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Bu ¢alismanin amaci, Tirkiye ile Diinya Bankasi arasinda 1995 yilinda imzalanan “Kamu Mali Yonetimi
Projesi” anlagmasi kapsaminda yeniden yapilandirilan yeni kamu harcamasi sisteminin biit¢e siirecine, kamu
orgiitlenmesine ve devlet aygitina etkisini géstermektir. Calisma kapsaminda, baslangicta, genel olarak biitce
reformu kavraminin ne anlama geldigi ortaya konulmaya ¢alisilmistir. Zira biitge reformu olarak adlandirilan
olgu, 1990’larda, yonetisim ilkelerine uygun olarak Kamu Mali Yonetimi Projesi kapsaminda ortaya
¢tkmistir. Bu nedenle, 1990’lardaki biitce reformu, sadece biitce siireclerinin yeniden yapilandirilmasini
degil, ayn1 zamanda kamu yonetimi ve devlet aygitinin da yonetisim yaklagimi temelinde doniistimiinii
amaglamigtir. Bu kapsamda, bu doniisiimiin dinamiklerine ve sonuglarina isaret etmek maksadiyla, Kamu
Mali Yonetimi Projesi ile Tiirkiye’de biitce siirecindeki yasal ve yonetsel degisiklikler yapisal olarak tahlil
edilmigtir.
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ABSTRACT

The aim of this study is to demonstrate the effects of hew public expenditure system to the budget process,
public organization and state apparatus, which is restructured as part of “Public Financial Management
Project” agreement signed between Turkey and The World Bank in 1995. Initially, in this scope, it is
endeavoured to put forward what the concept of budget reform means. Forasmuch, the phenomenon named
as budget reform emerged within the scope of Public Financial Management Project in 1990’s in accordance
with governance principles. Therefore, the budget reform in 1990°s aimed not only to restructure budget
processes but also at transformation of public administration and state apparatus on the basis of governance
approach. Within this scope, in order to point out the dynamics and consequences of this transformation, both
Public Financial Management Project and juristical and administrative changes in the budget reform process
are structurally analysed.
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1. GIRIS

Kamu mali yonetiminin bir unsuru olan biitge, teknik bir kavram olmaktan ¢ok Ote, siyasi iradenin
tercihlerini yansitan politik bir belgedir. Biitce, yasama erkinin yiirlitmeye verdigi bir izin olarak
goriilse de, ylriitme tarafindan siyasi amaglarin elde edilmesinde kullanilan ve yasamanin ¢ok
sinirlayamadigt bir temel politika aracidir. 1970’11 yillarin sonundaki paradigma degisimlerinden
etkilenen biitce, ekonomi politikalarinin yerine getirilmesinde 6ne ¢ikmustir. Ozellikle iktisat
teorilerindeki degisimden dogrudan etkilenen biitgenin iktisadi yonii, yonetim islevlerinden bir
tanesi olarak biitce(leme)nin yapisal ve islevsel o6zelliklerini etkilemistir.

Bu calisma, Tiirkiye’nin biit¢e reformunu incelemektedir. Reform diisiincesinin gelisimi, reform
stireci ve buna bagli olarak Devletin doniistimiin i¢sel ve digsal dinamikleri birlikte incelenmistir.
Bu kapsamda, biitge reformu {izerinden devletin doniisiim dinamikleri yakalanmaya calisilmistir.
Bunun igin, biitce reformuna yon veren belirli ulusal ve ulus dist kamu politikas1 belgeleri,
anlagsmalar, TBMM zabitlar1 ve yasa metinler, elestirel soylem analizi yontemiyle ve tarihsel
gelisimi igerisinde incelenmistir.

Calismada oncelikle, biitge reformu nesnesinin tespit edilmesine yoOnelik olgusal ve kuramsal
incelemeye yer verilmistir. Burada temel kaygi, biitceden ve biit¢e reformundan ne anlasilmasi
gerektigini ortaya koymaktir. Daha sonra, yapisal uyarlama siirecinde igsel ve dissal dinamiklerin
sekillendirdigi bir ortamda biitge reformu disiincesinin gelisimi ve reform siireci {izerinde
durulmustur. Son olarak da, biitge reformunun Devleti doniistiiriicii unsurlari ¢esitli boyutlariyla
ortaya konulmaya calisilmistir.

2. BUTCE REFORMUNUN NESNESI: OLGUSAL VE KURAMSAL BAKIS

Reformun nesnesi, genel olarak gergeklestirildigi alan1 ifade etmektedir. Bununla birlikte, reformun
nesnesinin tespiti bu betimlemenin 6tesinde bir sorgulama ve aciklama gerektirmektedir. Bu
cercevede, biitce reformu nesnesinin tespiti igin iki yontem vardir. Bunlardan birisi, gegmiste biitce
reformu adiyla gergeklestirilen bir takim islemler ve eylemlerin olgusal olarak, digeri ise biit¢enin
kuramsal olarak agiklanmasiyla reformun nesnesinin tespit edilmesidir.

Yapisal uyarlama oncesinde 1961 Anayasasi sonrasi planli kalkinma ve idari reform siireclerinin
beraber isledigi donem, kamu yonetimine iligkin iki nemli rapor ve bir “biitge reformu” deneyimi
icermektedir. Bu nedenle, biitce reformunun nesnesine yonelik ilk olgusal veriler buralardan elde
edilebilir. Bunun yani sira, kalkinma planlar1 da biitge reformu yaklasimi konusunda bilgi
vermektedir. Reform nesnesinin kuramsal agiklamasi ise, biitge kuraminin islevsel ve ilkesel
(bunlardaki degisimler dahil) olarak incelenmesiyle elde edilen sonuglarin reform diistincesiyle
iligkilendirilmesi suretiyle miimkiin olabilecektir.

2.1. Biitce Reformunun Nesnesine Olgusal Yaklasim

Idari reform bakiginin temel 6zelligi, biirokrasi ve siyaset ayrimina dayanan bir reform hareketi
ongormesidir. Bu yontem, reform siireglerinin siyasal icerikli oldugu gerekgesiyle metodolojik bir
yanlig olarak elestiri alirken (Giiler, 2005: 62-63) planh kalkinma siireci, 1950’1 yillarin sonunda
dis 6deme giicliigii ve enflasyonun ekonomik istikrar1 bozmasi sonucunda, biirokrasinin planli ve
programli sermaye kullanumi segenegine yonelmesi olarak tanimlanabilir (Kepenek ve Yentiirk,
2000: 141-189). Dolayisiyla, bu donemde biitce reformu olarak ortaya ¢ikan uygulamalari bu
cergevede degerlendirmek gerekir. Bu kapsamda, planli kalkinma donemindeki idari reform
yaklagimlarim ortaya koymakta fayda vardir.
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Bu kapsamda; planli kalkinma déneminin ilk kamu yonetimi aragtirmasi olan ve sonuglar1 1963
yilinda yayimlanan Merkezi Hiikiimet Teskilati Arastirma Projesi (MEHTAP), Maliye
Bakanligi’na odaklanmistir. MEHTAP Raporu’nda; Maliye Bakanliginin genis bir faaliyet alaninin
oldugu belirtilerek bunun en 6nemli sebebinin de, kalkinma hedeflerinin yatirim ve harcama
simirlart ile i¢ ve dig kaynak ihtiyaglarinin tespiti konularinda bir devlet kurulugunun bulunmamast
oldugu belirtilmistir (TODAIE, 1966: 165). Ancak, Rapor’a gore, 1960 yilinda Devlet Planlama
Teskilat1 (DPT)’min kurulmasi, politika formiilasyonu gorevini iistelenen Maliye Bakanligi’nin
politika ve koordinasyon hizmetlerinde kurumlar arasi isbir/igi imkanlarimi artmigtir.

