitiin kurum ve kuruluslar olarak
tanimlanabilir. Mali saydamlik, sorumlulugu giiclendirir ve siirdiiriilebilir olmayan
nitelikteki politikalarin  getirmis oldugu politik riskleri arttirir” seklinde ifade

edilmektedir.

Mali saydamligi saglamanin bir geregi olarak 5018 sayili kanun; bakanlarin,
idarelerinin amaglari, hedefleri, stratejileri, varliklari, yiikiimliiliikleri, yillik performans

planlar1 konusunda her mali yilin ilk ay1 i¢inde kamuoyunu bilgilendirmelerini zorunlu
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hale getirmektedir. Ayrica list yoneticiler, birim faaliyet raporlarni esas alarak kendi
idarelerinin faaliyet sonuglarini gosteren idare faaliyet raporlarini hazirlamak suretiyle
kamuoyuna agiklama zorunlulugu ile karsilagsmaktadir. Dolayisiyla 5018 sayili Kanun
kapsaminda hazirlanmas1 gereken stratejik planlar, idare ve birim diizeyinde
diizenlenecek olan performans ve faaliyet raporlari, mali saydamligi1 saglamaya yonelik

en onemli araglardandir (Mutluer vd, 2005: 139).

2.1.5.3.2.2. Hesap Verme Sorumlulugu

Hesap verme sorumlulugu; son donemlerde hiyerarsinin olmadigi gorevlerin
ortaya ¢ikmasi, sonu¢ ve performans odakli bir yonetim anlayisinin benimsenmesi,
bunun paralelinde yonetimlere daha esneklik ve 6zerklik taninmasi ve kamusal alanda
seffafligin 6nem kazanmasi, ilizerinde anlagsmaya varilmis beklentilerin 1s18inda,
performansa yonelik sorumluluk iistlenme ve bunu agiklama yilikiimliiliigline dayanan
bir iliski sekline doniigsmiistiir. Hesap verenin performansa dayali yapiya yonelmesinde,
bireylere hizmeti, verimliligi ve seffafligi hedefleyen bir yonetim anlayisina ulagma

cabalar1 etkili olmustur (Kose, 2008: 3).

Mali saydamlik gibi hesap verebilirlik de 1yi yonetim ve iletisim prensipleri
arasinda sayilmakta ve kisaca her diizeydeki kamu yoneticisinin sorumluluguna teslim
edilen kamu kaynagini, hukuka uygun ve verimli bir sekilde kullanildiginin hesabini

vermesi olarak tanimlanmaktadir (Yardimcioglu, 2006: 47).

5018 sayili Kanunun 8. maddesinde hesap verme sorumlulugu; “ Her tiirlii kamu
kaynagmin elde edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin
etkili, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan,
muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotiiye kullanilmamas: icin gerekli
onlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmis mercilere hesap vermek

zorundadir” seklinde agiklanmaktadir.

Kamu kesiminde dort ¢esit hesap verme sorumlulugundan bahsedilebilir. Bunlar;

- Siyasal hesap verme sorumlulugu

- Yonetsel hesap verme sorumlulugu

- Vatandasa kars1 hesap verme sorumlulugudur.
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Siyasal hesap verme sorumlulugu, ylriitme organmin parlamentoya karsi
sorumlulugunu ifade etmektedir. Bakanlarin kendi eylemlerinden ve bakanliklar:
altindaki tim kurum ve kuruluglarin faaliyetlerinden parlamentoya karst kisisel
sorumluluklar1 vardir. Bakanlarin ayni zamanda, bakanlar kurulunun kararindan 6tiirii

kolektif sorumluluklar1 da s6z konusudur (Kartalci, 2007: 34).

Yonetsel hesap verme sorumlulugu: Kamu yoneticilerinin yani biirokrasinin
bagl ya da iligkili oldugu bakanliklarmna karsi olan sorumlulugu ifade etmektedir

(Sensoy, 2006: 26).

Vatandasa karst hesap verme sorumlulugu: Hem parlamentonun hem de
biitlinliyle devletin vatandasma karsi sorumlulugunu ifade etmektedir. Secimler
araciligiyla halkin siyasi vekillere vermis oldugu yonetim hakkinm bir sonucu olarak
yoneticilerin, yOnetilenlere karsi hesap verme yiikiimliiliigii s6z konusudur (Sensoy,

2006: 27 - Kartalci, 2007: 35).

Yine ayni kanunun sadece 8. maddesinde degil diger bircok maddesinde de

sorumluluktan bahsedilmistir.

Kanun’un 10. maddesinde, “kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli
kullanilmas1 konusunda bakanlar Basbakana ve TBMM’ne kars1”; 11. maddesinde,
“kanunda belirtilen gorev ve sorumluluklarinin yerine getirilmesi konusunda iist
yoneticilerin Bakana; Mahalli idarelerde ise meclislerine karst sorumlu olduklar1”
belirtilmektedir. 11. maddenin son fikrasinda, iist yoneticilerin sorumluluklarinin
gereklerini; harcama yetkilisi, mali hizmetler birimi, mali kontrol yetkilisi, muhasebe

yetkilisi ve i¢ denetciler araciligiyla yerine getirecekleri hiikkiim altina alinmaktadir.

Kanun’da, Sayistay vyargisimda goz Oniinde bulundurulacak harcama
yetkililerinin sorumluluklar1 32. maddede, ger¢eklestirme gorevlilerinin sorumluluklar1
38. maddede, kamu mallarinin yonetimi veya kullanilmasi hususunda yetki verenlerin
sorumlulugu 48. maddede, muhasebe yetkilisinin sorumlulugu 61. madde

diizenlenmektedir (Polat, 2006: 8-9).
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2.1.5.3.2.3. Performans Esash Biitceleme

Birinci boliimde biitce tiirlerinden biri olarak bahsedilmis olan Performans esasl
biitceleme sitemi kamusal kaynaklarin kullanim1 bakimindan getirilen yeniliklerden biri

olarak da karsimiza ¢ikmaktadir.

Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigiince 2004 yilinda
hazirlanan Performans Esasli Biitce Rehberi’nde performans esash biitce* Kamu
idarelerinin ana fonksiyonlarmni, bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda
gerceklestirilecek ama¢ ve hedeflerini belirleyen, kaynaklarm bu ama¢ ve hedefler
dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasmi saglayan, performans Olciimii yapilarak
ulagilmak istenen hedeflere ulasilip ulasilmadigini raporlayan bir biitce sistemi” olarak

ifade edilmistir.

Kamu kaynaklarmin etkili, verimli ve tutumlu kullanilmasi Kamu Harcama
Reformu kapsaminda hazirlanan 5018 sayili Kanunda performans esasli biit¢celemeye
yer verilmesini gerekli kilmistir (Eriiz, 2005: 4). Ayn1 kanunun 9. maddesinde “Kamu
idareleri biitgelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag ve
hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlarlar. Kamu idarelerinin
biitcelerinin stratejik planlarda belirlenen performans gostergelerine uygunlugu ve
idarelerin bu cergevede yiirlitecekleri faaliyetler ile performans esasli biitcelemeye
iligkin diger hususlar1 belirlemeye Maliye Bakanlig1 yetkilidir.” seklinde performans

esasl biitcelemeye yer verilmistir.

Sistem olarak ifade edilen bu yapmin unsurlarmi ve isleyisini Sekil 2.1°de
gostermek miimkiindiir. Kamu idarelerinin ana fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarin
yerine getirilmesi sonucunda gercgeklestirilecek ama¢ ve hedefleri belirleyen,
kaynaklarin bu ama¢ ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasii saglayan,
performans Ol¢iimii aracilifiyla ulasilmak istenen hedeflere ulasilip ulasilmadigini
degerlendiren ve sonuglar1 performansa dayali olarak raporlayan bir biit¢ce sistemidir.
Bu sisteme bakildiginda ti¢lii bir yap1 tizerine kuruldugu gézlenmektedir. Bu iiclii yapi,
orta ve uzun vadeli stratejik plan ile bu planlarm yillik uygulamalarini gostermek ve
biitceye dayanak olusturmak iizere yillik performans programi hazirlanmasit ve
performans programi uyarinca yiiriitiilen faaliyetlerin sonuglarmin ise performansa

dayali olarak yillik faaliyet raporu ile raporlanmasini 6ngérmektedir (Eriiz, 2005: 64).



59

| aapna PalsaTE

Fallkoma Plaave Vil Frogranla Crta we Uom
Orts Wadeli Programn i i
Crta Wadeli blali Plan 2 u%k

4
{~Tdare Sratefik Plan

# | Tdae Defonnaw Program | =t

Sekil 2.1. Performans Esasli Biitceleme Siireci (Performans Esasli Biitgeleme Rehberi (Pilot Kurumlar

i¢in Taslak), 2004: 13)

2.1.5.3.2.4. Cok Yilh Biitceleme

Diinya Bankas1 kaynaklarinda “orta vadeli harcama sistemi” olarak adlandirilan
cok yill1 biitgeleme; dar anlamda, ¢ok yill1 bir siire¢ kapsaminda biitge gelirlerini tahmin
eden ve ddenek tavanlarmi belirleyen biitce olarak tanimlanmaktadir. Genis anlamiyla
ise ¢ok yilli biitceleme siirecinin, 6zellikle ¢cok yilli gelir ve harcama tahminleri veya
cok yilli mali plan gibi ¢ok yilli anlayis ile birlikte degerlendirildigi, politika-plan-biitce
baglantisinin gergeklestirildigi bir biitge yaklasimi seklinde algilanmalidir (Kesik, 2005:
51). Cok Yilli Biitgeleme’ de 6nemli olan, mali yilin birden fazla yili kapsamas1 degil,
yillik biitce ve 6deneklerin birden fazla yil i¢erisinde degerlendirilmeye calisilmasidir

(Kiziltas, 2005: 13).
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Tiirkiye’de de orta vadeli harcama sistemi adi atinda kullanilmaya baglayan ¢ok
yill1 biitceleme 5018 sayili kanunun 13. maddesinde biit¢enin izleyen iki yilin biitce
tahminleri ile birlikte goriisiilmesi ve degerlendirilmesi esas1 kabul edilmis ve yine ayni
kanunun 15, 16, 17 ve 18. maddelerinde ¢ok yill1 biitcelemeden s6z edilmistir. Yasal

cercevesi bu maddeler 15181nda ¢izilmistir.

Cok yilli biitgceleme sisteminde, genel olarak ii¢ ile bes yil arasinda degisik
uygulamalar gozlenmektedir. Bu sistemde, biitceler orta vadeli bir anlayisla
hazirlanmanin yani sira, sistemin hareketli yapisindan dolay1 ilk yilin tahminleri bir
sonraki yilin biitcesine temel olusturacagindan ekonomik sartlar ve politikalardaki
degisiklikler gz oniinde bulundurularak ¢ok yilli biitceleme sistemi her yil gozden
gecirilmektedir. Bu amagla, ilk asamada politika degisiklikleri oncelikli olarak
belirlenmektedir. Eger toplam kaynaklar hali hazirda uygulanmakta olan politikalarin
maliyetinden daha fazla ise ilave kaynaklar orta vadeli biitceleme sisteminin kapsadigi
donem icin belirlenen harcama Onceliklerine gore dagitilmaktadir. Politikalarin
maliyetinin kaynaklar1 asmasi halinde, en az Ozellie sahip politikalar askiya

almmaktadir (Sensoy, 2006: 90).

Cok yill1 biitgeleme siireci ti¢ temel unsur lizerine kurulmustur. Bunlar (Kiziltas,

2003: 16);
- Makro Mali disiplin saglanmasi
- Stratejik onceliklere gore kaynaklarin dagitilmasi

- Dagitilan kaynaklarin uygulamada istenilen diizeyde verimli ve

etkin bir sekilde kullanilmasidir.

Cok yilli biitcelemenin kullanimi sagladigi faydalar agisindan bakildiginda; ilk
olarak ¢ok yilli bir g¢ergevede biitce siirecinin uygulanmasi, hiikiimetlerin politika
hedeflerini ve dnceliklerini daha acik ve tutarli ifadelerle belirlenmesini gerektirir. Orta
donemli biitge yansimalar1t mevcut politikalarin ve gelecekteki tahminlerin bu mali
stratejisi ile farkli bir durumda olup olmayacagini bildirir. Bunun yani sira, ¢ok yilli bir
biitce boyutu, hiikiimetin orta donemli mali stratejisi ve politika Oncelikleri
baglamindaki yillik biitce tartismasmin yerlestirilmesi yoluyla biitge siirecine siireklilik

getirir. Ayrica c¢ok yilli biitceleme, biitge siirecindeki sorumluluk ve seffafligin
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arttirilmasiyla, taahhiit ve harcama Onceliklerinin yeniden gozden gecirilmesi
cercevesindeki mekanizmayla, kamu harcamalarinin tahsisinde verimliligi tesvik eder.
Yine ¢ok yilli biitceleme, biitce siirecinde yer alan bakanliklarin daha fazla katilimini
saglayarak, c¢esitli hiikiimet birimleri arasinda isbirligini tesvik edici bir ara¢ olarak

hizmet vermektedir (Boex vd, 2001: 125).

Cok yilli bitgelemenin kamu mali yOnetim sistemine beklenen faydayi
saglayabilmesi amaciyla, uygulama asamasida iligkin, géz oniinde bulundurulmasi
gereken bazi temel Onceliklere sahip olmasi gerekmektedir.. Bu sistemi uygulayan
iilkelerin edinmis oldugu tecriibeler sonucu ortaya ¢ikan s6z konusu Oncelikleri su

sekilde siralayabiliriz (Kesik, 2010: 30);

- Cok yilli biitcelemenin kamu harcama yonetimine iliskin biitiin
problemleri ¢cozmesi beklenmemelidir.
- Standart bir yontem degildir, dolayisiyla, sistemin temel prensipleri
farkl yollarla hayata gecirilebilir.
- Ulkelerin mevcut kamu harcama sistemlerine, baglh olarak
uyarlanmalidir.
-Cok wyilli bir uygulama olarak ele alinmali, sonraki yillarla
baglantili olacak sekilde yillik olarak hazirlanmali  ve

gelistirilmelidir.

2.2.STRATEJiK PLALAMAYA DAYALI PERFRMANS ESASLI BUTCELEME
OGELERIi

Stratejik planlamaya dayali performans esasli biitcelemenin daha kolay
anlasilabilmesi i¢in ncelikle sistemin unsurlarindan bahsetmek gerekmektedir. Ug tip
performans esasli biitce modelinden biri olan “stratejik plana dayali” modelin temel

unsurlar1 sunlardir; stratejik plan, performans programi, faaliyet raporudur.

2.2.1. Stratejik Plan

Stratejik plan, orta ve uzun vadeli hedeflere ve Onceliklere ulagsmada ilkeler
cergevesinde izleyecek yol ve yontemleri iceren planlardir. Diger bir ifadeyle Stratejik

planlama “bir Orgiitiin neyi, ni¢in planladigina ve ne olduguna rehberlik eden ve
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sekillendiren eylemlere ve temel kararlara ulagsmak i¢in disiplinli bir ¢aba” olarak

tanimlanir (Durna ve Eren, 2002: 62).