Bu orgiitlenme bigiminde, iktisadi politikanin tespitinde ilk satha hazirliklari Maliye Bakanligi,
Merkez Bankasi ve ilgili kuruluslar tarafindan, politika formiilasyonunun ise DPT tarafindan
yapilmast Ongorilmiistiir. Bu siliregte nihai karar merci ise Bakanlar Kurulu olacaktir. Bu
kapsamda, DPT kalkinma planlarini ve yillik programlarini biitiin devlet kuruluslarinin yardimu ile
hazirlayacaktir. Maliye Bakanligmmin bu alandaki gorevi; politika formiilasyonu i¢in gerekli
bilgileri, imkanlar1, uygulama sonuclarini ve tecriibeleri planlamaya aktarmaktir (TODAIE, 1966:
165). Gorildigi iizere, bu yapi, politika belirleme islevini Bakanlik seviyesinden alarak
Basbakanlik seviyesine, yani hiyerarsik olarak daha {ist bir seviyeye tasima gayretindedir.

Rapor’a gore, merkezi hiikiimetin sorunlarindan birisi de mali imkdn yetersizligi sorunudur
(TODAIE, 1966: 355-356). Bununla birlikte, bu sorunun ¢dziilmesi, Rapor un ¢ercevesini asan ve
temel siyasi tercihlere kadar varan bir mesele olarak nitelenmistir. Bu nedenle, Rapor’da, mevcut
kaynaklarin daha iyi kullanilmasinda rol oynayan temel unsurlar ele alinmistir. Bunlardan ilki
kaynaklarin tahsisi, yani mali kaynaklarin belirli onceliklere gore ¢esitli hizmet alanlara tahsisi
meselesidir. Bir digeri ise cari giderler unsurudur. Ciinkii yatirim i¢in ayrilan mali kaynaklarin
miktart cari giderler i¢in ayrilacak kaynaklarin miktarin1 dogrudan etkilemektedir. Bu kapsamda,
mali yetki farklari da, mali kaynaklarin daha iyi kullanilmasinda rolii olan temel unsurlardan
birisidir. Bu unsur, merkezi hiikiimet teskilatindaki birimlerin birbirlerinden farkli mali yetkilere ve
esneklige sahip olmalar1 durumunu ifade etmektedir. Bu durum ise, biit¢e siirecindeki birimlerin
performanslarmin degerlendirilmesinde esitsizlik yaratmaktadir (TODAIE, 1966: 356). idari
reform anlayis1 g¢ergevesinde biitge olgusuna yukaridan bakist yansitan bu unsurlar, MEHTAP
Raporu’nda biitce sisteminin 1slah edilmesi ergevesinde siralanan dneri ve elestirilerin (TODAIE,
1966: 181) iliskili oldugu bir iist iktisadi ve mali c¢atiy1 olusturmaktadir. Ancak bu arastirmada
siyasi alana girmeme gerekgesiyle bu tiir iligskilere ¢ekingen yaklasildig1 agiktir.

Biitge reformunun nesnesinin tespit edilmesi ¢abasinda incelenmesi gereken ikinci olgu ise, 1968
yilinda calismalarina baslanan ve 1973 yilindan itibaren yeni bir biitce sisteminin uygulanmasina
dayanan “biitge reformu”dur (Coskun, 1976: 131). Ilk hazirliklar1 1965 yilina kadar inen reform
calismalar1 1968 yilinda, Maliye Bakanliginda fiilen baglamistir. Maliye Bakanligi’'nda, ABD
Uluslar aras1 Kalkinma Ajansi (USAID) ile birlikte bir “Biitce Reform Grubu” olusturularak
program biitce hazirlik caligmalar1 baglatilmistir. Bu calismalarda ilk olarak, secilen dort
Bakanlikta (Milli Egitim, Saglik ve Sosyal Yardim, Maliye ve Tarim) program biit¢ce esasina gore
hizmet siniflandirmas1 yapilmis ve drnek program biit¢eler hazirlanmistir (Coskun, 1976: 131).

Gegmisi 20. yiizyilin baslarina kadar giden program biitce sistemi, temel olarak biitgelerin hizmet
programlarina gére hazirlanmast esasma dayanmaktadir. Klasik biitge anlayisinin - ve
uygulamasinin eksikliklerinin® giderilmesi ihtiyacina dayanan bu sistem Tiirkiye’de, planli
donemle birlikte ele alinmistir. Bu kapsamda, Birinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nda idareyi

“Tosun, klasik biitce sisteminin eksikliklerini sOyle aciklar: “Klasik biit¢ce anlayisinda biit¢enin iglevlerini
yapabilmesi i¢cin klasik biitce ilkelerine gére, biitce ddeneklerinin verilmesinde yapilacak kamu hizmetlerinin
niteligi ve niceligi degil, o hizmeti yapan 6rgiit goz ontine alimir; ddenek, o orgiitiin hizmetlerini yapabilmesi
icin o orgiitiin devamini gerektiren miktarda verilir. Bu édeneklerin aywruminda, ayirimi yapan érgiit (Maliye
Bakanligi) ve parlamentonun; o orgiit tarafindan yapilacak hizmetler, hizmetlerin verimi ve nasil yapidig
hakkinda bir fikri yoktur. Adeta harcanan para kadar hizmetin yapildigr kabul edilir.” Bkz. Tosun, E. (2004).
Program Biit¢e ve Program Biitce Tecriibesi Isiginda Yeni Biitce Anlayisi, Biitce Diinyast Dergisi, 2 (19), 3-
14.
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yeniden diizenleme ilkelerinden bir tanesi de “Kuruluslarin biitce ve mali kontrol wusullerini
diizeltmek ve muhasebe ve maliyet hesaplarimi modern kuruluslarin ihtiyaglarint karsilayacak
duruma getirmek” olarak belirlenmistir (DPT, 1963: 79-80).

Ikinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nda ise, Birinci Plan déneminde biitce harcamalarinin cari,
yatirzm ve transfer olarak ayrilmasi bir ilerleme olarak goriliitken hizmeti esas alan biitge
uygulamasina gegilememesi (program biitce) eksiklik olarak gosterilmistir (DPT, 1968: 22). Ikinci
Bes Yillik Kalkinma Planinin 1969 yili programinda, ¢alismalarin 1969 yilinda biitiin genel ve
katma biitceli kurum ve idareleri igine alacak sekilde genisletilmesi 6ngoriilmiis; ayn1 yil iginde
bunun icin gerekli hazirliklar yapilmis ve tiim kamu kurum ve idareleri i¢in program biitce
modelleri hazirlanmistir (DPT, 1968: 131-132). Program biitge sistemi, ayni yil bir Bagbakanlik
genelgesinde, su gerekcelerle savunulmustur: kaynak israfini onlemek, biitcenin amaca (hizmete)
uygunlugunu saglamak’. 1969 yili sonuna kadar, genel ve katma biitgeli kuruluslarin biinye ve
gorevlerine uygun programlari Maliye Bakanligi ile isbirligi i¢inde hazirlamasi istenmis ve bunun
icin de her genel ve katma biitgeli kurulusta bir “biitge biriminin” kurulmasi 6ngoriilmiistiir (DPT,
1968: 132).

Biitge reformunun nesnesinin tespit edilmesi ¢abasinda incelenmesi gereken bir diger olgu ise 1972
tarihli “Idari Reform Damigma Kurulu Raporu”dur. Rapor’da kamu kesiminde kaynak israfi
tizerinde durulmakta ve bu israfin baglica nedenleri olarak, d&denek saptamalarinin esasl
programlara dayandiriimamast ve hedeflere ulasmaya yodnelik segeneklerin bilimsel olarak
degerlendirilmemesi ile programlama ¢alismalarimin yaygin olmamasi nedeniyle hedefler ile
kaynaklar ve orgiitler arasindaki iliskileri siirekli olarak inceleme olanaginin olmamast
gosterilmektedir. Bu nedenlerle de, kaynaklar hedeflerin gerektirdiginin altinda veya {istiinde
olabilmektedir (TODAIE, 1972: 175-176). Danisma Kurulu da, bu sorunlarmn ¢dziimiinii program
biitge uygulamasinda gérmiistiir.

Idari reform dénemine ait MEHTAP Raporu, 1968-1973 Dénemi Biit¢e Reformu ve Idari Reform
Danigsma Kurulu Raporu birlikte ele alindiginda, biitce reformunun nesnesinin ne oldugu ya da ne
olmasi gerektigi yoniinde yeterli bulgular elde edilmektedir. Her ne kadar bu ii¢ olgu idari reform
doneminin Ozelliklerini tasisalar da, yapisal uyarlama donemine iliskin bir biitge reformunun
incelenmesi i¢in bu bulgular faydal bilgiler saglamaktadir. Bu bulgular1 biraz daha teye gotiirerek
her ii¢ olgu belirli boyutlara goére Tablo-1"deki gibi tekrar ortaya konulabilir.

Tablo 1: Reform Olgusunda Biitge ve Biitge Reformunun Nesnesi

Olgu . Biitge Reformunun Nesnesi
Igerik ve Kapsam Amaglar
MEHTAP Raporu -Biitgenin Kapsami -Genis biitce kapsami.
-Maliye Bakanhgi-DPT iliskileri | -Biitce koordinasyonu.
-Biitge-Denetim iliskisi -Tam bir Meclis denetimi.
-Mahalli idarede Biitce Disiplini | -Biitgede merkezi kontrol.
-Mabhalli Idarede Finansman -Merkezi finansman
-Plan/Program-Biitge Iliskisi -Plan/Program-Biitge Uyumu
-Biitce-Sorumluluk iliskisi -Biitce-sorumluluk dengesi
-Biit¢ede Cari-Yatirim Iligkisi -Cari-yatirim ayrimi.
-Biitge Uygulamasinda Esneklik | -Yatirim harcamasinda esneklik
-Biitce-Amag iliskisi -Biitge-ama¢ uyumu.
-Biitcede Bigimsel Ozellikler -Biitcede bicimsel sadelesme
Biitce Reformu -Biitce Siniflandirmasi -Islev-program-faaliyet iliskisi.

“Bu donemde, program biitce yaklagiminin, 1950’lerde Peter F. Drucker tarafindan ortaya atilan Amaglara
Gore Yonetim yaklagimindan etkilendigini sdylemek miimkiindiir. Bu nedenle, planli kalkinma déneminde
amag, hizmetin sunumunun verimliligidir. 1980’lerden sonra amag¢ miisteri memnuniyeti g¢ercevesinde
tanimlanmaya basglamistir.
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-Biit¢e Performansi

-Biit¢e Sistemi

-Biitce Orgiitlenmesi
-Biitce-Hizmet Programu Iliskisi
-Biitge Usullerinin Diizeltilmesi
-Biit¢e-Kurumsal Siniflandirma

-Hizmet verimliligi.
-Program biitce uygulamasi.

-Biiteeli her orgiitte biitce birimi.

-Biitgede hizmet programi esasi.
-Orgiit yerine hizmet odag:.
-Genel biit¢cede kapsam genisligi

Idari Reform | -Maliye Bakanlig1-DPT iliskileri | -Koordinasyon ve isbirligi
Danigma Kurulu | -Biitgede Cari-Yatirim Miskisi -Cari ve yatirim baglantisi
Raporu® -Plan/Program-Biitge Iliskisi -Plan/Program-Biitge Uyumu

-Biitcenin Bicimsel Ozellikleri
-Yeni Biit¢e Sistemi
-Biitce-Sorumluluk iliskisi
-Biitce-Hazine Iliskisi

-Biit¢e Performansi
-Biitce-Denetim liskisi

-Yeni Biitce Orgiitlenmesi

-Biit¢ede bigimsel sadelesme
-Program biitge uygulamasi.
-Yiirtitmenin sorumlulugu
-Biit¢e-hazine birligi

-Etkinlik denetimi

-Kaynak kullaniminda denetim
-Ust diizey denetim birimi

Tablo-1de, biitcede bir merkezilesme egilimi de kendisini gostermektedir. Merkez ve mahalli idare
teskilatlarinda genel olarak “biitiinliik”, “biitge disiplini”, “standartlik” ve “genel biitce kapsaminin
genisletilmesi” egilimleri dikkat ¢cekmektedir. Bu merkezilesmenin araglar1 olarak da ishirligi ve
koordinasyon, biitce birimleri Ve tist diizey denetim birimi éngorilmektedir. Biitcede merkezilesme,
idarenin kendisinde bir merkezilesmeyi ifade etmektedir. Ciinkii kamu hizmetlerinin sunumunda
kaynaklarin tahsisine ve kullanimina iliskin karar giicii belirli yerlerde toplanmaktadir. Bu da,
dogal olarak diger kamu Orgiitlerinin ve bu orgiitlerin faaliyetlerinin kontrol altinda tutulmasi
anlamina gelmektedir.

2.2. Biitce Reformunun Nesnesine Kuramsal Yaklasim

Biitce reformunun nesnesine kuramsal yaklasim, biitge kuramindan bahsetmek demektir.
Etimolojik kaynaklarda “evrak veya para kesesi, torba, bohca, dzellikle ingiltere Hazine Bakanimin
yillik hazine hesabini Parlamentoya sunarken kullandigi ¢anta” olarak gegen biitge™, belirli bir
zaman dilimine ait gelir ve gider tahminleri ile bu gelirlerin kaynaklarini ve giderlerin yerlerini
gostermektedir. Bu anlamda biitge, sinirli kaynaklar ile ihtiyaglar arasinda denge saglama amaciyla
kullanilan bir aragtir (Coskun, 1976: 29).

Fayol’un 1914 yilinda, yonetim siireci yaklasimini ortaya koydugu “Sinai ve Umumi Islerde idare”
adli eserinde oOncelikle “mali isler”, daha sonra yonetimin planlama islevi ¢ercevesinde
hazirlanmasini énerdigi “Yillik ve On Yillik s Programlari (Planlari/Tahminler)” icerisinde ana
kisimlardan bir tanesini olusturan “Mali Kisim” (Fayol, 1939: 11; 64) ile kastedilen aslinda
biitgenin kendisidir. Fayol’un, 6zel ve kamu ayrimi gézetmeksizin onerdigi bu yapiya gore biitce,
gelir ve giderin s6z konusu oldugu 6zel ve kamu kesimi orgiitlerinde kullanilan yonetsel bir arag¢ ve
plan olma 6zelligine sahiptir.

L.Gulick ise, 1937 yilinda biitcelemeyi planlama islevinden ayri tutarak Fayol’un yOnetim
siirecinin ana iglevlerine/agamalarina “biit¢eleme”yi de eklemistir. Gulick, 1937 yilinda ABD
Baskanina sunduklar bir raporda (PCAM Report), iinliit POSDCoRB dongiisiinde “biitcelemeyi
yonetsel islevlerden bir tanesi olarak gostermistir. K.Fisek, zaman icerisinde yOnetim siirecinin
asamalarinin birbirlerinden ayrilmasinda, biitce hazirlamanin planlamanin ayrilmaz bir 6gesi
olarak goriilmesi nedeniyle, daha sonrakiler tarafindan ayrica bir islev olarak sayilmadigim
belirtmektedir (Fisek, 2005: 260). Kamu ydnetiminin konusunu olusturan kamu biitgesi, kamu gelir

“Bkz. TODAIE, Idarenin Yeniden Diizenlenmesi Ilkeler ve Oneriler (Idari Reform Danisma Kurulu Raporu),
Seving Matbaasi, Ankara 1972, s. 177-179.
“ Bkz. http://www.nisanyansozluk.com/?k=b%C3%B Ct%C3%A7e. (Erisim Tarihi: 23.02.2010).
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ve gider tahminlerine dayali olarak hazirlanan bir kamu kesimi plan: olarak goriilmektedir. Ancak
kamu biitcesinin hazirlanmas1 ve uygulanmasinda 6zel kesime nazaran farkliliklar ortaya
¢ikmaktadir (Orhaner, 2007: 33-34).