Kamu hizmetlerinin planl bir sekilde yiiriitiilmesi, belirlenen politikalarin somut
1s programlarma ve biit¢elere dayandirilmasi ve uygulamayi etkili bir bigimde izlemede
kamu kuruluslarinin inisiyatif almalar1 ve aktif katilimi zorunlu goriilmekte, bu
faaliyetlerin kuruluslar tarafindan yiiriitiilmesinde ise “stratejik planlama” temel bir

amag olarak giindeme gelmektedir.

5018 sayili Kamu yonetimi ve kontrol kanununun 3. maddesinin “n” bendinde
stratejik plan: Kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarimi temel ilke ve
politikalarmi, hedef ve Onceliklerini, performans Olgiitlerini, bunlara ulagsmak icin

izlenecek yontemleri ve kaynak dagilimlarini iceren plan” seklinde ifade edilmistir.

Ayni kanunun 9. maddesinde stratejik plan soyle tanimlanmigtir: Kamu
idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler
cercevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarmi olusturmak, stratejik amaclar ve
Olciilebilir hedefler saptamak, performanslarmi 6nceden belirlenmis olan gostergeler
dogrultusunda G6lgmek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla
katilimc1 yontemlerle stratejik plan hazirlarlar. Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin
istenilen diizeyde ve kalitede sunulabilmesi i¢in biitceleri ile program ve proje bazinda
kaynak tahsisini; stratejik planlarma, yillik ama¢ ve hedefleri ile performans

gostergelerine dayandirmak zorundadirlar. ” ifadelerine yer verilmistir.

Stratejik planlama, kurulusun bulundugu nokta ile ulagsmay1 arzu ettigi durum
arasindaki yolu tarif eder. Kurulusun amaclarmi, hedeflerini ve bunlara ulasmay1
miimkiin kilacak yontemleri belirlemesini gerektirir. Uzun vadeli ve gelecege doniik bir
bakis agis1 tagir. Kurulus biit¢esinin stratejik planda ortaya konulan amag¢ ve hedefleri
ifade edecek sekilde hazirlanmasina, kaynak tahsisinin 6nceliklere dayandirilmasina ve

hesap verme sorumluluguna rehberlik eder (DPT, 2006: 7).
Bu baglamda stratejik planlama (DPT, 2006: 7):

- Sonuclarin planlanmasidir: Girdilere degil, kamu hizmetleri ile elde edilecek

sonuclara odaklidir.
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- Degisimin planlanmasidir: Degisimin istenilen yonde olabilmesini saglamaya
calisir ve degisimi destekler. Stratejik planlama dinamiktir ve gelecege yon
verir. Stratejik planm diizenli olarak gozden gecirilmesi gerekmektedir.
Degisen sartlara gore uyarlanmayi gerektirir.

- Stratejik plan gergekcidir: Olmasi arzu edilen ve ulasilabilir bir gelecegi
resmeder.

- Stratejik plan kaliteli yonetimin bir aracidir: Disiplinli ve sistemli bir sekilde,
bir kurulusun kendisini nasil tanimladigini, neler yaptigini ve yaptigi seyleri
ne amagla yaptigmi degerlendirmesi, sekillendirmesi ve bunlara rehberlik
etmesi ile temel kararlar1 ve eylemleri tiretmesidir.

- Hesap verme sorumlulugunun temelini olusturur: Sonuglarin nasil ve ne
Olclide gergeklestirildiginin - izlenmesine, degerlendirilmesine  ve
denetlenmesine temel olusturur.

- Katilimer bir yaklasimdir: Stratejik planlama siirecinin kurulusun en {ist
diizey yetkilisi araciligiyla tam olarak desteklenmesi sarttir. Bunun yaninda,
ilgili taraflarin, diger yetkililerin, idarecilerin ve her diizeydeki personelin
katkisi, ortak cabasi ve destegi olmaksizin, stratejik planlama basariya
ulasamaz.

Diger yandan stratejik planlama:

- Stratejik planlama giinii kurtarmaya yonelik bir uygulama olmayip uzun
vadeli bir yaklagimdir.

- Stratejik planlama sadece bir sablon olmayip kuruluslarin farkli yapi ve
ihtiyaclarina uyarlanabilen esnek bir aragtir.

- Stratejik planlama salt bir belge degildir. Stratejik planin hazirlanmasi, planin
sahiplenilmesi ve eyleme gecirilmesi gereklidir. Asil olan stratejik plan
belgesi degil, stratejik planlama siirecidir.

Stratejik plan, kurulusun stratejik amag¢ ve hedeflerini ortaya koyan ve bu amag
ve hedeflere ulasmay1 miimkiin kilacak yontemleri belirleyen bir siirectir. Bu baglamda
plan, gelecege doniik bir bakis acis1 igermektedir. Stratejik planlarin islevsel olabilmesi
icin stratejik planlarda yer alan amag¢ ve hedeflerden belirli maliyet gerektirenlerin
biitcelerde yerini bulmasi gerekmektedir. Hiikiimetlerin oncelikleri, stratejik planlarda
belirlenmektedir. Biitcelerin stratejik planlarm {izerine olusturulmasi, hiikiimetlerin

oncelikleri ile kaynak tahsisi bagmin kuruldugunu gostermektedir. Ancak, daha fazla
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kaynak alabilmek i¢in stratejik planlarin, idarelerin gercek stratejik planlari amag ve
hedeflerinin de Otesinde fazla bilgiyi igermesi, stratejik planlar1 amacindan
saptirabilmekte ve stratejik amag¢ ve hedeflere yogunlasmasi gereken stratejik planlarin

islevselligini etkisiz kilabilmektedir (Kose, 2008: 139).

Stratejik planlama siireci, bir kurulusun asagidaki dort temel soruya

yanitlamasini saglamaktadir (DPT, 2006: 8):

- Neredeyiz ?
- Nereye Gitmek Istiyoruz ?
- Gitmek Istedigimiz Yere Nasil Ulasabiliriz ?
- Basarimizi Nasil Takip Eder ve Degerlendiririz?
Yukarida belirtilen sorulara verilen cevaplar stratejik planlama siirecini

olusturur.

“Neredeyiz?” sorusu, kurulusun faaliyetini gerceklestirdigi ic ve dis ortamin
kapsamli bir bicimde incelenmesini ve degerlendirilmesini iceren durum analizi

yapilarak cevaplandirilir.

“Nereye gitmek istiyoruz?” sorusunun cevabi ise; kurulusun varolus nedeninin
0z bir bicimde ifade edilmesi anlamina gelen misyon; ulasilmasi arzu edilen gelecegin
kavramsal, gercek¢i ve 6z bir ifadesi olan vizyon; kurulusun faaliyetlerine yon veren
ilkeler; ulasilmasi i¢in ¢aba ve eylemlerin yonlendirilecegi genel kavramsal sonuglar
olarak tanimlanabilecek amaglar ve amaclarin elde edilebilmesi i¢in ulasilmas1 gereken

Olciilebilir sonuclar anlamima gelen hedefler ortaya konularak verilir.

Amagclar ve hedeflere ulasmak i¢in takip edilecek yollar ve kullanilacak
yontemler olan stratejiler “Gitmek istedigimiz yere nasil ulasabiliriz?” sorusunu

cevaplandirir.

Son olarak, yonetsel bilgilerin derlenmesi ve plan uygulamasinin raporlanmasi
anlamindaki izleme ve alinan sonuglarin daha 6nce ortaya konulan misyon, vizyon,
temel degerler, amaclar ve hedeflerle ne 6l¢iide uyumlu oldugunun, kisaca performansin
degerlendirilmesi ve buradan elde edilecek sonuglarla planin gézden gecirilmesini ifade
eden degerlendirme siireci ise “Basarimizi nasil takip eder ve degerlendiririz?” sorusunu

cevaplandirir.
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Misyonu belli bir kamu idaresinin hedefledigi vizyona ulasmak amaciyla
yapmas1 gerekenlerin yer aldig1 ve hedeflerin tek tek maliyetlerinin belirlendigi stratejik
planda misyon, bir kamu idaresinin var olus nedenini ac¢iklayan bir kavramdir. Bir kamu
idaresinin kurulus sebebi kurulus kanununda yada kurulmasina sebep mevzuatta
yazilidir. Misyonu belli kamu idaresinin ulasmak amaciyla hedefledigi vizyon, misyona
uygun bir sekilde belirli bir zaman diliminde gergeklestirmek istedigi hedeftir (Turguter,
2011: 56).

Stratejik planlamanin unsurlar1 (Oral, 2005: 25-26);

- Kurumlarn, temel fonksiyonlarini ve islemlerini kapsayan misyonunun
etrafli bigimde tarifi.

- Organizasyonun temel islevleri ve islemleri i¢in genel veya stratejik
amag ve hedefler.

- Amag ve hedeflere ulasilmasi i¢in izlenecek tanimlar ve stratejiler.

- Ama¢ ve hedeflere ulagsmay1 -etkileyebilecek ve organizasyonun
kontrolii disinda kalan dissal faktorler.

- Performansin nasil degerlendirilecegine dair bilgiler, seklinde
sayilabilmektedir.

2.2.2. Performans Program

Performans programi, Maliye Bakanlig’'nn 2009 yilinda yaymladig:
Performans Programi Hazirlama Rehberinde “Bir kamu idaresinin program donemine
iligkin performans hedeflerini, bu hedeflere ulasmak i¢in yiiriitecekleri faaliyetler ile
bunlarin kaynak ihtiyacin1 ve performans gostergelerini iceren programdir” seklinde

tanimlanmaktadir (PEBR, 2009: 6).

Performans programlari, 5018 sayili Kanun’un 9. maddesinde diizenlenmistir.
Buna gore; kamu idarelerinin biitgelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon,
amag, hedeflerle ve performans programi esasina uyumlu, Maliye Bakanligi’nin

belirledigi usul ve esaslar kapsaminda hazirlamalar1 gerekmektedir.

Program donemi, biit¢esi hazirlanan yildir. Performans programlari, bir mali
yilda yiiriitiilecek faaliyetleri belirledigi icin detayli 6n ¢alisma ve degerlendirme

gerektirmektedir. Hedefler ile gostergelerin dogru ve tam olarak olusturulmasi,
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yilsonunda hazirlanacak faaliyet raporu ile performans degerlendirmesine temel

olusturdugundan 6nemli bir asamadir (Kdse, 2008: 141)

2009 yilinda yaymlanan Performans Programi Hazirlama Rehberinde
performans programinin hazirlamasinda; stratejik amag¢ ve hedeflerin, performans hedef
ve gostergeleri ile faaliyetlerin, faaliyet maliyetlerinin, performans hedefinin kaynak
ithtiyacinin ve performans programinin kaynak ihtiyacinin belirlenmesi ile performans
programinin olusturulmasi olarak alt1 adimin takip edilmesi 6ngdriilmektedir (PEBR,

2009: 13-19).

Kamu idareleri; kalkinma plani, hiikiimet programi, orta vadeli program ve orta
vadeli mali plan ile biitge i¢i ve biitce dis1 kaynaklarmi goz Oniine alarak, stratejik
planda yer alan amag ve hedeflerden program doneminde hangilerine, ne 6l¢iide oncelik
vereceklerini iist yOnetici, harcama yetkilileri ve diger ilgili taraflarin katkilarmin
saglanacagi katilimci bir yontem ile belirlerler (PEBR, 2009: 13). Performans hedefleri,
performans yOnetiminin bir unsuru olarak ele almir ve kurumlarin stratejik planla
belirlenen amag¢ ve hedeflere ulasilabilmesi i¢in gelecek yillar i¢in hangi alanlarda ve
hangi seviyede performans gostermesi gerektigine yonelik beklentiyi ortaya koyar. Her
bir yil i¢in ayr1 ayr1 belirlenmis performans hedeflerinin, stratejik planda belirlenmis

stratejilerle uyumlu olmasi gerekmektedir.

Stratejik planlar belirlenen orta ya da uzunvadeli amag¢ veya hedeflerperformans
hedefleri ile yillik olarak uygulanabilir diizeye tasinmaktadir. Stratejik amaclar bes
yildan on yila kadar olan siireleri kapsarken stratejik hedefler en az bes yillik bir siirede
gergeklestirilebilir nitelikte olmalidir. Performans hedeflerinin, performansin kolaylikla
izlenebilmesi ve degerlendirilebilmesinin yani swra hedefleri karsilayacak kaynak
ithtiyaciin biitcelerle temin edilebilmesi i¢in yil bazinda belirlenmesi gerekmektedir

(Isik, 2004: 23).

Performans hedefi; “kamu idarelerinin stratejik hedeflerine ulasmak amaciyla bir
mali yilda gerceklestirmeyi planladiklar: performans diizeylerini gosteren hedef” olarak
Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlar1 Hakkinda Yonetmelikte
tanimlanmaktadir. Performans hedefleri, stratejik plan ve performans programi
arasindaki baglantry1 kurmaktadir. Hedef seviyesi biitge imkanlarini1 ve biitge donemi

tercithlerini  yansitmaktadir. Bu nedenden dolayr performans hedefleri yillik
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belirlenmektedir. Fakat programlar ii¢ yillik bilitceleme anlayisma uygun olarak
hazirlandigindan, bilgi niteligiyle gelecek iki yil ile ilgili performans hedeflerine de yer
verilmesi ongdrillmektedir (Eriiz, 2006: 229). Yapilan tanimlamalarin yani sira stratejik

planlama ile performans programi arasindaki iligki asagidaki sekilde gdsterilmistir.

Stratejik Plan ‘

= ~

Smatejik Amag Smatejik Amag

1Oria ve Uzun Vadeli Orta ve Uzmm Vadeli

"'\-\.\_\_‘_‘
Stratejik Hadef Stratejik Hadef Smratejik Hadef Stratejik Hadef
Cra Vadeli COrta Vadeli Orea Vadeli COrta Vadeli

! l ! !

l//?aﬁ:rmm h\ / Pesformans \ /-Pu'fam._n_-,---___'----\\ /J;;'f_m;u__-,&x\
\. ’-ed.eﬁ._’xﬂh& / \Hmaﬁ‘n]hk /-' \Hmaﬂ’xﬂh& \HB&E&YJMTLJ/
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Sekil 2.2. Stratejik Plan ve Performans Programu iliskisi (Oral, 2005: 126)

Sekil 2.2’de goriildiigii lizere Kamu idarelerince hazirlanacak olan stratejik
planlar ile kamu idarelerinin misyonlari, vizyonlari, sonu¢ odakli ve ortave uzun vadeli
stratejik amaclar1 ve her bir stratejik amacla ilgili orta vadeli ve Olciilebilir stratejik
hedefleri olusturulacaktir. Daha sonra olusturulan stratejik hedeflerden 6ncelikli olanlar
secilerek bu hedefler dogrultusunda kamu idarelerinin yillik performans hedefleri
olusturulacak ve performans programlarinda yer alacaktir. Performans hedeflerinin
belirlenmesinden sonra, faaliyet ve projelerin belirlenir. Kamu idareleri ilgili mali yilda
belirledikleri performans hedeflerine ulasmak icin alternatif yontemler arasindan
kendilerine en uygun olan1 6n degerlendirme yaparak belirleyecekler ve izleyecekleri
yola gore yiiriitecekleri faaliyet ve projeleri ortaya koyacaklardir. Performans
gostergeleri, ylriitiilecek faaliyet ve projeler ile performans hedeflerine ne derecede

ulasildigini  ¢esitli acilardan Olgmeye yarayan araglardir. Kaynak ihtiyacmin
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belirlenmesinden sonraki adim performans gostergelerinin belirlenmesidir (Oral, 2005:

126-127).