Isletme y&netimi yaklagimina ait planlama anlayismin kamu yonetiminde yerini almasiyla birlikte
biit¢e, kamu yonetimi alaninda plan tiplerinde bir tanesi niteligiyle 6ne ¢ikmaktadir (Kogel, 2003:
135). Bu yaklasim cercevesinde kamu yonetiminde yerini alan/almaya c¢alisan stratejik planlama
anlayiginda ise biitgeleme, “stratejilerin uygulanmasini saglamak iizere” eldeki parasal kaynaklara
iligkin bir “kaynak dagitim yontemi” ve “kontrol araci” olarak goriilmektedir (Eren, 2005: 416).

Yazinda “biitce hakki” olarak gecen kavram, cesitli kaynaklardan elde edilecek gelirlerin ve
yvapilacak harcamalarin miktarlarimin egemenlik hakkinin bir ifadesi olarak millet tarafindan
belirlenmesi anlamia gelmektedir (Dileyici ve Ozkivrak, 2001: 93). Bu anlamda biitce, egemenlik
kullaniminin araglarindan birisidir. Bu noktada, hangi hizmetlerin devlet tarafindan verileceginin
ve bu hizmetlerin verilmesi igin devletin milli gelirin ne kadarim alacaginin belirlenmesi gibi temel
siyasi se¢imlerin yapilmasi s6z konusudur (Cataloluk, 2008: 82-83). Biitce hakkinin verilmesiyle
ortaya ¢ikan, gelir ve harcamalar konusunda yiiriitme organina izin verilmesi (6nceden izin ilkesi)
uygulamasi, bu siirecin 6nemli bir agamasini olusturmaktadir. Yasama organinin yiirlitme organina
ustiinliigiinii ifade eden bu durum, biitcenin siyasal iglevini ortaya ¢ikarmaktadir (Dileyici ve
Ozkivrak, 2001: 94).

Biitge ayn1 zamanda, devlet faaliyetlerinin belirli bir hukuki zemine dayanmasini da saglamaktadir.
Biitge haricinde herhangi bir idari islem veya eylemin gergeklestirilememesi anlamina gelen bu
durum biitcenin, iktisadi ve siyasi niteliklerinin yaninda hukuki bir nitelige de sahip oldugunu
gostermektedir (Cataloluk, 2008: 83). Biitce bu niteliklerinin yaninda, kamu program ve
hizmetlerinin yerine getirilmesine yonelik yollar1 ve araglari belirleyen ve etkinlik-verimlilik
degerlendirmesinde kullanilacak maliyet ve/veya Olgiitleri tesis eden yonetsel bir ara¢ olma
niteligine de sahiptir (Nguemegne, 2007).

Biitge siireci, hazirlama ve uygulama (denetim dahil) olmak iizere iki ana sathadan olugmaktadir.
Biit¢enin hazirlanmasi gelir-gider tahminini, kaynak tahsisini ve kaynaklarin kullanimina iligkin
kurallarin/sinirlarin belirlenmesini; biitgenin uygulanmasi ise, tahsis edilen kamu kaynaklar ile
belirlenen kurallar/sinirlar ¢ergevesinde kamu harcamalarinin yapilmasini ifade etmektedir.
Bununla birlikte biit¢e siireci bu kadar piiriizsiiz degildir. Bu siire¢, dogrusal olmayan, biitce
sorunlarmmin ve ¢oziimlerinin siirekli evrim icinde oldugu bir akis olarak tanimlanirken biitce,
cesitli aktorlerin ve politikalarin etkilesimi sonucunda ulasilan nokta olarak goriilmektedir (Nye,
2007: 3).

Biitgenin modern devlet orgiitlenmelerinde yerini almasiyla birlikte, zaman icerisinde geleneksel
biitce ilkeleri olarak adlandirilan ilkeler (Tablo-2) ortaya ¢ikmistir (Altug, 1999: 25-29; Orhaner,
2007: 38-43). Her biri biitce dongiisiine iliskin temel kaygilar1 yansitan bu ilkeler giiniimiizde
varligmmi  korumakla birlikte, sosyo-ekonomik ve ydnetsel paradigma degisimlerinden de
etkilenmislerdir. Ozellikle kamu finansmaninda baska yol ve ydntem arayislarinin bir sonucu olan
bu durum, ilkelerin temel gereklerinden bilingli olarak taviz verilmesinden (istisnalar vb.) bunlara
yeni ilkelerin eklenmesine kadar genis bir alanda ortaya ¢ikmaktadir. Biit¢e kurami da, bu ilkelerin
gelisim ¢izgisinde evrim gecirmistir (Khan ve Hildreth, 2002; Wildavsky, 2001; Anders, 2001).
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Tablo 2: Geleneksel Biitce ilkeleri
Ilke Ilkenin Aciklamasi Temel Amac/Amaclar
Aciklik Biitge ile ilgili tiim belgeler, gergek mali | Biitgenin kamuoyu ve yasama
durumu gosterecek sekilde | organ1 tarafindan  denetimini
yayimlanmalidir. saglamak.
Anlagilir Olma Biitce  uygulamasi ve  uygulama | Biitgenin kamuoyu ve yasama
sonuglart herkes tarafindan kolaylikla | organ1  tarafindan  denetimini
anlagilmalidir. saglamak.
Dogruluk Biitcede gelir ve gider tahminleri | Biitce uygulamasinin basari
gercege yakin olmalidir. olasiligini artirmak.
Yillik Olma -Isabetli tahminler yapmak
Biitce gelir ve gider tahminlerini “Muhasebe uygulamalarint
N > S . | kolaylastirmak.
gosteren rakamlar bir yil icin gecerli . . -
-Onay, denetim, inceleme igin

olmalidir. o T
uygun zaman dilimini
belirlemek.

Onceden Izin Biitcenin  yasama  organinin,

Alma Biit¢e, uygulama oncesin, yasama organi | (milli egemenligin) denetimi ve
tarafindan onaylanmalidir. gbzetimi altinda olmasini

saglamak.

Odenek Ayirma | Kamu hizmetleri i¢in belirli bir miktarda | -Hizmetlerin finansmanini
O0denek  ayrilmali; bu  ddenekler, | saglamak.
miktarina, amacma ve yilina uygun | -Hizmetlere iliskin  harcama
kullanilmalidir. disiplinini saglamak.

Denklik -Hizmetlere iliskin  harcama
Biitce gelir ve giderleri denk olmalidir. disiplinini saglamak.

-Biitge agiklarini onlemek.

Tasarruf Biitce Odeneklerinin hizmetlere | -Hizmetlere iligkin  harcama
tahsisinde azami tasarruf anlayisi ile | disiplinini saglamak.
hareket edilmelidir. -Biitge agiklarini 6nlemek.

Genellik Bitin gelir ve giderler biitcede -Devletin tiim .gehr ve gider
. o .~ | durumunu gorebilmek.
gosterilmeli; biitge disinda kalan, kim S .

N . | -Gelir-gider denetlemelerine
tarafindan  nasil  kullamildigr  belli | . . 20
olmayan devlet gelir ve gideri imkan saglamak.
-Hizmetlerin onceliklerini etkin
olmamalidir. .
olarak belirlemek.

Birlik -Devletin  tim mali  durumu
Devlete ait tiim gelir ve giderler tek | hakkinda bilgi edinmek.
biit¢ede toplanmalidir. -Kurulus ve hizmetlerin tiim

maliyetlerini gorebilmek.