2.2.3. Faaliyet Raporu

Mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun en 6nemli unsurlarindan olan
faaliyet raporlar1 bir yillik biit¢e uygulamasinin sonrasinda iist yoneticiler ve kendilerine
biitce ile 6denek tahsis edilen harcama yetkilileri tarafindan hazirlanmaktadir (PEBR,

2009: 35).

Faaliyet raporu olarak adlandirilan bu belgeler performans esasli biitceleme
sisteminde yer alan temel dokiimanlardan birini olusturmaktadir ve hesap verme
sorumlulugu kapsaminda idarelerin bir yil icerisinde gerceklestirdigi faaliyetler ve
projelerin, gerek idare ve yetkili makamlarca gerekse kamuoyu tarafindan
degerlendirilmesini saglamak {iizere performans programmin uygulandigi mali yili
izleyen yilda, gerekli mercilere sunulmakta ve kamuoyuna duyurulmaktadir(Yilmaz,

2007: 28).

5018 sayili kanunun 41.maddesine gore, list yoneticiler ve biitceyle 6denek
tahsis edilen harcama yetkilileri, hesap verme sorumlulugu cercevesinde her yil faaliyet
raporu hazirlamaktadirlar. Harcama yetkilisince hazirlanan “birim faaliyet raporu”, iist
yonetici tarafindan hazirlanan faaliyet raporuna * idare faaliyet raporu” denilmektedir.
Ust yonetici tarafindan hazirlanan idare faaliyet raporu, iist yonetici tarafindan
Sayistay’a gonderilir ve ayni zamanda st yOnetici tarafindan hazirlanan rapor
kamuoyuna aciklanir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2010: 251). Yine ayn1 kanunda “ilgili
idare hakkinda genel bilgilerle birlikte; kullanilan kaynaklari, biitgce ve gerekceleri ile
meydana gelen sapmalarin nedenlerini, varlik ve yiikiimliliikleri ile yardim yapilan
birlik, kurum ve kurulus faaliyetlerine iliskin bilgileri de kapsayan mali bilgileri;
stratejik plan ve performans programi uyarinca ylriitiilen faaliyetleri ve performans
bilgilerini igerecek sekilde diizenlenir” “faaliyet raporlariin hazirlanmasma iliskin usul
ve esaslarm benimsenmesinde Igisleri Bakanlig1 ve Sayistay’in goriisii alinarak Maliye

Bakanlig: yetkili kilimmstir” ifadeleri yer almaktadir.

Faaliyet raporu hazirlanmasinin iki nedeni vardir (Turguter, 2011: 313);
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- Idarelerce hazirlanan idare faaliyet raporlar1 ile idarenin bir yillik faaliyet
sonuclarinin kamuoyuna ag¢iklanmasi

- Sayistay’ca dis denetim sonuglarini da dikkate alarak goriislerini de belirtmek
suretiyle TBMM’ye sunulan mahalli idare raporlar1 hari¢, idare faaliyet
raporlari, mahalli idareler genel faaliyet raporu ve genel faaliyet raporunun
TBMM’de goriisiilerek kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasina
iligkin olarak 1idarelerinin yonetim ve hesap verme sorumluluklarinin

goriisiilmesinin saglanmasidir.



70

UCUNCU BOLUM

19802011 DONEMINDE TURKIYE’DE TOPLAM VERGI GELIiRLERIi
EKONOMIK BUYUME iLiSKiSi

3.1. EKONOMIK BUYUMENIN TANIMI VE TEMEL UNSURLARI

Iktisadi biiyiime sorunu, dzellikle Ikinci Diinya Savasindan sonra daha ¢ok on
plana ¢ikmistir. Onceleri savastan zarar gdrmiis olan bat1 iilkelerinin ekonomilerini
yeniden diizenleme c¢aligsmalar1 i¢in gosterilen cabalar kisa siirede gelismekte olan
iilkelerde de goriilmeye baslanmistir. Son yillarda bu sorun daha da yogun olarak

tartisilmaktadir (Alkin, 1992: 362).
3.1.1. Ekonomik Bilyiimenin Tanim

Bir iilkede, belli bir donemde (genellikle 1 yil) iiretilen tiim mal ve hizmetlerin
parasal olarak ifade eden GSYIH’ da goriilen artisa ekonomik biiyiime denir. Bir
ilkenin ekonomik biiylimesi iki sekilde meydana gelir. Bunlardan birincisi, tam
istihdam altinda kullanilan iktisadi kaynaklarm daha etkin kullanilmaya baslanmasiyla
biliylimenin gerceklestirilmesi; ikincisi ise tam istihdamda kullanilan kaynak miktarma

yenilerinin eklenmesiyle iktisadi biiylimenin gerceklestirilmesidir (Kaynak, 2007: 51).

Ekonomik biiylime, zaman ve mekan baglaminda bir miktar, agirlik ve hacim
bi¢imindeki biiyiikliikk artisini ifade etmektedir. Bu artis bireylerin ve iilkelerin giic ve
gelir diizeyinde meydana gelen gozlemlenebilecek ¢esitli gostergeleri ifade etmektedir.
Biiylime gostergelerine ornek olarak; niifus, sermaye, tasarruf ve milli gelir artiglari
sayilabilir. Biiyiime bir isletmenin ya da ekonominin miktar ve biiyiikliik artisin1 ifade
etmektedir. Biiylimeden s6z edebilmek i¢in bu gdzlenen artisin nominal degil de gercek

bir artis diger bir degisle reel olmas1 gerekmektedir (Filiz, 2010: 8).
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Ekonomik biiylime bir iilkenin tiretken kapasitesinin genisletmesi i¢in kullandig:
araglarla 1ilgili bir kavramdir. Biiyiime olayinda onemli olan dort temel faktorii

belirlemek miimkiindiir.
- Isgiiciiniin kalitesi ve miktar1
- Dogal kaynaklarin miktar1 ve kalitesi
- Reel sermayenin kalitesi ve miktar1
- Toplumun teknolojik seviyede gosterdigi basar1

Bunlar herhangi bir ekonominin {iretim potansiyelleridir. Teknoloji, emek,
dogal kaynaklar ve sermaye seklinde goriilen ekonomik kaynaklar iiretken faaliyette bir
araya getiren etkin bir aractir. Pratikte teknolojiyi kaynaklardan aymrmak miimkiin
degildir. Ciinkii kaynagin kalitesi toplumun teknolojide ulastigi seviyeyi gosterir
(Ozgiiven, 1998: 57).

3.1.2. Ekonomik Biiyiimenin Ozellikleri
Ekonomik biiylimenin temel 6zellikleri sunlardir;

1- Biiylime nicel bir olaydir. Rakamlarla ifade edildiginden olgiilebilmekte

sayilabilmekte, tartilabilmekte ve miktarlarla aciklanabilmektedir.

2- Biiyiime uzun déneme dayanmaktadir. Uretim faktdrlerini kisa donemde tam
istihdamda bulunmak kosuluyla arttirmak miimkiin olmayabilir. ~ Uretime uzun
donemde yon verilebilmektedir. Bu bakimdan biiylimede uzun donem ifadesi en az bir

yil olarak belirlenmektedir.

3- Biiylime reel bir artistir. Reel artigla anlatilmak istenen mevcut olana bir birim

daha ilave etmektir.

4- Biiyiime nihai bir iirlin artisidir. Nihai tirlin artigt tirliniin katma degerlerinin

alt alta toplamasini ifade eder. Ciinkii toplam iiriin birkac kere hesaplanmis olabilir.

5- Biiylime dengesizlik ve istikrarsizlik kaynagidir. Niifusta meydana gelen artis,
kentlerin biiylimesi durumu, yeni kaynaklarin kullanima katilmasi eski striiktiirlerin
yavas yavas deSismeye baglamasi, yeni liretim yOntemlerinin uygulanmasi ve iiretim
artigt gibi faktorler daha O6nceden kurulmus olan diizeni bozmakta ve ekonomide

dengesizliklere sebep olmaktadir.
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6- Biiylime yeni bir tiretici sinifi dogurmaktadir. Niifus artisini yaratan sadece
tiikketiciler degil ayn1 zamanda {ireticilerdir. Boylece olusan iireticiler smifi teknolojik
yenilikleri liretime daha 1y1 uygulanabilir, edindigi yeni becerilere dayanarak kaynaklari
daha rasyonel bir bicimde kullanmaktadirlar. Verim artiginda 6nemli bir rol oynayabilir

(Ozgiiven, 1998: 71).
3.1.3. Ekonomik Biiyiimenin Kaynaklan

Gelismis iilkelerde gelisme tarihleri incelendiginde ve giliniimiiziin az gelismis
iilkelerin de gelisme hizini kisitlayan faktorler g6z oniine bulunduruldugunda iktisadi
biiyiimenin baslica kaynaklarmi dort noktada toplamak miimkiindiir. Bunlar (Ustiinel,

1990: 235-236) ;
- Isgiicii arz1 ve mevcut isgiicii kalitesi,
- Sermaye birikimi ve kaynak gelistirme,
- Teknik ilerleme ve yenilikler,
- Sosyal ¢evreler ve politik ortamlardir.
3.2. VERGILEME VE EKONOMIK BUYUME ILISKiSi

Ekonomi politikasinin dallarindan biri olan maliye politikasi, bir ekonomide
temel makroekonomik araglara ulagsmak i¢in kamu harcamalarinin ve bunun yaninda
kamu gelirlerinin biiylikliikk ve bilesiminde yapilmasi gereken diizenlemelerdir (Atacg,

2009: 36).

Devletin fonksiyonlari; mali, sosyal ve ekonomik niteliktedir. Bu fonksiyonlarin
yerine getirilebilmesi amaciyla, dnemli finansal kaynaklara ihtiya¢ duyulmaktadir. Iste
devletin yiiklendigi fonksiyonlar1 gergeklestirmek amaciyla, anayasal smirlar igerisinde
basvurdugu ve degerlendirdigi cesitli kaynaklardan elde ettigi gelirin tamamina, kamu

gelirleri ad1 verilmektedir (Akdogan, 2009: 101).

Biitcede yer alan toplam kamu gelirleri sunlardir;

Vergi gelirleri

Vergi dis1 normal gelirler

Ozel gelirler ve fonlar

Genel biitge ve Ozel biite gelirleri
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Devlet maliye politikasinin bir amaci olan ekonomik biiylime ve kalkinmay1
gerceklestirebilmek i¢in ¢esitli araglardan faydalanir. Bu araclar; vergi politikasi,
harcama politikas1 (biitge politikasi) ve bor¢lanma politikasi olarak sayilabilir. Maliye
politikas1 belirtilen bu araclardan faydalanmak suretiyle belirli amaglara hizmet
etmektedir (Eker vd, 2004: 32). Maliye politikasinin amaci, kisi basina gercek gelirdeki
artiy olarak tanimlanan ekonomik biiylimeyi gerceklestirmektir. Ekonomik istikrar
maliye politikasinin kisa donemli araciyken, ekonomik biiylime ve kalkinma ise maliye

politikasinin uzun donemli amaglaridir (Atag, 2009: 44).

Kamu hizmetlerinin yerine getirilmesi amaciyla kamu harcamalariin yapilmasi
ve bunlarin da kamu gelirleri ile finanse edilmesi gerekmektedir. Kamu hizmetlerinin
bir kismmin bedava olarak toplumun geneline sunulmasi bu hizmetlerin zorunlu
Oodemeler ile finansmanint gerekli kilmaktadir. Yani kamu kesimi ihtiya¢ duydugu
gelirin belli bir boliimiinii gergek ve tiizel kisilerden devletin yaptirim giiciine dayanarak
elde etmektedir. Devletin harcamalar1 finanse etmek i¢in aldig1 vergi gelirleri, resimler,
harglar serefiyeler, bunun yaninda aldig1 zorunlu borglar, para basimi, parafiskal
gelirler, para ve vergi cezalar1 ve fonlar devletin yaptirim giiciine dayanarak elde ettigi

gelirlerdir (Susam, 2009: 50).

Gelismekte olan iilkelerde kamusal ihtiyaglarin karsilanmasinda en c¢ok
basvurulan maliye politikas1 aract vergileme politikasidir. Ciinkii bu iilkeler genelde

gelismis para piyasalarindan yoksundurlar veya i¢ kaynaklar1 yetersizdir.

Farkli vergi tiirlerinin ekonomik biiylime {lizerine farkl etkilerinin bulundugu
goriilmektedir. Bu nedenle vergilerin diizeyi kadar vergilendirme yapis1 da ekonomik

biiylime agisindan 6nemli tasimaktadir (Turan, 2008: 18).

Uygulanmakta olan vergiler, niteliklerine gore ii¢ ana baslikta gruplandirilabilir.
Bunlar; gelir iizerinden alman vergiler olan; gelir ve kurumlar vergisi, istihlak
harcamalar1 ile ilgili vergiler olan; harcama vergileri, muamele ve satis vergileri,
gliimriik vergileri, servetle veya servet transferi ile ilgili vergiler olan; genel servet
vergileri, emlak vergisi ve kismi servet vergileri, sermaye vergisi, veraset ve diger
sekillerdeki servet transferi vergileri seklinde sayilabilir (Temiz, 2008; 2). Ekonomik
faaliyetler agisindan bir ayrim yapilmak istendiginde ise vergiler dolayli ve dolaysiz

vergiler olarak ayrilmaktadir. Genellikle gelir lizerinden alman vergiler “dolaysi1z”, mal
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ve hizmetlerle, ekonomik ve hukuksal islemler lizerinden alman vergiler ise “dolayl1”

vergiler bigiminde tanimlanmaktadir (Susam, 2009: 51).
3.2.1. Dolayh ve Dolaysiz Vergilerin Ekonomik Biiyiimeye Etkileri

Vergilerin 6deme giiciine gore uygunlugu ac¢isindan 6énemli olan ayrim tiirii olan
dolayli ve dolaysiz vergiler siniflandirmasidir. Vasitasiz veya direk vergiler ya da
vasitali veya endirekt vergiler ayrimi da ayni diisiince bi¢iminin farkli sekilde
edilmesidir. Yansima Olciitii bakimindan miikelleflerin vergi yiiklerinin bagskalarina
devredemedigi vergiler dolaysiz, cesitli yollarla devredebildigi vergiler ise dolayli
olarak adlandirilmaktadir (Akdogan, 2009: 290). Genel kabul goren sekliyle, kisi ve
kurumlarin 6deme gii¢lerinin kavranmasini hedef alan vergiler “dolaysiz” vergiler, kisi
ve kurumlarin bu gii¢lerini dolayli olarak hedefleyen vergiler “dolayli” vergiler seklinde

tanimlanmaktadir (Turhan, 1998: 97-98).
3.2.1.1. Dolaysiz Vergiler

Dolaysiz vergiler genellikle istihdam, gelir ve sermaye iizerinden elde edilen
vergilerden olusurken, dolayli vergiler ise tiikketim iizerinden alinan vergilerden

olugsmaktadir (Durkaya ve Ceylan, 2006: 80).