Biitce reformu cercevesinde yapilacak yapisal ve islevsel degisikliklerin bu ilkelerle

iligkilendirilmeleri ve boylece kavramsallagtirlmalari da miimkiindiir. Uygulamada biitce
sistemleri (klasik biitce sistemi, program biitge sistemi, sifir tabanli biit¢e sistemi, performans esaslt
biit¢e sistemi) olarak adlandirilan gesitli biit¢e teknikleri, bu ilkelerin gesitli bigimlerde gozetilerek
yapisal ve islevsel olarak uygulamaya dokiilmesine dayanmaktadir. Bu nedenle, biitge reformu, bu
ilkelerin degisik sekillerde uygulanmasim1 Ongoren yeni biitce sistemlerine gegilmesi anlamina
gelmektedir. Bununla birlikte, biitge reformunun nesnesine kuramsal yaklasim, biit¢cenin geleneksel
ilkeleri yaninda biitgenin nitelikleri ile biitce silirecinin de goz Oniinde bulundurulmasini

gerektirmektedir.

Yulug (1970: 12), biitce reformunu, kaynaklarmm kullanimi ve verimlilikte iyilestirme olarak
tanimlamaktadir. Yulug’a gore, biitge reformu ekonomik planlama, program biitceleme, idari
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reform, personel reformu, tedarik ve kaynak kullanim sistemlerinin iyilestirilmesi, muhasebe ve
denetim sistemlerinde degisimi de icermelidir (Yulug, 1970: 12). Buna gore, biitge reformunun
nesnesine kuramsal yaklasim, biitce sistemlerinin biitcenin ilkeleri, nitelikleri ve biitce siireci ile
ortlistliriilmesi gerektigini gostermektedir. Bu nedenle, bir biit¢e reformu diisiincesinin temelinde,
farkl biitce sistemleriyle biitce siirecinde yapisal ve islevsel olarak degisiklik yapilmas: ihtiyaci
yatmaktadir.

3. YAPISAL UYARLAMA SURECINDE TURK KAMU YONETIMINDE BUTCE
REFORMU

Yapisal uyarlama stiireci, uluslar aras1 orgiitlerin Tiirk Kamu ydnetimi iizerindeki doniistiiriicii
etkisinin nitelik degistirdigi bir donemdir. Bununla birlikte, biitce uygulamalarinda yasanan
sorunlar ve bunlarin ¢oziilmesi gerektigine yonelik beyanlar Gteden beri ¢esitli kamu politikasi
belgelerinde yer almistir. Ancak bu sorunlarin, bir reform yapma diisiincesini ortaya ¢ikarmasi igin
bu yeterli olmamistir. Reform diisiincesinin ve iradesinin olusmasi i¢in i¢ ve dis dinamiklerin
etkisiyle kosullarin olgunlagsmasi gerekmistir.

Bu siiregte, Diinya Bankast ve IMF’nin esgiidiimlii olarak yiiriittiigii reform programlari, az
gelismis ve gelismekte olan {ilkelerde belirleyici olmustur. Mesela, uyarlama projelerini iistlenen
Diinya Bankas1 (DB), 1995 yilinda, kamu harcamalarindaki yetersiz performansi iki ortak nedene
dayandirmiglardir (Jayarajah ve Branson, 1995:140): Kamu yatirim programuni yiiriitecek idari
mekanizmanin zayifligi Ve hiikiimetlerin reformlart sahiplenmemesi. Bu degerlendirme, Diinya
Bankasinin, sonraki mali reformlara yonelik bakigini yansitmasi agisindan 6nemlidir.

3.1. Kamu Mali Yonetiminde Diinya Bankasi Destekli Yeniden Yapilanma Siireci: Kamu
Mali Yonetimi Projesi

1994 yilinda ekonomik kriz siirecinden ge¢gmekte olan Tiirkiye, Haziran 1994 ayinda Kamu Mali
Yonetimi Projesi igin hazirladigi Proje Konsept Dokiimanini DB’ye gondermistir.”™ Projeye iliskin
ilk kaynak, DB’nin proje degerlemesi tamamlanmadan ¢ok &nce yine Tiirkiye ile DB arasinda
imzalanan 28 Eyliil 1994 tarihli “Japon Bagis Anlasmasi (Japanese Grant Agreement)” ile
saglanmistir.** Bu anlasma kapsaminda, 1995 yili sonuna kadar Harcama Yonetimi ve Kontrolii’ne
iliskin olarak verilecek Teknik Yardim (Technical Assistance-TA), Maliye Bakanligimin biit¢e ve
maliye birimlerinin organizasyonunun ve bilgi sistemlerinin modernize edilmesine yonelik bir
strateji gelistirilmesini icermektedir.

DB’nin, 1995’te yayimladig1 proje degerleme raporlarina gore; projenin amagclarina, merkez
teskilatinin yeniden yapilandirilmasi ve ussallagtirilmasi, planlama ve kontrol islevlerinin kamu
yonetimi igerisindeki hiyerarsik seviyelerinin yiikseltilmesi, bunlara ait siire¢ ve sistemlerin
modernize edilmesiyle ulagilacaktir (World Bank, 1995: 1). Boylece, ongoriilen degisimler
Tiirkiye’de 1994 yilinda baglatilan mali istikrar cabasimi ve Tirkiye’nin 1996 yilinda Avrupa

“Ayrintil bilgi igin bkz. http://info.worldbank.org/etools/docs/library/37489/ProjectConceptDocument.pdf.
(Erigim, 20.04.2010).

“DB ile Japonya arasinda 30.07.1990 tarihli anlagmaya gore; Japonya DB’ye belirli miktar denek
saglamakta; DB ise bu 6denegi, Japonya’nin uygun gordiigii belirli program ve projelerin finansmaninda
kullanmaktadir. Bu anlagma kapsaminda toplam 128.400.000 Yen kaynak ayrilmistir. Ayrintili bilgi igin bkz.
http://www.wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/WDSP/ECA/2004/12/15/C97BEFAAG8
4A540E85256F03000CA2AE/1_0/Rendered/PDF/CO7BEFAA684AS540E85256F03000CA2AE.pdf.(Erisim
Tarihi: 20.04.2010).
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Birligi ile glimriik birligine basaril1 bir sekilde girisini kolaylastiracaktir. Bunun yani sira, projedeki
ilerleme, gelecekteki yatirimlar i¢in saglam bir temel kuracak ve idari kapasiteyi giiglendirecektir.

Buna gore, kamu harcama ydnetimi siirecinin iki biiyiik yapisal zayifligi vardir. Birincisi,
1980’lerdeki biit¢e politikasinin gevsek ve istikrarsiz dogast nedeniyle, bazi dzel mekanizmalarin
zamanla hizh bir sekilde artmas1 ve biitgeye iliskin karar verme siireglerinin par¢alanmasidir. Ikinci
ise, biitce ve muhasebe siireclerinin zamanin gerisinde olmasidir (World Bank, 1995: 13). Bunlarin
sonucu olarak da, biitcenin, harcamaci kuruluslar nezdinde giivenilirlikten yoksun kaldig1, politika
uygulamalar i¢in tahmin edilebilir ve saglam bir ara¢ olma 6zelligini kaybettigi; bu nedenle de
herhangi bir programin ger¢ek harcamasini bilmenin zor oldugu belirtilmistir (World Bank, 1995:
13-14). Yukarida belirtilen hususlarla birlikte, proje degerlendirme raporunda belirtilen sorunlari
Tablo-4’teki gibi tasnif etmek miimkiindiir.

Tablo 4: Proje Degerlendirme Raporunda Yer Alan Biitge Sorunlari

Sorun Alani Sorunlar
Biitce Kapsami Biitce kapsaminin dar olmasi.
Biit¢enin Hazirlanmasi *Biitce hazirlama asamasinda biitce unsurlari arasinda

(6zellikle yatinm ve cari harcamalar arasinda) biitlinliigiin
yetersiz olmasi

*Harcamalarin sistematik olarak az tahmin edilmesi.

*Biitce smiflandirma yapisinin ekonomik analize elverisli

olmamasi.
Biit¢cenin Uygulanma ve | *Harcama/veri isleme sisteminin (hesap kontrol, dogrulama,
Mubhasebesi aktarma ve 6deme kayitlar1) tamamen insana dayali olmasi.