Dolaysiz vergilerden biri olan gelir vergisi, gercek kisilerin belli bir donemde
elde ettikleri irat ve kazanclarm safi tutar izerinden miikellefin kisisel ve ailevi durumu
g6z dniinde bulundurularak hesaplanan vergidir. Ulkeden iilkeye degisiklik gdstermekle
birlikte, dolaysiz vergiler genellikle artan oranli bir tarifeye gore alinmaktadir

(Demircan, 2003: 100).

Gelir veya karlar lizerine konulan bir vergi, kisilerin elde ettikleri net gelirlerinin
azalmasmna neden olmaktadir (Turan, 2008: 18). Gelir vergileri ayni zamanda
kalkinmanin finansmaninda kullanilan vergilerin baginda gelmektedir. Bu tiir vergilerde
devletin yapacagi bir birim artig bireylerin tasarruf ve yatirimlari {izerinde 6nemli etkiler
yapar. Genelde vergilerin satin alma giiciinii daraltici etkisi ile birlikte bireylerin geliri

iizerinden alman vergilerin arttirilmasi sermaye birikimini daraltici etki yapar.

Bir iilke ekonomisinin biliyiime ve kalkinmasmin saglanmasi ile gelir vergisi
iizerinde yapilacak vergi indirimleri yakindan baglantilidir. Calismaya tesvik ederek,
iretim ve milli gelirde artisa yol agan vergi indirimleri dogrudan dogruya GSMH’da

artisa yol agmaktadwr. Maliye politikasinin en etkin araglarindan biri olan vergi
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politikas1 amacma uygun ve dogru kullanildig1 takdirde; ekonomik biiyiime ve

kalkinmaya olumlu etki edecektir (Demircan, 2003: 97).

Kurumlar vergisi, gercek kisilerde oldugu gibi iktisadi faaliyetleri sonucu kar
elde eden kurumlarin toplam safi kazanglari iizerinden alinan genel nitelikte olan
dolaysiz vergilerdir (Turhan, 1998: 133). Kurumlar vergisinde Avusturya, Belgika,
Irlanda ve Ingiltere gibi isletme biiyiikliigiinii esas alan farkli oran uygulamasimni

benimsemis tilkeler disinda genellikle tek oranl vergi uygulanir.

Kurumlar vergisi; yatirim yapma arzusunu, yatirimlardan beklenen kari,
yatirimin risk derecesini, sirketin tasarruf oranlarmi ve boylece sirketin fon arzini
etkilemektedir. Tasarruflarin kisilmasma en ¢ok yol agan vergilerin basinda kurumlar

vergisi gelmektedir (Edizdogan ve Celikkaya, 2010: 148-149).

Kurumlar vergisinin kisa ve uzun donem etkileri farklilik gdsterebilmektedir.
Kisa donemde, firmalarin karlarin1 maksimize ettikleri ve rekabet¢i piyasada ¢alistiklar
varsayimiyla vergi miikellefi kurumlarin s6z konusu vergiyi derhal yansitma kapasitesi
sahip olmadiklar1 kabul edilmektedir. Kurumlar vergisinin etkinlik iizerindeki nihai
etkisi ise ilgili sektorler tizerindeki yatirimlarin getirisini azaltip azaltmadigina baghdir.
Fiili yatrimlarin etkin ve optimalden farkli olmasina sebebiyet verebilen kurumlar
vergisi, yatmrimlarla ilgili karar saptirict bir vergi olarak degerlendirilmektedir. Bu
nedenle biiyiime lizerinde olumsuz etkilerinden s6z etmek miimkiin olabilir (Turan,

2008: 3).

Dolaysiz vergilerden tigiinciisii olan servet vergileri de, servete giren her cesit
menkul ve gayrimenkul mallarin tamaminin ya da bir kismmin degerinden alinan
dolaysiz vergilerdir (Turhan, 1998: 170). Servet vergileri de yatirimlari
etkileyebilmektedir. Ekonominin dinamikleri arasinda konut insaatinin 6nemli yere
sahip oldugu g6z Oniinde bulunduruldugunda, servet vergileri, devletin diger gelir
kaynaklarina gére GSMH’da daha fazla siiriiklenmeye neden olmaktadir (Edizdogan ve

Celikkaya, 2008: 310).

Servet vergilerinden birisi olan veraset ve intikal vergisi; ara sira gergeklesen,
bazi durumlarda basvurulan diizensiz alman bir vergidir. Tahmin edilemeyen O6lim
tarthi gibi bazi faktorlere bagli olmasindan dolayr veraset vergisinin ekonomiyi
yonlendirme ve gelir saglama yonii diger servet vergilerine nazaran oldukca zayiftir.

Buna karsin veraset ve intikal vergilerinin sermaye birikimi ve yatirim karari iizerinde
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bir takim etkileri s6z konusudur (Edizdogan ve Celikkaya, 2010: 340). Veraset ve
intikal vergisinde her ne kadar diger vergilerden farkli olarak tasarrufu yapan kisi ile
vergi yiikkiimliisii olan farkli kisiler olsa da verginin ileri bir tarihte O6deneceginin

bilinmesi tasarruflar1 etkileyebilmektedir.

Etkin bir vergi sisteminin varlig1 gelir iizerinden alinan dolaysiz vergilerin
ekonomik biiyiime ve kalkinma {izerinde olumlu etkiler yaratabilir. Ozellikle gelismekte
olan tilkelerde Onemini koruyan vergi sisteminin etkinlestirilmesi konusu vergi
gelirlerinde artisa yol acarak, ekonomik biiylimeye katkida bulunabilmektedir

(Demircan, 2003: 106).

Dolaysiz vergilerin kaynak dagilimi iizerine etkileri gz 6niinde bulundurularak,
belli alanlara kaynak transferi saglamak isteniyorsa c¢esitli vergi istisnalar1 veya
indirimleri-iadeleri uygulanabilir. Bu sekilde, vergi istisnasinin veya indiriminin, vergi
iadesinin uygulandig1 alan cazip hale getirilerek ekonomik kaynaklarin bu alana
transferi saglanabilir. Ornedin arastirma gelistirme faaliyetlerine vergi istisnasi
getirilerek bu faaliyetler icin ayrilan kaynaklarin artmasi saglanarak uzun dénemde

ekonomik biiylime oranini yiikseltilebilir (Turan, 2008: 19).
3.2.1.2. Dolayh Vergiler

Dolayli vergiler, daha cok gelismekte olan iilkelerin en biiyiik kamu gelir
kaynagmi olusturmaktadir ¢iinkii dolaysiz vergilerin uygulanmasinda giicliiklerle
karsilagilmasima ragmen dolayli vergiler mal ve hizmetler iizeriden alinmakta ve idari

anlamda basit vergilerdir.

Degisik donemlerde toplam vergi gelirleri icerisinde dolayli vergilerinin paymin
yiikseltilmesi, tiikketim tercihlerinin farkli yone kaymasma neden olur. Bu durum
tasarruflar1 olumlu yonde etkiler ve boylece istikrar hedefinin temel fonksiyonu olan
ekonomik biiylimeye katkida bulunur (Edizdogan ve Celikkaya, 2008: 232). Dolayl
vergilerdeki artiglar diisiik gelir grubunun tiiketimini azaltmasina karsin yiiksek gelir

grubundakilerin ise tasarruflarini etkilemektedir.

Ancak tiikketim egilimi yiiksek seviyelerde seyrettigi, gelir diizeyinin diisiik
oldugu ilkelerde dolayli vergilere verilen agirlik toplumda gelir dagiliminda
dengesizliklere yol acan onemli etkenlerdendir (Demircan, 2003: 110). Bu nedenle
dolayli vergilerin ekonomik biiyiime ve kalkinmayi saglamada olumlu etkilerinin

olabilmesi i¢in, zorunlu mallar yerine yiiksek gelirli gruplarin tiikettigi liks tiiketim
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mallar1 olarak ifade edilen mallarin vergilendirilmesi bi¢iminde uygulanmasi

gerekmektedir.

Dolayl vergiler tanimlanirken mal ve hizmetler {izerinden alinan vergiler olarak
ifade edilmektedir. Ozellikle gelirin harcanmasma yonelik islemleri vergilendiren
dolayli vergiler, tiiketicilerin 6dedikleri fiyatla {ireticilerin aldiklar1 fiyat arasinda bir
farklilik olusmasina sebebiyet vermektedirler. Mal ve hizmetlerin goreli fiyatlarinda
degisiklige neden olan dolayli vergiler nedeniyle fiyatlarin ekonomideki yol gosterici
Ozelligi bozulabilmekte ve kaynak dagiliminda etkinlikten uzaklasmis olunmaktadir.
Genel olarak saptirici-bozucu vergilerin biiylime iizerinde olumsuz yonde etkileri
bulunabildigi gibi, bu nitelikte olmayan vergilerin biiyiime konusunda tarafsiz oldugu

kabul edilmektedir (Turan, 2008: 20).

Ayrica bir ekonomide dolayli vergilerin goreli agirhigi daha fazla ise vergiler

tabana yayillamamis olur. Bu da kayit dis1 ekonominin biiylimesini getirir.

Harcamalar {izerinden alinan vergilerde vergi indirimlerinin uygulanmasi, gelir
iizerinden alinan vergilerde oldugu gibi ekonomik biiyiime tizerinde olumlu etkilere yol
acacaktrr. Yiiksek oran uygulamasi vergi gelirleri iizerinde fazla bir artisa neden
olmamaktadir. Oranlarin distiriilmesi ile Laffer egrisinin ifade ettigi imkanlardan
yararlanilabilmekte, bireylerin vergi 6demekten ka¢mmalarmi da Onlenebilmektedir

(Akbulut, 2001: 26).

Gelismis tlkelerdeki vergi sistemleri incelendiginde, toplam vergi gelirleri
icinde dolaysiz vergilerin agirlikta oldugu gozlenmektedir. Gelismekte olan iilkelerde
ise agirlikta olan dolayl vergilerdir. Gelismis iilkeler ile gelismekte olan iilkelerin vergi
sistemlerinde goriilen bu yapisal farkliligin temel nedenlerinden biri vergi teknigine
iligkin sebeplerden ortaya ¢ikarken, diger bir sebep ise iilkelerin gelismislik diizeyine
bagl olarak vergileme ile izlenen amaclar ¢ergevesinde sekillenen farkli tercihlerden

kaynaklanmaktadir (Susam ve Oktayer, 2007: 112-113).

Vergilerin ekonomik etkileri ele alindiginda en ¢ok vergi indirimleri tizerinde
durulmaktadir. Vergi indirimlerinin ekonomik biiyiimeyi arttirict etkisini ele alan iktisat
akim 1970’11 yillarda ortaya ¢ikan, talep yonlii iktisada tepki olarak dogan “Arz Yonli

iktisat™tir.

Arz-yonlii iktisadin temel politika aracinin vergi oranlar1 oldugu goriilmektedir.

Arz yonli iktisadin ekonometrik analizini yapan Evans (1983), arz yonlii iktisadi,
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ekonominin liretken kapasitesini etkileyen faktorleri inceleyen bir iktisat dali biciminde
tanimlamakta ve dengeli bir arz yonlii iktisat politikasmin igerdigi uygulamalari

asagidaki bigcimde belirtmektedir (Temiz, 2008: 5);

- Gelir ve kurumlar vergisinde indirim

- Vergi indirimlerine paralel olarak kamu harcamalarinin indirilmesi

- Yasal-kurumsal serbestlesme politikasi

Vergi indirimlerinin emek arz1 iizerindeki etkisine bakildiginda, bireylerin

calisma isteklerini maas ve {iicret artisi yoluyla etkilemektedir. Dogrudan emek arzi
iizerine vergi konuldugunda ya da vergi oranlar1 arttirildiginda, ¢alisanlar daha az vergi
o0demek i¢in daha az ¢alismay1 bunun yerine daha fazla bos zaman gecirmeyi tercih
edeceklerdir. Vergi indirimine gidildiginde bireylerin ¢alisma istegi artacak ve bireyler

tasarrufa yoneleceklerdir.

Bir iilkede ekonomik biiylimenin gerceklesebilmesi i¢in tasarruf oranlarinin
arttirilmasi ilk olarak yapilmasi gerekenlerdendir. Tasarruf diizeyinin diisiik olmasinda,
sosyal ve demografik faktorlerin yaninda en oOnemli etkenlerden birinin de vergi
politikalar1 oldugu savunulmaktadir. Tiiketime oranla tasarrufun maliyetini azaltan bir
vergi indirimi sermaye birikimini hizlandirarak; iiretim, milli gelir ve toplam talepte

daha hizli bir artisa yol agabilmektedir (Demircan, 2003: 113) .

Vergi indirimleri ile yatirimlar arasindaki iliski dogrudan dogruya ekonomik
bliylimeyi etkilemektedir. Bu kapsamda vergi indirimlerinin yatimrimlar {izerindeki

etkileri ii¢ ana kalemde incelenebilir. Bunlar (Temiz, 2008: 7);

- Vergi indirimleri; kullanilabilir geliri arttirarak ve vergi tasarrufu
saglayarak yatirimin maliyetini diistirmek suretiyle yatirim kararini arttirir.

- Vergi indirimleri; vergi i¢cin ayrilan fonlarm serbest kalmasmi ve
yatirima doniismesini saglayarak yatirimlarin finansmanini kolaylastirir.

- Vergi indirimleri; yatirimlarin hacmini genisletir.

Vergi politikasi izlenecek farkli yollardan ekonomik biiylimeyi olumlu yonde
etkileyebilir. Bu durum Once sermaye birikiminin saglanmasi yoluyla gergeklesir.
Sermaye tiizerine konulan vergilerin yiiksek olmas1 halinde, sermaye sahipleri sahip
olduklar1 fonlarn kullanimi i¢in yiliksek fiyat talep edecekler ve talep edilen fiyat
emegin fiyatindan yiiksek olacaktir. Bu durum, emegin verimliligine olumsuz yonde

etki ederek ekonomik refah ve biiylimenin diismesine yol agacaktir. Aksi durumda ise,



79

sermaye birikimi iizerine konulan vergilerin az olmasi veya vergiden istisna tutulmasi
yoluyla, sermaye birikimi artacak ve ekonomik biiylime olumlu yonde etkilenecektir

(Demircan, 2003: 117).

Vergiler ekonomideki toplam tasarruflari arttiric1 yonde kullanilabilmektedir. Bu
yondeki vergi politikalar1  “tesvik edici vergileme” “kalkinmaya uygun vergi

politikas1”, “kalkinmanin finansmaninda vergi politikas1”, “iktisadi gelisme saglayici

vergileme” gibi terimlerle ifade edilmektedir (Ulusoy, 2012: 30).