*Maliye Bakanligi ve Sayistay’in karmasik bir kontrol ve
dogrulama sistemi olmas.
*Maliye Bakanlig1 ve Sayistay’in bazi islemlerinin ikilem ve
kafa karigiklig1 yaratmasi.

DB’nin, Kamu Mali Yonetimi Projesi igin belirledigi reform stratejisinin yonetsel boyutlar1 sdyle
ifade edilebilir: merkezi ekonomik kuruluslarda (Maliye Bakanligi, Hazine ve DPT) biitiinlesme,
onaylanmis biitce icerisinde kalmak koguluyla harcamact kuruluslara daha fazla yetki devri.
Boylece kurulacak biitge sistemi, geleneksel biitce ilkelerini muhafaza ederken postfordist
yaklagimin esneklik, verimlilik ve yerellesme ilkelerine de dayanacaktir. Proje kapsaminda
belirlenen hedefler Tablo-5"te gosterilmistir (World Bank, 1995: 14-15).

Tablo 5: Kamu Mali Y6netimi Projesi Reform Stratejisinin Alt Hedefleri

Amag Hedefler
Biitce -Biit¢e dis1 fonlar ve déner sermaye fonlari kaldirilmali, biitceler aymi ¢ati
Biitlinligii altinda toplanmalidir.

-Yatirim, cari ve transfer harcamalan tek bir karar alma siirecinde, es
zamanl olarak belirlenmelidir.

Biitce Disiplini | -Maliye Bakanligi, biitcelenmis tutarlar iizerine ¢ikma tekliflerini (olagan
dis1 durumlar harig) geri ¢cevirmelidir.

-Odenekler, belirli bir nakit plam dahilinde, istege bagli olmayan ve ¢eyrek
donemler halinde serbest birakilmalidir.

-Hazineden nakit kullanilabilirligi bildirilmelidir.

-Harcamaci kuruluslarin program i¢i transfer talepleri Maliye Bakanligi
tarafindan rutin olarak onaylanmalidir.
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Biitce Kontrolii | -Kontrol/sertifikasyon (finansal kontrol) siirecinin farkli adimlarinda ihtiyag
duyulan kontroller dogru olarak yapilmalidir: harcama 6ncesi mali kontrol,
6deme Oncesi muhasebe kontrolii ve 6deme sonrasi denetim.

-Ikileme olusturan kontrolleri ortadan kaldirmak ve faaliyetlerini kendilerine
0zgii islevleri lizerinde toplamak icin biitce kontrolii ile gérevli kuruluslarin
sorumluluklar: gbzden gecirilmelidir.

Biitce Esnekligi | Biit¢e siirecinde “temel” ve “harcamaci” kuruluslarin rolleri kesin ve tam
olarak tanimlanmali, herkes tarafindan anlasilabilir bicimde ayrilmalidir.

Proje kapsaminda harcama yo6netimi unsuru, Tiirkiye’nin mali performansin1 olumsuz etkileyen
temel sorunlardan birisine, hiikiimetin harcamalar: verimli olarak programlamadaki ve kontrol
etmedeki yetersizligi lizerine egilmektedir. Bu sorunun ¢oziimi ise sOyle gergeklestirilecektir
(World Bank, 1995: 15):

-Planlama ile biitceleme siiregleri arasinda yonetsel ve orgiitsel iligkinin saglamlastiriimasi,
-Cari ve yatirim biitceleri arasindaki baglarin gelistirilerek biitge kontroliiniin giiglendirilmesi,

-Ekonomik analize elverisli biitge kod yapisinin kullanilarak biitge karar siirecinin
gelistirilmesi,

-Biitceleme ve muhasebe islevlerinin Maliye Bakanliginda birlestirilmesi ve bunlarin ise
Hazine’nin nakit ve bor¢ yonetimine baglanmasi.

DB tarafindan 21 Eyliil 1995 tarihinde onaylanan kredi anlasmasina esas projenin®® amaci, devam

eden mali konsolidasyonu ve 1994 yilinda Hiikiimet tarafindan baslatilan ekonomik istikrar
programuni gelistirmek olarak belirlenmistir.” Projenin finansmanimin desteklenmesi amaciyla DB
ile yapilan 11 Ekim 1995 tarihli kredi anlagsmasinda da, projenin amaci, istikrar programinin
desteklenmesi yaninda mali kuruluslarin etkinliginin ve verimliliginin gelistirilmesi seklinde ifade
edilmistir (World Bank, 1995).

DB tarafindan, 1996 Nisan ayinda, Tiirkiye nin yapisal uyum siirecine yénelik tehditler konusunda
yayimlanan raporun ‘“kamu maliyesi reformu” boliminde, “Deviet biitcesinin en onemli ve
ivedilikle ele alinmast gereken sorunlarimin harcamalar tarafiyla ilgili oldugu”; bunun yani sira,
“biit¢ce disi fonlarin tamamen biitge kapsamina alinmasnin, kamu kaynaklarimin kullaniminda tam
kontrol ve seffaflik kazamilmasi icin gerekli oldugu” belirtilmigtir (World Bank, 1996: 17). 1994
krizi 6ncesi mali bozulmanin 6nemli bir boliimiiniin, 1988-1993 yillar1 arasinda harcamalardaki
siiratli artiga baglandig1 raporda, bu artisin biiyiik bir kisminin, faiz 6demeleri lizerinde de artan bir
yiik olusturan “personel maliyetlerindeki artis” oldugu ifade edilmistir. Rapora gore, buna bagh
olarak da yatirim harcamalar siirekli olarak azalmistir (World Bank, 1996: 17-18).

Harcamalara iligkin kararlarin daha ¢abuk uygulanmasimi kolaylastirdiklari ve diger harcamalar
gibi biitge kontrollerine tabi olmadiklart i¢in biitge disi fonlarin yaygin olarak kullanildiklart
belirtilen Raporda kamu harcama programlarimin performans: tizerine daha fazla odaklanilmasi
gerektigi de vurgulanmistir (World Bank, 1996: 23; 25). Performans esasli biit¢celeme yaklasiminin
temelini ortaya koyan bu yaklasima dayali performans 6l¢limii, kamu mali yonetiminde stratejik
planlama uygulamasinin temel asamalarindan bir tanesi olarak kabul edilmistir (DPT, 2006: 5).

Bu yaklasima gore, stratejik planlama siirecinde kaynak kisitlar1 dikkate alimmakla beraber, yillik
biitce ve kaynak taleplerinin stratejik planlari sekillendirmemesi; stratejik planin, biitgeyi

“Kamu Mali Yénetimi Projesi (Public Finance Management Project-PFMP), 21 Eyliil 1995-31 Aralik 2002
(projenin bitis tarihi 30.06.2000 olarak 6ngoriilmiis ancak revize edilmistir) tarihleri arasinda yiirtitiilmistiir.
Projenin maliyeti 94,2 milyon ABD Dolaridir. Bunun 62 milyon ABD Dolar1 kredi anlasmasi gergevesinde
DB tarafindan, 32,2 milyon ABD Dolan ise Hiikiimet tarafindan karsilanmistir. Ayrintili bilgi i¢in bkz.
http://www.worldbank.org.tr/external/projects/main?pagePK=64283627&piPK=73230&theSitePK=361712
&menuPK=361747&Projectid=P035759. (Erisim: 20.04.2010).