Ekonomik biiylimeyi olumlu etkileyecek bir vergi sisteminin sahip olmasi

gereken Ozellikler s0yle olmalidir (Ulusoy, 2012: 31-32);

- Vergi sistemi genis tabanli satig vergileri tizerine kurulmalidir. Bu
vergiler tek oranli olmalidir. Alkol, tiitlin ve baz1 liiks mal vergileri gibi.

- Thracat iizerine vergiler konulmalidir.

- Tarim  sektoriiniin ~ vergilendirilmesi giic oldugundan miimkiin
oldugunca vergi dis1 birakilmalidir.

- Ithalat iizerine i¢ piyasay1 korumak amaciyla vergiler konulmalidir.

- Kurumlar vergisi olabildigince diisiik diizeyde tutulmalidir.

- Vergi sisteminin yeni paradigmasi olabildigince genis tabanli ve tek
oranl vergi sistemidir. Marjinal vergi oranlarmnin distkligi ve farkhilastirilmig
oranlardan kag¢milmasi biliylimeyi olumlu ydnde etkileyecektir. Vergilerin
ekonomik biiylimeyi etkilemesi tasarruf ve yatirim kanalindan olacaktir.

Vergi sistemi tasarruf dagilimmi etkileyebilmektedir. Ornegin finansal
tasarruflar1 vergilendirmek (mevduat, tahvil, hisse senedi gibi) reel tasarruflar
vergilendirmekten daha kolaydir. Finansal tasarruflar vergilendirildiginde finansal

varliklardan kaginilip gayrimenkullere (emlak gibi) tasarruflarin yonelmesi tesvik edilir.

3.2.1.3. 1980-2011 Yillann Arasinda Tiirkiye’de Dolaysiz ve Dolayh Vergilerin
Toplam Vergi Gelirleri Icindeki Pay1

Tirkiye’ de 1980-2011 yillar1 arasinda dolaysiz ve dolayli vergilerin toplam
vergi gelirleri icinde yiizde kaglik paylara ait oldugu Tablo 3.1.’de goriilmektedir.
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Tablo 3.1. 1980-2011 Yillar1 Arasinda Dolaysiz ve Dolayli Vergilerin Toplam
Vergi Gelirleri I¢indeki Pay1

Yillar Dolaysiz Vergiler Dolayh Vergiler
1980 63 37
1981 60 40
1982 60 40
1983 57 43
1984 57 43
1985 47 53
1986 52 48
1987 50 50
1988 50 50
1989 53 47
1990 52 48
1991 52 48
1992 50 50
1993 49 51
1994 48 52
1995 41 59
1996 39 61
1997 41 59
1998 47 53
1999 45 55
2000 41 59
2001 40 60
2002 34 66
2003 33 67
2004 31 69
2005 33 67
2006 31 69
2007 28 72
2008 29 71
2009 29 71
2010 27 73
2011 32 68

Kaynak: www. gib.gov.tr Erisim Tarihi: 25.05. 2012
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Sekil 3.1. Dolayli ve Dolaysiz Vergilerin Yillar Itibari ile Toplam Vergi Gelirleri igindeki Degisen
Oranlar1

Tirkiye’de 1980 yilindan 1985 yilina kadar dolaysiz vergilerin toplam vergi
gelirleri icerisindeki pay1 dolayl vergilerin payindan biiyiik olmustur. fhtilal donemi
olan 1980 yilinda dolaysiz vergiler toplam vergi gelirleri i¢cinde %63, dolayli vergiler
%37, 1981 yilinda dolaysiz vergiler %60, 1982 yilinda %60 ve 1983 yilinda%57’lik
oranla yatay bir seyir izlemistir. 1985 yilina kadar dolaysiz vergilerin toplam vergi
gelirleri i¢indeki orani dolayli vergilerden fazla olsa da iki oran git gide birbirine

yaklagmaya baslamistir.

1985 yilinda KDV ’nin uygulanmaya konmasi ile hem vergi gelirlerinin GSYIH
icindeki pay1 ylikselmeye baslamis hem de dolayli vergilerin toplam vergi gelirlerin
icindeki pay1 dolaysiz vergilerin 6 puan {izerine ¢ikmistir. 1985 yilinda 1.934.492 TL
olan toplam vergi gelirlerinin %47’si dolaysiz vergilerken, %53’iinii dolayli vergiler

olusturmaktadir.

1987 ve 1988 yillarinda bu iki vergi grubu %50 orani ile esit agirliga sahip

olmuslardir.

1989, 1990, 1991 yillarinda yine dolaysiz vergiler birka¢ puanla dolayli
vergilerin lizerinde seyrederken 1992 yilina gelindiginde dolaysiz ve dolayli vergilerin

toplam vergi gelirleri igindeki pay1 %50 olmustur.

1994 krizinden sonra kamu agiklarinin artmasindan dolayr kamu gelirlerini
arttirmaya yonelik ¢aligmalar dogrultusunda 3986 sayili kanunla yeni vergiler
konulmustur. Bu yeni konulan vergilerle dolayli vergilerin pay1 bir 6nceki yila oranla 7

puan artarak toplam vergi gelirleri icinde %59°luk bir orana sahip olmustur. Bu
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donemden sonra dolayli vergilerin orani dolaysiz vergilerin lizerine ¢ikmamistir. Bunun
en blyiik sebepleri kamu gelirlerinin finansmaninda vergi gelirlerinin kullanilmasi,
hatta yeni uygulamalarinda ve yiriirliikkteki vergi kanunlarinda yapilan degisikliklerde
dolayli vergi kalemine agirlik verilmesidir. 2001 yilinda Giiglii Ekonomiye Gegis
Programu ile yapilan diizenlemeler buna 6rnek teskil etmektedir. Yine 2000’11 yillarda
kurumlar vergisi agirhgmi kaybederken KDV ve OTV nin yayginlik kazanmas1 dolayli

vergilerin dolaysiz vergiler karsisinda artisinin nedenlerindendir.

Gelismekte olan {ilkelerde rastlanan bu durumun en 6nemli nedeni de dolayl
vergilerin toplanmasmin dolaysiz vergilere nazaran daha kolay olmasidir. Dolaysiz
vergilerde yasanan kayip ve kacak nedeni ile kayit dis1 ekonominin kayit altina
almamamasidir. Gelismekte olan iilkelerden biri olan Tirkiye’de dolayli vergilerin

oraninin dolaysiz vergilerden biiyiik olmas1 vergi adaletini de bozmaktadir.

3.3 1980-2011 DONEMIi TURKIYE’NIN GSYiH VE VERGi GELIRLERi
GELISIMININ ANALIZi

Gayrisafi yurtici hasila bir ekonomide belli bir donem i¢inde, iiretilen mal ve
hizmet degerlerini ifade etmektedir. Sekil 3,2’ nin ¢izilmesinde kullanilan degerler Tablo

3.2°de verilmistir.
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Sekil 3.2. Tiirkiye’nin GSYIH’s1 ve Vergi Gelirleri (1980-2011)
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Sekil 3.2°de Tiirkiye’nin 1980-2011 yillar1 arasinda GSYIH ve vergi gelirlerinin
seyri gozlenmektedir. Bazi yillarda diisiisler olmasma ragmen genel anlamda Tiirkiye
ekonomisi yildan yila biiylime gostermistir. Vergi gelirleri de ayni periyotta 2003 yili

harig stirekli artis trendini stirdiirmiistiir.

25
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Sekil 3.3. Tiirkiye’nin Vergi Gelirlerinin Cari Fiyatlarla GSYIH Icindeki Pay1 (%) (1980-2011)

Toplam vergi gelirlerinin ve GSYIH nin 1980-2011 yillar1 arasindaki seyri Sekil
3.3’te gosterilmistir. Vergi gelirlerinin cari fiyatlar1 ele almmis ve GSYIH i¢inde ne
kadarlik bir yer kapladig1 yiizde olarak ifade edilmistir. 1980 yilinda GSYIH icinde %
11°1ik paya sahip olan vergi gelirleri 1981 yilinda oranini korurken 1982 yilinda bu oran
% 9’a diismiistiir. 1983 yilinda bir puan yiikselerek % 10’a ulasan rakam 184 yilinda %
8’e diismiis 1992 yilina kadar % 8-% 9 rakamlarini asamamistir. 1995 yilina kadar
dalgal1 bir seyir izleyen bu oran 1995 yilindan sonra her yil birer puan artis gdstermistir.
2002 yilinda % 18 olmustur. 2003 yilinda 5 puan diiserek % 13 seviyelerine gelmistir.
2004 yilinda % 15, 2005-2006 yillarinda % 16 olmustur. En biiyiik oransal artig 2006-
2007 yillarinda yasanmistir. 2007 yilinda % 16’ dan % 20’ye yiikselmistir. Artarak
devam eden GSYIH igindeki vergi gelirlerinin payr 2011 yilinda % 22 olarak
gerceklesmistir.
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Sekil 3.4. Tiirkiye’nin GSYIH Biiyiime Oranlar1 ve Vergi Gelirleri Artis Oranlari (1980-2011)

Sekil 3.4’de de goriildiigii iizere Tiirkiye GSYIH’sindaki biiyiimenin negatif
degerler aldig1 1994, 1999, 2001 ve 2009 yillar1 kriz yillaridir. Tiirkiye’nin GSYIH’
siin kriz yillar1 hari¢ olmak tizere 1980-2011 yillar1 arasinda siirekli bir artis

egiliminde oldugu goriilmektedir.

Devletin en 6nemli gelir kaynagi olan vergilerin, birey ve firma davranislarina
ve makro ekonomik gostergelere ¢ok bliyiik etkileri vardir. Vergiler ile ekonomik ve
sosyal yasamdaki gelismeler arasinda karsilikl bir etkilesim s6z konusudur. Savas, afet
ve kriz gibi olaganiistii olaylar, entegrasyon ve kiiresellesme hareketleri, miikelleflerin
devlete, kamu harcamalarina ve vergilere bakislar1 gibi bir¢cok gelisme, vergi gelirlerini
yakindan ilgilendirmektedir (Ay ve Sahbaz, 2010: 1286). Benzer sekilde vergi gelirleri
de basta GSYIH olmak iizere pek ¢ok makro degiskeni dogrudan veya dolayli olarak

etkilemektedir.

Vergi hasilatin1 etkileyen birgok faktor bulunmaktadir. Bunlari i¢sel ve digsal
faktorler olarak ikiye aywrmak miimkiindiir. igsel faktorler iginde; vergi orani veya
tutari, vergi sisteminin yapisi (dolayli ve dolaysiz vergilerin agirlit), vergi biirokrasisi,
miikellefin vergi psikolojisi ve devlete bakisi, vergilerin nerelere harcandigi, vergi
denetim ve cezalarinin caydiriciligi, vergi aflar1 yer almaktadir. Digsal faktorler i¢inde
ise vergi rekabeti ve vergi cennetleri, lokal veya kiiresel krizler yer almaktadir (Temiz

ve Gokmen, 2010: 2).
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3.3.1. Stratejik Planlamaya Dayah Performans Esash Biitceleme Oncesi Vergi

Gelirleri, Ekonomik Biiyiime iliskisi

Tablo 3.2.°de de goriildiigii lizere dalgali bir seyir izleyen biiylime oranina
paralel olarak vergi gelirleri artis orani da dalgali bir seyir izlemistir. Hatta bazi

donemlerde biiylime orani eksi degerler almistir.

Tablo 3.2. 19802005 Dénemi Vergi Gelirleri, GSYIH, Biiyiime Rakamlar1

Vergi Vergi

Oramni (%) Pay1 (%)
1980 30.446.358.736.861 2,4 749.849 85 11
1981 31.925.031.404.400 4.9 1.190.204 59 11
1982 33.062.592.986.600 3,6 1.304.866 10 9
1983 34.706.161.234.700 5,0 1.934.492 48 10
1984 | 37.035.644.249.079 6,7 2.372.211 23 8
1985 38.606.450.203.554 4,2 3.829.117 61 8
1986 41.313.546.518.792 7,0 5.972.034 56 9
1987 | 45.232.359.000.000 9,5 9.051.003 52 9
1988 | 46.282.083.000.000 2,3 14.231.761 57 8
1989 | 46.416.414.000.000 0,3 25.550.320 80 8
1990 | 50.717.427.000.000 9,3 45.399.534 78 9
1991 | 51.082.734.000.000 0,7 78.642.770 73 9
1992 | 53.655.074.000.000 5,0 141.602.094 80 10
1993 | 57.760.366.000.000 7,7 264.272.936 87 10
1994 | 55.064.027.000.000 -4,7 587.760.248 122 11
1995 | 59.402.118.000.000 7,9 1.084.350.504 84 10
1996 | 63.785.795.000.000 7,4 2.244.093.830 107 11
1997 | 68.619.268.000.000 7,6 4.745.484.021 111 12
1998 | 70.203.148.000.000 2,3 9.228.596.187 94 13
1999 | 67.840.570.000.000 -3,4 14.802.279.916 60 14
2000 | 72.436.399.000.000 6,8 26.503.698.413 79 16
2001 | 68.309.352.000.000 -5,7 39.735.928.150 50 17
2002 | 72.519.831.000.000 6,2 61.620.773.000 55 18
2003 | 76.338.192.000.000 5,3 59.631.867.852 -3 13
2004 | 83.485.591.000.000 9,4 84.316.168.756 41 15
2005 | 90.499.731.000.000 8,4 101.038.904.000 20 16

Kaynak : www.tuik.gov.tr , www.gib.gov.tr Erisim tarihi: 30.05.2012

Tiirkiye’de 1980°den itibaren ithal ikameci biiylime stratejisinden, disa acik

biliylime stratejisine gecilmistir. 24 Ocak Kararlar1 olarak adlandirilan ekonomik istikrar
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programi ile hedeflenen; ihracatin arttirilmasi yoluyla {ilkenin doviz gelirlerinin
arttirilmasi, enflasyonun kontrol altina alinmasi ve Tiirkiye ekonomisinin disa agilarak
uluslararasi1 rekabet ortamina kavusmasidir. Bu tarihte Tiirk Lirasi, dolar karsisinda
onemli 6l¢tide devaliie edilmis, doviz kuru 49 TL’den 70 TL ye ¢ikarilmistir. Yine ayni
tarihte devletin piyasa iizerindeki miidahalesi en aza indirilmis, 6zellikle is giicli ve
sermaye gibi temel iiretim faktorlerinde fiyatlarm belirlenmesinde piyasa kosullar

belirleyici hale gelmistir.

12 Eylil 1980 — 12 Aralik 1983 tarihleri arasi askeri yonetim doneminde
Tiirkiye ekonomisi durgun bir seyir izlemistir. 1981 yilinda demokratik siirece gecis
takvimi agiklanmis ve kismen istikrar saglanmistir. Yine ayni yilda giinliik doviz kuru
ayarlamalarina baglanmistir. 1980 sonrast donemde para politikast 6n planda oldugu
icin maliye politikas1 arka planda birakilmis ancak vergisel onlemlerle serbestlesme
donemi desteklenmistir. 24 Ocak kararlar1 ile maliye politikast ile ilgili bir¢cok
diizenleme yapilmasina ragmen vergi sisteminin diizeltilmesine iligkin kanunlar 12

Eyliil yonetimi tarafindan gergeklestirilebilmistir.