““Ayrmtili  bilgi i¢in bkz. http://web.worldbank.org/external/projects/main?pagePK=64312881&piPK=
64302848&theSitePK=4094& Projectid=P035759. (Erisim Tarihi: 20.04.2010).
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yonlendirmesi gerekmektedir (DPT, 2006: 8). Bu yonlendirme, stratejik plan ile biitce arasinda
dogrudan bir iliski ile degil, performans programlar: araciligityla saglanacaktir. Zira biitce
hazirlama siireciyle biitlinlestirilen performans programlari, idare biit¢elerinin stratejik planlarda
belirlenmis ama¢ ve hedefler dogrultusunda hazirlanmasina yardimer olmaktadir. (Maliye
Bakanligi, 2009: 9)

Biitge reformu siirecinde hazirlanan ilk, 20. yiizyilin ise son kalkinma plani olan VII. Bes Yillik
Kalkinma Plani1 (1996-2000)’'nda da merkezi idare biit¢esine iligkin olarak DB yaklasimi esas
almmistir (DPT, 1995). Bununla birlikte, Plan’da, DB’nin bahsettigi merkezi ekonomik
kuruluslardan bahsedilmemesi ve biitce siirecine iliskin yapisal ve islevsel bir degisimin
hedeflenmemis olmast kapsam farkliligini gostermektedir. Bunun disinda, Plan’da DB
belgelerinden farkli bir sdylem goriilmez. DB s6yleminde “etkinlik”, “verimlilik”, “saydamlik” ve
“performans” gibi kavramlar yer alirken VII. Plan’in sdyleminde “ekonomiklik”, “saydamlik”,
denetlenebilirlik”, “fayda-maliyet”, islevsellik” kavramlarina yer verilmistir. Bu siireg, ulusal kamu
politikas1 belgelerinin uluslararast sdylem ile ayni diizleme oturmaya basladigini géstermektedir.

3.2. Reform Projesinde Yapisal Degisim ve Cok Tarafli S6ylem Dinamigi

Yaklasik iki yillik uygulama sonrasinda, uygulanmasindaki zorluklar nedeniyle, Kamu Mali
Yonetimi Projesinin yeniden yapilandirilmasi giindeme gelmis ve kapsam genisligi nedeniyle,
projenin iki ana sathaya ayrilmasi kararlastirilmistir. 1998 ve 2000 yillarinda iki kez yeniden
yapilandirilan projenin, Tablo-6’da gosterilen yapisal degisimi DB ve Hiikiimet arasindaki
mutabakata gore gerceklestirilmistir (World Bank, 2003: 2-5).

Reform siirecinde, bazi idarelerin siireglerinde, orgiitsel yapilarinda ve islemlerinde kapsamli bir
reform isterken diger bazilarinin o kadar istekli olmadigini belirten DB, reform faaliyetlerinin
birgok idareye yayilmasi yerine belirli idarelerin faaliyet alanlar icerisinde yiiriitiilmesi durumunda
daha kolay siirdiiriilecegi tespitini yapmistir. Bunun sonucu olarak, proje kapsaminin uygulama
kapasitesi ile uyumlu hale getirilmesi, daha yavas bir reform temposuna gecilmesi ve daha
miitevazi hedefler belirlenmesi, projenin belirli bir idare ile sinirlandirilmasi ve bilgi sistemlerinin
tasarimina ve uygulanmasina yonelik faaliyetlere odaklanilmasi konularinda Hiikiimet ile
anlasmistir (World Bank, 2003: 3).

Tablo 6: Harcama ve Personel Yonetimi (Biitge Siireci) Reform Projesinin Yapisal Degisimi

kuruluslarin sayisinin biiyiik ol¢iide

Boyut Yapilandirma Oncesi (1995-1998) Yapilandirma Sonrasi (1998-2002)
Adi Harcama ve Personel Ydnetimi Harcama ve Personel Ydnetimi
Kapsami | -Biitge dist  harcama  yapan | 1998:

-Devlet Mali Istatistikleri (GFS) ile uyumlu

azaltilmasi ve biitge ve plan | yeni bir bitce siniflandirma yapisinin
sirecleri  arasindaki  iligkinin | tamamlanarak uygulanmasi.

sikilagtirtlmas1 ~ suretiyle  biitce | -Maliye Bakanliginin biitce uygulamasini
sistemleri kontroliiniin | izlemesine imk&n verecek bir Mali Ana
giiclendirilmesi. Hesap Kayit Defteri Sistemi (Financial
-Cari  ve yatinm  biitceleri | Ledger System-FLS) uygulanmasi.
arasindaki baglantilarin | -Maliye Bakanlifina zamaninda ve dogru
iyilestirilmesi. bilgi saglayacak bir mali raporlama

-Biitce ve muhasebe sistemlerinin

sisteminin tasarimi.

ussallastiriimas1  ve ex ante | -Pilot yerlerde bu faaliyetleri ve bunlarin
kontrollerin kaldirilarak yerine ex | uygulanmalarini destekleyecek bilgi
post denetim yeteneklerinin | sistemlerinin tasarimi.

gelistirilmesi suretiyle harcamaci | 2000:
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idareleri daha sorumlu (hesap | -Hiikiimetin istegi iizerine DB kaynaklarinin
verebilir) hale getirilmesi. sadece;

-Ekonomik analiz i¢in daha uygun | *IMF ile kamu mali yoOnetim sistemi
bir biitce kod yapisina gecilerek | reformu danigmanlik sdzlesmesi altinda
biitce karar slirecinin | yiiriitiilen caligmalara yonelik danigmanlik
giiclendirilmesi. islerti,

-Taahhiit izin ve izlemesini | *Yeni biitce uygulama sisteminin (say
yonetmek icin daha basit ve etkili | 2000i) tasarimi ve uygulanmasini
prosediirlerin ve Onerilen Mali Ana | desteklemek iizere danigmanlik gorevleri,
Hesap Kayit Defteri Sistemi | *Maliye Bakanligi personelinin egitim
(Financial Ledger System-FLYS) ile | faaliyetleri i¢in kullanilmasi.

uyumlu basitlestirilmis bir modelin | -Yazillm ve donanim ile yeni biitce
kurulmasi. hazirlama sisteminin ilave tasarim islerinin
-Biitceleme ve muhasebe | Devletin kendi kaynaklarindan karsilanmasi.
islevlerinin, 6deme siire¢lerinin ve
hazine yOnetiminin modernize
edilmesi.

-Bilgi sistemlerini ve ¢alisanlarinin
beceri seviyelerini  ylikselterek,
sistemleri islevsel temelde yeniden
kurarak ve biitce muhasebesi ve
ticret yonetimi i¢in biitiinlesik bir
mali yoOnetim sistemi olusturarak
cekirdek  (temel)  kuruluslarin
harcama yonetimi sorumluluklarini
yerine  getirme  yeteneklerinin
artirllmasi.

Hedefler | -Biitge kanallari disinda isleyen | Devlet Mali Istatistikleri (GFS) ile uyumlu
harcama kaynaklarinin sayisinin | yeni biitce smiflandirma yapis1 ve hesap
azaltilmasi ve kamu yonetimindeki | planinin uygulanmasi ve otomasyona dayali
pozisyonlarin ve iicretlerin | sistemlerin  kullanilmas1  suretiyle biitce
biitcelenmesine gecilmesi suretiyle | hazirlama  ve  uygulama  siireglerinin
Devlet biitcesinin bir mali politika | gili¢lendirilmesi.

ve kamu maliyesi yOnetimi araci
olarak kullanighiginin artirilmasi.
-Kamu maliyesi iizerinde etkin ve
verimli kontrolii engelleyen
karmasik ve zamanin gerisinde

kalmis biitge muhasebe
prosediirlerinin modernize
edilmesi.
Maliyet 11,06 milyon ABD Dolar1 1,8 milyon ABD Dolari
(DB Katkisi: 8,6 milyon ABD | (DB Katkisi: 1,6 milyon ABD Dolar)
Dolar).
Sorumlu | -Maliye Bakanligi Maliye Bakanligi:
Idare -Hazine ve Giimriik Miistesarliklar1 | *Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii

*Muhasebat Genel Mudiirliigii

Bu donemde, kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasi c¢abalarini sadece DB ile
iliskilendirmek dogru degildir. Ozellikle bor¢lanma ihtiyact ve soguk savas sonrast dénemde
kiiresel diizende siyasal-ekonomik ittifak arayisi, IMF ve Avrupa Birligi (AB) ile iliskilerin tekrar
yogunlagmasi sonucunu dogurmustur. Bdylece, 1994 yilinda DB ile baslatilan kamu mali
yonetiminin yapisal doniigiim siireci, aynt yil IMF istikraz diizenlemesi ve 1996 yilinda giimriik
birligi anlagmas: temelinde &ne ¢ikan AB iliskileriyle devam etmistir. Ozellikle 1990’11 yillarin
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ikinci yarisindan itibaren bu durumu goérmek miimkiindiir. Mesela, 1994 yili istikraz
diizenlemesinde biitce sisteminin yapisal/islevsel sorunlar1 konusunda bir degerlendirme yapmayan
IMF, 1997 yili Kasim ayinda yayimladigi bir raporda, biitce dis1 fonlar hakkinda higbir bilgi elde
edilemedigini belirtmistir (IMF, 1997: 12)."""