Vergi kanunlarinda yapilan diizenlemeler ile baslica su amaclara ulagsmaya

calisilmistir (Susam, 2009: 181):

- Vergi yiikiiniin adaletli ve dengeli dagitilmasi,

- Vergilerin piyasa ekonomisi iktisat politikast kosullarma uygun hale
getirilmesi, vergi kanunlarinda tasarruflar1 arttirict ve bunlar1 yatirimlara
yonlendirici tedbirlere yer verilmesi,

-Doviz darbogazmi asabilmek i¢in vergi yasalarinda mal ve hizmet
thracini tesvik edici diizenlemelerin yapilmasi,

- Enflasyonla miicadelede vergi kanunlarindan yararlanilmasi.
1983’te Turgut OZAL’1n bagbakanligmi yaptig1 hiikiimet doneminde, IMF ile

Stand-by anlagmasi imzalamistir. Bu anlasmanin amaci ihracatin tesvik edilmesi, kamu
harcamalarinin kisilmasi, TL’nin degerinin arttirilmas: ve biitge aciginin kisilmasi,
iilkeye sermaye giriginin saglanmasi yoniindedir. 1984 yilinda kabul edilen 3065 sayili
kanunla Katma Deger Vergisi (KDV) uygulanmaya baslanmistir. Sekil 3,3°te de
goriildigi tizere 1980 yilindan 1985 yilina kadar vergi gelirlerinin artis rakamlar1 diisiis
gosterirken 1985 yilinda bu kanunun uygulanmaya baslanmasi ile vergi gelirlerinin
GSYIH icindeki pay1 yiikselmeye baslamistir. Bu donemde genel olarak GSYIH
biliylime artis gostererek ilerlerken 1988 yilinda biiylime rakami % 9,5’ten % 2,3’e
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digmiistiir. 1988 yilindan sonra biiyiime hizi yavaslamis, enflasyon yiikselmis ve
uygulanmak istenen ekonomik istikrar programinin da basarisiz olmasi sonucunda
GSYIH’da istikrar saglanamamustir. Vergi gelirlerinin ise 1980-1998 yilar1 arasinda

yatay bir seyir izledigi bu yildan sonra ise artis ivmesi kazandig1 goriilmektedir.

1991 yilinda yasanan Birinci Korfez Savasi bolgedeki bir¢ok iilkeyle birlikte
Tirkiye’yi de etkilemistir. Yabanci sermayenin Tirkiye’den ¢ekilmesi ile tilkede
durgunluk dénemi yasanmistir. 1991 krizi Tiirkiye’nin turizm gelirlerinde de 6nemli bir
azalmaya neden olmustur. Bu donemde ABD de yapmay1 vaat ettigi ekonomik
destekleri yine savas nedeniyle yerine getirmemistir. Bu nedenlerden dolay1 Tiirkiye’nin
GSYIH’s1 deger olarak yiikselmesine ragmen biiyiime rakami 1991°de bir 6nceki yila
oranla % 92.4" azalmistir. Ayn1 donemde vergi gelirlerindeki artis orani da % 78’den %
73’e dismiistiir. 1992 yilinda Tiirkiye ekonomisi ise yeniden iyilesme gostermeye

baslamis ve 1992 GSYIH biiyiime rakami % 5 olarak gerceklesmistir.

1994 yilinda bas gosteren krizin etkisiyle Tiirkiye ekonomisi Cumhuriyet
tarihinin en biiyiik cari ve kamu agigiyla karsilasmistir. Bu kamu a¢igindaki biiylimeye
ragmen genisletici maliye politikas1 uygulamasi siirdiiriilmiistiir. Faiz oranlar1 zirve
yapmig, TL yabanci paralar karsisinda deger kaybetmistir. 1994 yilinda Tirkiye’de
kamu ag¢igin1 makul seviyelere indirmek amaciyla toplanan vergi gelirleri yaklasik 26
milyar TL’den 58 milyar TL’ye yiikselmistir. Bu donemden sonra vergi gelirlerinin

toplam GSYIH icindeki paymin yiikselmeye devam ettigi goriilmektedir.

Kamu gelirlerinin giderek diismesi ve finansman ihtiyacinin artmasi, ekonomide
yeni gelir kaynaklar1 yaratilmasini zorunlu kilmistir. Bu ¢ergevede sisteme yeni vergiler

konmustur. Bunlar;

Ekonomik Denge Vergisi,

Net Aktif Vergisi,

Ek Gayrimenkul Vergisi,

Ek Motorlu Tasitlar Vergisi vergi sistemine eklenen vergilerdir.

Yine bu donemde bazi vergilerin orani ylikseltilmis, akaryakit tiiketim vergisinin

oran1 % 50°den % 70’e ylikseltilmistir (Susam, 2009: 199).

' 1990 yilinda Tiirkiye’nin GSYIH biiyiime oran1 %9,3 iken 1991 yilinda %0,7’ye diismiistiir.
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1996 yilinda Refah-Yol koalisyonu doneminde Yedinci Bes Yillik Kalkinma
Plan1 uygulanmaya baslanmistir. DSP-MHP-ANAP koalisyonu ile olusturulan 57.
Hiikiimetin kurulmasi ile ise siyasi istikrarin korunmasi ve glimriik birligi anlagsmasinin
imzalanmasi tiim piyasalarda olumlu gelismelere yol agmistir. GSYIH biiyiime rakami
1995’te % 7,9’a yiikselmistir. 1996 yilinda bu oran % 7,4, 1997°de % 7,6 olarak
gerceklesmistir. Vergi gelirleri artis orani ise ayni1 donemde, sirasi ile % 84, % 107 ve
% 111 olarak gerceklesmistir. Vergi gelirlerinin bir 6nceki yila gore orani artmasina
ragmen toplanan vergi gelirlerinin istenilen seviyeye yiikseltilememesi, yiiksek gelire
sahip gergek ve tiizel kisilerin gelirlerinin tam olarak belirlenememesi, dolayli vergilerin
gelir dagilimi iizerindeki olumsuz etkileri, vergi sistemindeki otokontrol
mekanizmasinin yipranmasi gibi sorunlara ¢oziim olmasi amaci ile 4369 sayili Kanun
“Vergi Reformu” adi altinda 29 Temmuz 1998 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanarak
kamuoyuna sunulmustur. Reform niteliginde yapilan en o6nemli degisiklik gelirin
taniminda yapilmistir. Kaynak Teorisinden, Safi Artig Teorisine geg¢ilmistir

(www.alomaliye .com).

Bu donemden sonra diinya genelinde meydana gelen ekonomik krizler ve
Tiirkiye’de yasanan deprem felaketi Tiirkiye’nin makro ekonomik degiskenlerini
yeniden olumsuz yonde etkilemistir. 1997 yilinda Tiirkiye’de enflasyon % 100’e
ulagmig, 1998-1999 doéneminde yasanan Asya-Rusya Krizi ise basta ihracat gelirleri
olmak {izere Tiirkiye’yi olumsuz etkilemistir. Bu dénemde yasanan 1999 Izmit Korfez
depremi, beseri ve fiziki sermayenin tahrip olmasina neden olmus, iiretim olanaklarini
azaltmis ve refah kaybma sebebiyet vermistir. Bu da GSYIH’nin yaklasik 70 milyar
TL’den 67.8 milyar TL’ye gerilemesiyle sonuclanmistir. Depremin Tiirkiye
ekonomisini ciddi bi¢gimde etkilemesinin en 6nemli nedeni depremin yasandigi bolgenin
iretim diizeyidir. Depremin etkili oldugu iller Kocaeli, Yalova, Sakarya, Diizce’dir.
Bunun yani sira Bursa ve Istanbul da sayilabilir. S6z konusu sehirlerde tekstil, otomotiv,
kimya sanayi, metal esya, lastik sanayi bulunmaktadir ve bu bolge Tiirkiye sanayisinin
lokomotifi durumundadir. Ornegin Kocaeli, bir sanayi kenti olarak GSYIH nin %
69,9’unun sanayi sektoriinde yaratildigi bir sehirdir. Ayni1 zamanda tlkenin toplam
sanayi kuruluslarmin % 18’1 bu sehirdedir. Korfez depremi yine ayni sekilde hizmet

sektoriinde yer alan turizm sektoriinii de etkilemistir.
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Yasanan depremin ekonomik hayata olumsuz etkilerini telafi etmek amaciyla, 26
Kasim 1999°da 4481 sayili yasa ile bir defaya mahsus olmak iizere ek vergiler

konulmustur. Bunlar;

Ek Gelir Vergisi

Ek Kurumlar Vergisi

Ek Emlak Vergisi

Ek Motorlu Tasitlar Vergisi

Ozel Iletisim Vergileridir.

Bu vergiler sonra terk edilmis olsa da yine o donemde getirilen 6zel iletisim
vergisi zamanla sabit telefon hatlarindan ve diger elektronik iletisimden de almarak
bugiin kamunun siirekli gelir kaynagi haline gelmistir (Susam, 2009: 201). Bu donemde
yapilan degisikliklerle vergi gelirleri toplam1 1999 yilinda 14 milyar TL iken 2000
yilinda vergi gelirleri toplami 26 milyar TL’ye ulagmistir.

2000 yilmin Kasim ayinda Tiirkiye’de likidite krizi ortaya ¢ikmis, bu krizi Subat
2001 krizi izlemistir. 2000 yilinda biiylime rakami % 6,8 iken 2001 yilinda bu rakam %
-5,7 olmustur. Tiirkiye 2001 yilinda en biiyiik ekonomik krizini yasamis, faiz oranlari en
ist seviyelere ¢ikmus, iilke borglari ¢evrilemez hale gelmistir. Ekonomide ¢ok biiyiik
daralmalar gozlenmis, piyasada para akisini saglayacak nakit paranin yetersizligi
nedeniyle krizin siddeti artmistir. Bu donemde 15 Nisan 2001 tarihinde agiklanan
“Gliclii Ekonomiye Gegis Programi” ile kamu maliyesi hedefleri ¢er¢evesinde (Sugdzii,

2008: 219);
- Vergi gelirlerinin arttirilmasi

- Akaryakit Tiiketim Vergisi'nin en az hedeflenen enflasyon
Olgiisiinde ayarlanmasi ve ATV tahsilatinin GSMH i¢indeki paymim % 2,8

olmasi,

- Vergi tabanmin yaygmlastirilmast amaciyla vergi kimlik

numaralarinin kullanimmin genisletilmesi,

- Vergi kayip ve kacaginin en aza indirilmesi amaciyla vergi

denetiminin arttirilmasi,
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- Vergi tahsilatinin arttirilmasi i¢in vergi gecikme faiz ve cezalarinin

enflasyonla uyumlu hale getirilmesi ilkeleri benimsenmistir.

2002 yilinda % 6,2’lik bir bliyiime rakamia ulasilmistir. Bu donemde vergisel
anlamda yapilan en onemli diizenlemeler vergi sisteminde otomasyona gidilmesi ve
Ozel Tiiketim Vergisinin (OTV) uygulamaya konulmasidir. 12 Haziran 2002’de Ozel
Tiiketim Vergisi yasasi ile 16 adet cesitli adlar altinda alman vergi, fon ve pay
kaldirilmig, yerine c¢esitli mallar i¢cin imalat, ithalat ve/veya tasitlar i¢in de kayit ve
tescilde alinan bu vergi getirilmistir. OTV, petrol iiriinleri, alkollii i¢ecekler, tiitiin
mamulleri, tasit araglar1 satislar1 ve bazi liiks sayilan tiilketim madde gruplarinin satislari
iizerinden alinmaktadir. Dikkate deger diger bir vergi diizenlemesi ise uluslararasi
alanda vergi rekabetini yakalayabilmek icin gelir vergisi oranlarinda yapilan
degisikliklerdir. Bu baglamda gelir vergisi iist oran1 % 40’dan 35’e diisiirilmiis ve dilim
sayist azaltilmistir. Ayrica kurumlar vergisi % 33’den, dnce % 30’a daha sonra da %

20’ye diisiiriilmiistiir ve hala bu oran kullanilmaktadir (Susam, 2009: 224).

3.3.2. Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esash Biitceleme Sonrasi Vergi

Gelirleri, Ekonomik Biiyiime iliskisi

Tiirkiye’de stratejik planlamaya dayali performans esasli biitgeleme sisteminin

kullanilmaya baslamas1 5018 sayili kanunun 2006 yilina uygulanmasi ile baglamstir.

Tablo 3.3. 2006-2011 Dénemi Vergi Gelirleri, GSYIH, Biiyiime Rakamlar:

Yillar GSYIH (TL) n]??;(gme V(?Trfl) Gelirleri \e/reirilrtls igfllgzllglr llferllynlm
m (%) | (%)
2006 96.738.320.000.000 6,9 119.250.807.000 18 16
2007 | 101.254.625.000.000 4,7 171.098.466.000 43 20
2008 | 101.921.730.000.000 0,7 189.980.827.000 11 20
2009 97.003.114.411.247 -4,8 1196.313.308.000 3 21
2010 | 105.738.812.811.262 9,0 |235.714.637.000 20 21
2011 | 119.498.300.000.000 13,0 |284.446.206.000 21 22

Kaynak : www.tuik.gov.tr , www.gib.gov.tr Erigim tarihi: 30.05.2012
2006 yilinda Tiirkiye GSYIH rakami 96 trilyon TL’dir. Vergi gelirleri artis orani

ise 119 milyar TL’dir. Vergi gelirleri artis orant 2006 yilinda % 18 olarak
gerceklesmis. Bir sonraki yil bu oran 25 puan artarak % 43’e ulagsmistir. 2007 yilinda



91

yiiriirliige giren 5615 sayili kanun ile 2008 yil1 basi itibariyle getirilen Asgari Gegim
Indirimi ile diisiik gelir grubunun vergi yiikiinde bir hafifleme saglanmus, iicretlilerde
satis belgesi toplama yoluyla vergi indirimi uygulamasina son verilmistir. Yine bu
donemde KDV oranlarinda genel oran % 18 olarak korunmus olsa bile bazi1 mal ve
hizmet gruplarinda oran % 8 ve % 1’e disiirilmistiir. 2008 yil1 basindan itibaren
uygulama bulan gidada % 8 oranmin kapsami daha da genisletilmistir. Ancak alkollii
icecekler ve tiitiin disinda neredeyse tiim gida {iriinlerinde oran % 8 olmustur (Susam,

2009: 224-225).

2007 yilmin ortalarindan itibaren ABD konut piyasasinda baslayan ve tiim
diinyay1 etkisi altma alan kiiresel finansal kriz 2008 yilinda gida krizi ve enerji krizine
dontismiistiir. Kriz banka batislari ile derinlesirken, iilkeler yeni kurtarma paketleri, faiz
indirimleri, likidite enjeksiyonlar1 ve mevduat garantilerine yonelmistir. Ozellikle ABD
ekonomisindeki yavaglama, basta Avrupa ve Japonya olmak lizere gelismis iilkelerin
biiyiimesini asag1 dogru ¢ekmistir. 2008 yilinin ikinci yarisindan itibaren Ingiltere,
Fransa, Almanya ve Italya gibi birgok gelismis iilke ard1 ardina resesyona girmistir

(Maliye Bakanligi, 2009: 3).

Tirkiye’de ise kiiresel krizin etkileri 2008 yilmin 6zellikle ikineci yarisindan
itibaren hissedilmeye baslanmistir. Tirkiye’nin 27 ceyrek donem boyunca artan
biiylime orani 2008 yilinin son ¢eyreginden itibaren diisme egilimine girmistir. Tiirkiye
ekonomisinin disa agiklik oraninin yiiksek olmasindan dolayr ozellikle ihracatin
daralmasiyla ekonomi kiigiilmiistiir. 2008 yilinda Tiirkiye’nin biiylime orani % 0,7

olmus, 2009 yilinda bu oran % -4,8’e diismiistiir.

Bu donemde biiylime oraninda hizli diisiis sonucunda kapasite kullanim orani
sanayi iiretim endeksi ve miikellef sayis1 azalmais, igsizlik oranlar1 ise artmistir. Krizin
yol actig1 durgunluktan en az tahribatla kurtulmak i¢cin birtakim 6nlemler alinmistir.
Kriz vergi gelirlerini ve kamu harcamalarmi olumsuz etkilediginden maliye politikas1

araclarinin kullanilmasi tercih edilmistir (Ay ve Sahbaz, 2010: 1298).
Tirkiye, krizin etkilerini vergisel destekler ile azaltmak i¢in asagidaki 6nlem
paketlerini ytiriirliige koymustur (Hazine Miistesarligi, 2009: 5-6);

Yurtdisindaki varliklar1 yurtigine getirmeyi amaglayan, vergi indirimleri ve
muafiyetlerini igeren Varlik Barisi uygulamasinin gegerlilik siiresi 30 Eylil 2009

tarihine kadar uzatilmistir.
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- Hisse senedi kazanclarinda yerli yatirimcilara uygulanan % 10’luk

stopaj sifira indirilmistir.

- 1 Eyliil 2008 tarihi oncesindeki vergi borg¢larmnin on sekiz ay

siireyle % 3 faizle taksitlendirilmesi imkan1 getirilmistir.

- Menkul Kiymet Yatirim Fonlar1 ile Menkul Kiymet Yatirim
ortaklarmin sermaye piyasasinda yaptiklar1 islemler nedeniyle elde ettikleri

gelirlere BSMV muafiyeti getirilmistir.

- Gergek kigilere kullandirilan kredilerdeki Kaynak Kullanimi
Destekleme Fonu (KKDF) kesintisi oran1 % 15’ten % 10’a indirilmistir.

- Kablolu, kablosuz ve mobil internet servis saglayiciligi hizmetine

iliskin Ozel iletisim Vergisi % 15°ten % 5’e indirilmistir.

- 30 Haziran 2010’a kadar tescili silinecek ve hurdaya cikarilacak
1979 veya daha eski model motorlu tasitlar icin vergi ve ceza affi
getirilmistir.

- Tarim  Uriinleri Lisansli Depoculuk Kanunu kapsaminda

diizenlenen {iriin senetlerinin elden ¢ikarilmasindan dogan kazanclara

31.12.2014 tarihine kadar gelir ve kurumlar vergisi, muafiyeti getirilmistir.

- KOBI birlesmelerini tesvik etmek amacryla 31.12.2009 tarihine
kadar birlesen KOBI’ler kanunda belirlenen sartlar1 saglamasi kaydiyla,
kurumlar vergisi muafiyeti ve % 75’e kadar indirimli kurumlar vergisi

kurumlar vergisi uygulamasindan faydalanabileceklerdir.

- 16 Haziran 2009 tarihli 1. Miikerrer Resmi Gazete’de yayimlanarak
yiiriirliige giren “Bazi Mallara Uygulanacak Katma Deger Vergisi ile Ozel

Tiiketim Vergisi Oranlarinin Belirlenmesine Dair Karar” ile;

e i¢ talebi canlandirmak amaciyla baz1 sektdrlerde 15.06.2009 tarihine
kadar uygulanan gegici OTV indiriminin oranlar1 yeniden belirlenerek siiresi

30.09.2009 tarihine kadar uzatilmistir. Buna gore;

e Motor silindir hacmi 1600 cm3’ii gegcmeyen otomobillerde % 37’den

% 18’¢ indirilen OTV orani, % 27 olarak,
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e Ustii kapali kasali ticari araglarda % 10°dan % 1’e indirilen OTV

orani, % 3 olarak,

e Acik kasali ticari araclarda % 4’ten % 1’e indirilen OTV orani, % 2

olarak,

¢ Cekiciler, midibtisler, 6zel amagl tasitlar ve kamyonlarda % 4’ten %

1’e indirilen OTV orani, % 1 olarak,
e Otobiislerde % 1’den % 0’a indirilen OTV orani, % 0 olarak,
e Minibiislerde % 9’den % 2’ye indirilen OTV orani, % 4 olarak,

¢250 cm3’li gegmeyen motosikletlerde % 22’den % 11°¢ indirilen

OTV orani, % 16 olarak,

eBeyaz esyada % 6,7°den % 0’a indirilen OTV orani, % 2 olarak

uygulanacaktir.

- Mobilya ve bilgisayarda 30.06.2009 tarihine kadar % 18 yerine % 8
olarak uygulanan KDV oraninin siiresi 30.09.2009 tarihine kadar

uzatilmastir.

Uygulanan 6nlem paketleri dogrultusunda yasanan krizin ardindan 2010 yilinda
vergi gelirleri 196 milyar TL’den 235 milyar TL’ye yiikselmistir. 2009 yilinda vergi

gelirleri artig oran1 % 3 iken bu oran 2010 yilinda % 20 olmustur.

Tiirkiye’de 2005 yili sonrasinda vergi gelirlerindeki artisa sebep olan en 6nemli

faktorlerden biri de Gelir idaresi Bagkanliklarinin kurulmasidir.

16.05.2005 tarihinde 5345 sayili Gelir Idaresi Baskanligmin Teskilat ve
gorevleri hakkinda Kanunla yiiriirliige girmistir. Bu kanunun amaci 1. maddesinde ;
“gelir politikasini adalet ve tarafsizlik i¢cinde uygulamak; vergi ve diger gelirleri en az
maliyetle toplamak; miikelleflerin vergiye goniilli uyumunu saglamak; miikellef
haklarin1 gozeterek yiiksek kalitede hizmet sunmak suretiyle yiikiimliiliikklerini kolayca
yerine getirmeleri icin gerekli tedbirleri almak; saydamlik, hesap verebilirlik,
katilimcilik, verimlilik, etkililik ve miikellef odaklilik temel ilkelerine gore gorev
yapmak iizere Maliye Bakanligma bagh Gelir Idaresi Baskanligmnin kurulmasina,
teskilat, gorev, yetki ve sorumluluklarma iliskin esaslar1 diizenlemektir.” Seklinde ifade

edilmistir.
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Yine ayni kanunun 4. maddesinde de Gelir Idaresi Bagkanlig1’ nin “Gorevleri;
- Bakanlikc¢a belirlenen Devlet gelirleri politikasini uygulamak

- Miikelleflerin vergiye uyumunu kolaylastirmak ve hizmetlerini

yerine getirmek.

- Miikellef haklarinin korunmasi ve miikellef ile Baskanlk
iligkilerinin karsilikli giiven esasina dayanmasi konusunda gerekli tedbirleri

almak.

- Miikellefler1 vergi mevzuatindan dogan haklar1 ve odevleri

konusunda bilgilendirmek.

- Devlet gelirler1 politikasiyla 1ilgili kanun ve kararname

calismalarina katilmak.

- Devlet alacaklarmin tahsilini saglamak ve bu konuda gerekli
tedbirleri almak. (Degisik: 28/3/2007-5615/18 md.) Islem ve eylemlerinden
dolay1 idari yargi mercilerinde yaratilan ihtilaflarla ilgili olarak bu merciler
nezdinde talep ve savunmalarda bulunmak, gerektiginde itiraz, temyiz ve
tashihi karar yoluna gitmek; temyiz yoluna gidilip gidilmeyecegi hususunda
tasra teskilatina muvafakat vermek; sikayet basvurularmi karara baglamak;
uygulamada ortaya ¢ikan ihtilaflarm en aza indirilmesine ve uygulama

birliginin saglanmasina yonelik tedbirleri almak.

- Vergilendirmeyle ilgili bilgileri toplamak ve bilgi islem
faaliyetlerini yiiriitmek.

- Vergi kanunlarinda veya diger mali kanunlarda yer alan her tiirli
istisna, muaflik ve indirimlerin maliyetlerini 6lgmek, ekonomik ve sosyal

etkilerini analiz etmek. (Degisik: 7/7/2011 - KHK - 646/9 md.) Vergi kayip

ve kacaginm 6nlenmesi konusunda gerekli tedbirleri almak.

- Mahalli idare gelirleri politikasi ile devlet gelirleri politikasinin

uygulanmasinda uyumu saglayici tedbirler almak.

- Gelirleri etkileyen her tiirli kanun tasar1 ve tekliflerini, vergi

teknigi ve uygulamalari agisindan inceleyerek goriis bildirmek.
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- Gelir mevzuatinin uygulanmasma iliskin olarak diger kurum ve

kuruluslarla igbirligi yapmak, bu amacla veri aligverisini gerceklestirmek.

- Gorev alanina giren konularda, uluslararas1 gelismeleri izlemek ve

Avrupa Birligi, uluslararasi kuruluslar ve diger devletlerle igbirligi yapmak.

- Terkini gereken vergiler ile tahsili zamanagimma ugrayan Hazine
alacaklarmin kanunlar geregince terkin edilmesiyle ilgili islemlerin yerine

getirilmesini saglamak.

- Nitelikli  insan  kaynagmmn  kazandmrilmasi,  yetkinliklerin
gelistirilmesi, kariyer planlarmin yapilmasi ve performanslarinin 6l¢iilmesini

saglamak.

- Kamu Gorevlileri Etik Kurulunun belirledigi ilkeler cercevesinde

kurumsal etik kurallar diizenleyerek personele ve miikelleflere duyurmak.

- Faaliyet sonuclarini, diizenli araliklarla kamuoyuna duyurmak ve

yillik faaliyet raporunu izleyen yil kamuoyuna agiklamak.
- Kanunlarla verilen diger gorevleri yapmak.” olarak sayilmistir.

Geliri idarelerinin en 6nemli gorevi, vergiye goniillii uyumu saglayarak verginin
zamaninda ve tam 6denmesini temin etmektir. Vergiye goniillii uyumun saglanamadigi
durumlarda uyum risklerini tespit etmek, degerlendirmek ve bu risklere yonelik

tedbirler almak gerekmektedir (Maliye Bakanligi, 2009: 126).

Genel bir tanimlamayla vergi denetimi; vergi idaresinin ve vergi miikelleflerinin
yasalara uygun hareket edip etmediklerinin belirlenmesi faaliyetidir. S6z konusu
denetim faaliyetlerinin mali, ekonomik, sosyal ve hukuki olmak {izere belli bash
amaclart bulunmaktadir. Bu amagclar1 kisaca su sekilde Ozetleyebiliriz. Vergi
denetiminden beklenen mali amag, devletin gelir ihtiyacmin karsilanmasidir.
Dolayisiyla, vergi denetimi kayip ve kacaklarin onlenmesinde rol iistlenerek devletin
fazla gelir kaybina ugramasmi onlemektedir. Denetimin diger bir amaci ekonomiktir.
Devletin vergi kayb1 nedeniyle bor¢lanmaya gitmesi ve bu nedenle faizlerin artmasi,
enflasyonun yiikselmesi gibi bir takim olumsuz sonuglarla karsilasilmaktadir ki, bu
durum ekonomik istikrarsizliga neden olmaktadir. Vergi denetiminin sosyal amaci ise,
miimkiin oldugu kadar biitiin miikelleflerin vergisini 6demesi ve dolayisiyla vergi

adaleti ve gelir dagiliminda adaletin saglanmasidir. Aksi takdirde, bazi miikelleflerin
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kayit dist kalmasi hem vergi adaletini bozacaktir hem de gelir dagilimini vergi
kaciranlar lehine bozacaktir. Vergi denetiminin hukuki amaci ise 6zellikle devletin
saygmligini 1ilgilendirmesi amaciyla vergi kanunlarinin uygulamasmi saglamaktir

(Rakici, 2011: 347).

Tirkiye kayit dis1 ekonomi ile saglikli bir miicadele ile vergi gelirlerini arttirma
sansma sahip bir lilke konumundadir. Gelinen noktada vergi oranlarinin arttirilmasi
veya yeni vergiler ihdasi yoluyla vergi gelirlerini arttirmak miimkiin gériilmemektedir.
Kayit dis1 ekonominin biiytikliigii nedeniyle vergi dist birakilan alanin biiytikligi, kayit
disinin  kayith isletmeler aleyhine yol ac¢tigi haksiz rekabetin ortadan kaldirilmasi
zorunlulugu, bu konuda oOnemli caligmalar yapilmasit gerektigini gostermektedir

(www kayitdisiekonomi.com).

Kayit dis1 ekonomi ile miicadele Hiikiimet Programlarinin ve Gelir Idaresi
Bagkanligi’nin 6nemli konularindan biridir. Kayit dis1 ekonomi ile kararli bir bigimde

(13

miicadele etmek amaciyla olusturulan “ Kayit Disi Ekonomiyle Miicadele Strateji
Eylem Plan1 (2008-2010)” 1 Temmuz 2008 tarihinden itibaren yiiriirliige girmistir
(Maliye Bakanligi, 2009: 127). 2008-2010 donemi “Kayit Dis1 Ekonomiyle Miicadele
Strateji Eylem Plami”nda su¢ ekonomisi-kara para ile miicadele kapsaminda
degerlendirilecek eylemler yer almamis, 2011-2013 donemi Eylem planinda da bu
dogrultuda Hazirlanan 47 eylem, asagida siralanan 5 amag ¢ergevesinde belirlenmistir

(Gelir Idaresi Baskanligi, 2011: 3). Bunlar;
- Gonilli Uyumun Artirilmasi,
- Denetim Kapasitesinin Gii¢lendirilmesi,
- Yaptirimlarin caydiriciligimnin arttirilmasi,
- Veri tabani paylasima,
- Toplumsal farkindaligm arttirilmasidir.

Gelir idaresi baskanligi, miikellef memnuniyetinin esas alindigi miikellef odakli
yapiya gecilmesine paralel olarak verginin bir vatandashik gorevi oldugunun
benimsetilmesi, miikelleflerin vergiyle ilgili ylkiimliiliikkleri ve haklar1 konularinda
bilgilendirmeleri, vergi ylikiimliiliikklerinin yerine getirilmesi siirecinin kolaylastirilmasi,

vergi mevzuati ve uygulamalarma iligkin dogru bilginin hizli bir bicimde miikelleflere
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ulastirilmast ve vergiye goniillii uyumun saglanmasi yoniindeki caligmalarina devam

etmektedir. Bu kapsamda yapilan ¢aligmalar s6yledir (Maliye Bakanligi, 2009: 127);

Miikelleflerin vergi ile ilgili sorularma hizli, dogru ve eksiksiz cevap verebilmek
amaciyla, teknik ve organizasyonel acgidan profesyonel bir yOnetim anlayis1 ile
olusturulan Vergi Iletisim Merkezi’nde (VIMER) danismanlik hizmeti tek merkezden
kaliteli ve etkin bir bicimde sunulmaktadir. Tirkiye genelinde Alo Maliye 189

araciligiyla ihbar, sikayet ve oneriler de alinmaktadir.

Ik kez 1998 yilinda uygulanmaya baslanilan Vergi Dairesi Otomasyon Projesi
ile vergi dairesi ¢aligmalarinda etkinlik ve verimlilik arttirilmasina ve bilgisayar
ortaminda toplanan bilgilerin daha saglikli bir karar destek ve yonetim bilgi sisteminin
olusturulmasina yonelik tiim vergi dairesi islemlerinin bilisim teknolojileri ile

otomasyona gecirilmistir (Gelir Idaresi Bagkanligi, 2011: 26).

Gelir idaresi bagkanliginin kurulmasi ile vergi denetimlerindeki artis, kayit dis1
ekonomiyle miicadele c¢alismalarinin yapilmasi, vatandas odakli hizmetlerin giinden
gline artarak devam etmesi sonucunda miikellef sayisinda da artig goriilmiistiir. Bu artig
vergi gelirlerini de etkilemistir. Vergi gelirlerinin bu yapilan diizenlemeler 1518inda
GSYIH igindeki pay1 2005 yil1 sonrasinda yildan yila artis gdstermistir. 2005 yilinda %
16 olan bu oran 2011 yilinda % 22’ye ulagmustr.

3.3.3. Stratejik Planlamaya Dayah Performans Esash Biitceleme Oncesi Donem ile

Sonrasi1 Donem Vergi Gelirleri Karsilastirmasi

Tablo 3.2 wverilerine gore stratejik planlamaya dayali performans esasl
biitceleme Oncesi donemde vergi gelirleri 1996 yilindan sonra artig trendine girmistir.
GSYIH rakaminm 63 trilyon TL, biiyiime oraninm 7,4 oldugu 1996 yilinda vergi
gelirleri 107 artigla 2 milyar TL olarak gerceklesmistir. 1997 yilinda vergi gelirleri %
111 artarak 4 milyar TL olmustur. Sekil 3,3’de goriildiigii gibi 1996-1997 yillarinda
ekonomik biiyliime orani ile vergi gelirleri paralel hareket etmistir. 1996 yilindan sonra
vergi gelirlerinin GSYIH igindeki pay1 2004 yili hari¢ her yil artis gdstermistir. Vergi
Gelirleri artis oran1 1998°de % 94’e, 1999°da % 60°a diismiistiir. 2000 yilinda tekrar %
19’Iuk bir artig gostermisse de kriz donemi olan 2001°de % 50’ye diigsmiistiir. Stratejik
planlamaya dayali performans esasli biitceleme Oncesi donemde vergi gelirlerinin
biliylime rakamlarina bakildiginda en kotii sonu¢ 2003 yilinda gozlenmektedir. Vergi

gelirleri 61 milyar TL’den 59 milyar TL’ye diismiis ve vergi gelirleri artis oran1 % -3



98

olmus ve boylece vergi gelirleri artis orani ilk kez eksi bir deger almistir. Sekil 3.3°e
bakildiginda goériilmektedir ki 1996 yilinda GSYIH iginde vergi gelirlerinin payr %
10’la baslamis, her yil birer puan artarak 2002 yilinda % 18’e ulasmistir. Ancak vergi
gelirlerinin artis oranmin eksi deger aldig1 2003 yilinda GSYIH icindeki pay1 da % 13’e
gerilemistir. Aslinda 2002 yilinda OTV uygulamas: baslamistir ve vergi gelirlerinde
biliylik bir artig yaratmasi beklenirken, istenilen sonuca hemen ulasilamamistir. 2004
yilinda vergi gelirleri artis oran1 % -3’ten, % 41’e sigramistir. Bunun nedeni yeni
uygulamalarin kendini anca gdstermis olmasidir. 2005 yilinda vergi gelirleri rakami 119

milyar TL ye ulagmistur.

Sekil 3,2°den de gorildiigii izere vergi gelirleri 2005 yili sonrasinda siirekli bir
artis trendi sergilemektedir. Vergi gelirleri toplami 2005 yilinda 101 milyar TL iken,
izleyen yillarda sirasiyla 119 milyar TL, 171 milyar TL, 189 milyar TL, 196 milyar TL,
253 milyar TL ve 2011 yilinda da 284 milyar TL olmustur. 2006 biitgesinde uygulama
bulan stratejik planlamaya dayali performans esash biit¢eleme sonras1 dsnemde GSYIH
icinde vergi gelirlerinin oran1 bir yilda 4 puan artis gostererek 2007 yilinda % 20
olmustur ve bu oran yildan yila artarak devam etmistir. Vergi gelirleri tahsilat1 2011
yilinda, 2010 yilinda oldugu gibi, beklentilerin iistiinde bir performans gostermistir.
Ekonomide biiytime, istihdam artis1, ithalatin beklentilerin tizerinde c¢ikmasi, kriz
sonrast donemde kamusal yiikiimliiliikleri yerine getirme diizeyindeki artis, gelir
idaresinin performansiyla, 6111 sayili torba yasa ile yeniden yapilandirma sonras1 gelir
tahsilatinin baslamasi, buradaki iyilestirmede temel belirleyici olan kalemlerdir. Vergi

gelirleri artig oran1 2010 yilinda % 20 iken, 2011 yilinda bu rakam % 21 olmustur.
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SONUC

Diinyadaki hizli ekonomik ve sosyal gelismeler kamu mali yonetiminde reform
hareketlerini beraberinde getirmistir. Degisik iilkelerde kullanilan geleneksel biitge,
torba biitce, performans biit¢ce, program biitce, planlama-programlama biit¢e, sifir
tabanli biitce gibi farkl biit¢e sistemlerinin ¢agin gerisinde kalmasindan, eksik ve aksak
yonlerinin bulunmasindan dolay1 terk edilmis, stratejik plan, performans programi ve
faaliyet raporu ozelliklerini tagiyan performans esasl biitceleme sistemine bir yonelme
s0z konusu olmustur. Performans esasl biitceleme sisteminin ii¢ degisik modeli
bulunmaktadir. Bunlar; performans sdzlesmesine dayali, biit¢ce formatina dontistiiriilmiis
ve stratejik planlamaya dayali performans esash biitgeleme teknikleridir. Farkl
iilkelerde farkli uygulama modelleri kullanilan performans esaslhi biitgeleme sistemi,
Tiirkiye’de 2003 yilinda kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol
Kanunu getirilmistir. ik kez 2006 yili biite déneminde uygulama bulan performans

esasl biitcelemenin stratejik plana dayali modeli kullanilmistir.

Ulkelerin degisen ve gelisen diinya sartlarmda kamu ihtiyaclar1 da artmaktadir.
Devlet, artan bu ihtiyaglar1 karsilamak i¢in yatirim, cari ve transfer harcamalari
yapmaktadir. Yapilan harcamalarin finanse edilmesi i¢in yeni kaynaklar gerekmektedir.
Devlet egemenlik giicline dayanarak kamu harcamalarinin finansmaninda maliye
politikas1 araclarindan en Onemlisi olan vergiyi kullanmaktadir. Vergilerin amacina
ulagmas1 i¢in zamaninda ve tam olarak elde edilmesi gerekmektedir. Vergi gelirlerini
arttrmada vergi kalemleri ve oranlarmi arttrmanin olumsuz yonleri géz oOniinde
tutularak, vergi kayip ve kagagmin oniine gecilerek elde edilecek miktar1 arttirmak daha
olumlu sonuglar doguracaktir. Kayitdisilik, kayip ve kagagm onlenmesinde kullanilan
en dnemli ara¢ denetimdir. Mali yapmin saglikli bir bicimde ytiriitiilmesinde saydamlik
ve hesap verilebilirligin olusmasinda, denetim etkin bir rol oynamaktadir. Etkin bir
denetim sistemi ile yolsuzluklarin 6nlenmesi saglanabilir. Bunun yaninda iilke halkinin
devlete olan giiveni de devlete vergi verme iste§ini arttiracaktir. Bu giivenin
saglanmasmda seffaflik ilk swadadir. Stratejik planlamaya dayali performans esasl
biitcelemenin kamusal kaynaklarin kullanimi bakimindan getirdigi yeniliklerden biri
olan mali saydamlik, kamu kaynaklarinin kim tarafindan, nasil ve hangi amaca yonelik
olarak kullanildig1 bilgisinin agik olarak goriilmesini ifade etmektedir. Getirilen diger

yeniliklerden biri de hesap verme sorumlulugudur. Buna gore, kamu kaynaklarinin



100

etkin, verimli ve ekonomik kullanilmasindan, raporlanmasindan gorevli ve yetkili
olanlarin sorumlu ve yetkili kilinmis olan mercilere olan sorumlulugu ifade
edilmektedir. Hesap verme sorumlulugunda ii¢ tiir sorumluluktan s6z edilebilir.
Bunlardan birincisi yliriitmenin parlamentoya karsi sorumlulugu olan siyasi sorumluluk,
ikincisi kamu yoneticilerinin bagli oldugu bakanlara karsi sorumlulugu olan yonetsel
hesap verme sorumlulugu ve iicilinciisii de hem parlamentonun hem de biitiiniiyle
devletin vatandasa karsi sorumlulugunu ifade eden vatandasa yonelik hesap verme

sorumlulugudur.

Stratejik planlamaya dayali performans esasl biitgeleme ile saydamlik ve hesap
verme sorumlulugunun getirilmesiyle bireylerin devlete kars: gliveni artmakta ve bu da
vergi gelirlerini etkilemektedir. 5018 sayili kanun getirilerinden olan Gelir Idaresi
Bagkanligi’'nin vatandas odakli bir yontem uygulamasi, vatandasin vergi bilincini
arttirict ¢alismalar yapmasi vergi miikellefi sayismni da arttirmustir. Ornegin Gelir Idaresi
Bagkanligi’nin yayinladig1 vergi miikellefi istatistiklerine gore Tiirkiye’de faal miikellef
sayist 2011 yilnin Haziran ayma gore % 5,17 artarak 2012 yilinin Haziran ayinda 9
milyon 234 bin 334 olarak belirlenmistir. Bu miikelleflerden gelir vergisi miikellefi
sayis1 stratejik planlamaya dayali performans esasli bilitgelemenin uygulanmaya
baslanmasindan bir yil 6nce Haziran aymda (2005 yilinda) 1 milyon 692 bin 897 iken,
2011 Haziran ayinda 1 milyon 748 bin 29’a yiikselmistir. Bu da vergi gelirlerini olumlu
yonde etkilemistir. Yine ayni kanun mali kontrol ve denetim agisindan bir¢ok yenilik
getirmistir. Bunlar; 6n mali kontrol, harcama sonrasi i¢ denetim, dis denetim, kesin
hesap kanunu ve parlamento denetimidir. Bu denetimler sayesinde kit olan kaynaklarin
daha etkin ve verimli kullanilmasi, gecilmesi saglanmaktadir. Savurganligin Oniine

gecilmistir.

1980-2011 yillar1 arasinda dalgali bir seyir izleyen GSYIH’ ya paralel olarak
vergi gelirlerinde de inis ve c¢ikislar s6z konusudur. Vergi gelirlerini etkileyen
faktorlerden bazilar1 savas, afet ve kriz gibi olaganiistii olaylardir. Basta kriz donemleri
olmak iizere ¢esitli donemlerde uygulanan maliye politikalar1 vergi gelirlerinin seyrini
dogrudan etkilemistir. Kamu gelirlerini arttirmak adina yeni konulan dolaysiz vergiler
ya da vergi oranlarmin arttirilmasi toplam vergi gelirleri icerisinde dolaysiz ve dolayh
vergi oranlarmm degismesine neden olmustur. Ik gdze ¢arpan 1994 krizini takip eden

donemde yapilan vergisel diizenlemelerden sonra dolayli vergilerin oraninin dolaysiz
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vergilerin iizerine ¢iktig1 ve dolaysiz vergilerin bir daha hi¢ dolayli vergilerin oranini

asmadigdir.

1996 yilindan sonra vergilerin GSYIH igindeki payinin siirekli olarak yiikselme
egiliminde oldugu gz oniine alindiginda, 6zellikle 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve
Kontrol Kanunu ile uygulama bulan stratejik planlamaya dayali performans esasli
biitgelemenin kabulii, bu kanunun 1s1ginda 2005 yilinda Gelir Idaresi Baskanligi'nin
kurulmasi ile vergi denetiminin artmasi, kayitdisi ekonomi ile miicadele ¢alismalari
sonucunda vergi gelirlerinin GSYIH i¢indeki pay1 ortalama % 21’e yiikselmistir. Bu
gelismeler, 2000°1i yillardan beri siirekli artis trendinde olan GSYIH i¢inde &nemli bir
pay1 olan vergi gelirlerinin toplanmasinda ve denetiminde izlenecek politikalar 6nem
kazanmaktadir. 2006 sonrasi vergi gelirleri ve ekonomik biiyiime rakamlarina

bakildiginda 2009 Kriz yil1 harig stirekli bir atig s6z konusu olmustur.

2009 yilinda biiyiime rakami % — 4,8 ola Tiirkiye’de 2006 yili sonrasi biiylime
rakamlarina bakildiginda 2006’da % 6,9, 2007°de % 4,7, 2008 yilinda ise krizin
etkilerinin goriilmeye baslamasiyla % 0,7 olmustur. 2009 krizi atlatildiktan sonra
ekonomide hizli bir toparlanma yasanmis 2010°da Tiirkiye ekonomisi % 9 biiylimiistiir.

2011°de bu oran % 13’e ylikselmistir.

Bunun yaninda vergi gelirleri de stratejik planlamaya dayali performans esasl
biitce uygulamasimi takip eden yillarda siirekli artarken en biiyiik diistisi 2009 kriz
doneminde yasamistir. 2008 yilinda kriz beklentisiyle vergi gelirleri artis rakaminda 32
puanlik bir diisiis meydana gelmis ve bu yilda vergileri gelirleri bliytime rakami % 11
olmustur. Tiirkiye’de vergi gelirlerinin en diisiik biiyime rakamiyla (% 3)
karsilagilmistir. 2008 ve 2009 yillarindaki bu distisler vergi gelirlerindeki biiyliime
oraninin artan seyrini bozsalar da 2010 yilinda vergi gelirleri % 20, 2011 yilinda ise %

21 artmustir.

Kullanilan verilerin 151¢ginda vergi gelirlerinin 2005 kirilma yilindan sonraki
donemlerde stratejik planlamaya dayali performans esash biit¢e sisteminin uygulanmaya
baslanmasiyla, kriz donemi haricinde, artan bir seyir izledigi goriilmektedir. Vergi

gelirleri ile ekonomik biiylime paralel hareket etmektedir.
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