1998 yilinda IMF ile baglatilan yakin izleme ve kamu mali yonetimi danismanlik yardimi
cercevesinde, kamu mali yonetimi alaninda da baslatilan iliskiler sonucunda IMF’nin biitce
reformuna ilgisinin arttigi, 9 Aralik 1999 tarihli Niyet Mektubundan anlagilmaktadir. Mektubun
mali sektorde yapisal reform baglikli boliimiinde, bu reformun kamu harcamalarinda israfi
azaltmayr da amacladigi, bunun i¢in odaklanilacak énemli alanlardan birisinin de mali yonetim ve
seffaflik oldugu belirtilmistir (Hazine Miistesarlig1, 1999). Bu kapsamda, belirli bir takvime gore,
biitce dis1 fonlarin tasfiye edilmesi suretiyle biitce kapsaminin genisletilecegi, biitiinlesik bir mali
bilgi sistemine gecilecegi, biitge ici ve dist yeni fon kurulmayacagi ve IMF’den mali seffaflik
raporu hazirlamasi istenecegi belirtilmistir. Bu kapsamda, IMF ile goriisiilerek bu fonlarin tasfiyesi
bir yapisal kriter olarak yerine getirilecektir (Hazine Miistesarligi, 1999).

Bu donemde, glimriik birligi sonrast iligkiler siirecinde AB’nin, Tiirkiye’nin IMF ile yiiriittiigii
ekonomik istikrar programina deginmeye basladigi goriilmektedir. Bu kapsamda, AB tarafindan,
1998 ilerleme Raporunda biitce énceliklerinin yeniden belirlenmesi istenmistir (Avrupa Birligi,
1998). 1999 yil1 ilerleme Raporunda ise, ekonomik kosullarin kotiilesmesi nedeniyle, bir reform
programiyla goreve baslayan yeni Hiikiimetin, kamu maliyesi alaninda, yapisal reformlarin hizla
uygulamas istenmistir (Avrupa Birligi, 1999). Ancak 2000 yili ilerleme Raporunda, konuya daha
ayrintili yer verilerek basta ayr bir baglik olarak diizenlenen “mali ve biitgesel hiikiimler” bolimii
olmak {izere, biitgce reformuna iliskin degerlendirmelere yer verildigi goriilmektedir. 2000 yilt
flerleme Raporu’nda getirilen elestiriler ve dnerilen uygulamalar Kamu Mali Yonetimi Projesi ile
ortilsmektedir (Avrupa Birligi, 2000).

Gorildiigi iizere, biit¢enin yonetsel ve orgiitsel anlamda ilk defa ayrintili olarak ele alindigi 2000
yili Tlerleme Raporunda AB’nin sdylemi, DB ve IMF ile uyumlu hale gelmistir. Nitekim DB ile
yiiriitiilen proje hedeflerinin yani sira, 2000 yilmin ilk Niyet Mektubunda da “biit¢ce disi fonlarin
kapatilmast i¢in TBMM den yasa ¢ikarilacagr” ve “kamu harcamalarimin zamaninda izlenmesini
saglayacak bilgisayarl biitiinlesik bir muhasebe sisteminin uygulanmasi icin kaynak ayrilacagi”
taahhiitleri verilmistir (Hazine Miistesarligi, 2000a). 2000 yilinin ikinci Niyet Mektubunda ise,
Diinya Bankasinin, yapisal reform siirecini desteklemek icin “Ekonomik Reform Kredisi” verdigi
belirtilerek “mali seffaflik” alaninda yapilanlardan bahsedilmistir. Buna gore, mali seffaflik
saglamada, fonlarin tasfiye edilmesi oncelikli konu olarak sayilmaktadir (Hazine Miistesarligi,

2000b).

Bu donemde, ulusal (resmi) séylemin DB ve IMF’den farkli olmasimi beklemek de miimkiin
degildir. Zira 2000 yilinda, VIII. Bes Yillik Kalkinma Plan1 (2001-2005) i¢in hazirlanan “Kamu
Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimas: ve Mali Saydamlik” baslikli 6zel ihtisas komisyonu
raporu, ayni sdylemi siirdiirmiistiir. Biitce konusuna agirlik verilen raporda, genel olarak yeni bir
biitce sistemine, yani orta vadeli harcama sistemine gecilmesi 6ngoriilmiistiir (DPT, 2000: 6). Yeni
bir biit¢e sistemi ile kastedilen sey, orta vadeli harcama sistemidir. Cok yill1 biitceleme olarak da

T IMF bu alt sektorleri; “merkezi idareyi, biitce ici fonlar: ve iiniversiteler gibi bazi ézerk orgiitleri

LEINT3 LEINT3

kapsayan katma biitceyi iceren konsolide biitce”, “biit¢e dis1 fonlar”, “yerel yonetimler”, “sosyal giivenlik
kurumlart ve doner sermayeler” ve “kamu iktisadi tesebbiisleri” olarak ayirmigtir.

¥ Rapor’da belirtilen konular sunlardir: Biitce disi fonlarin sayist daha da azaltilarak biitgenin kapsamu
genisletilmesi, mali saydamligin artirilmasi, plan-program-biitce iligkisine dayali bir sistem ve bilgisayara
dayal1 mali yonetim bilgi sistemi kurulmasi, biitge uygulamalarinin, Avrupa Toplulugu standartlart uyumlu
hale getirilmesi, biitgenin kapsayiciliginin (fon, doner sermaye, yabanci krediler), mali ydnetim
sorumluluklarindaki ¢ok basliligin giderilmesi, biitce hazirlama siirecinde biitge biiyiikliiklerinin gergekei
belirlenmesi.
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adlandirilan bu sistemde temel amag, biitceden etkilenen tiim kesimler icin orta vadede bir istikrar
ve disiplin saglanmasidir (Efe, 2007: 68).%%

Kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasinda, ulusal séylemin DB ve IMF’den farkli
olmadigi, Raporun hedefinde goriilmektedir. Buna gore, Raporun kamu mali yonetiminde, etkinlik
ve verimliligin artirilmasi, biitce uygulamalarinda bilgiye dayali ve hizli kamusal karar alma
stire¢lerinin olusturulmasi, hesap verebilirligin ve mali saydamhigin saglanmast ve performans
denetimine geg¢ilmesi hedeflenmistir (DPT, 2000: 1). Rapor’da; 1980°li yillardan itibaren biit¢cenin
birlik ve genellik ilkelerinin digina ¢ikildigi, biitcenin esnekligini yitirdigi, biitgenin hizmetlerin
etkinligine katkisinin azaldigi, kaynak tahsis ve harcama islemlerinin karmasik ve uzun hale geldigi
tespitleri yapilmistir (DPT, 2000: 5). Bu nedenle Rapor, kapsami, hakim paradigma sdylemi ve
2000’li yillarda yeniden yapilandirma calismalarin1 yonlendirmesi nedenleriyle, incelenmesi
gereken temel kamu politikas1 belgelerinden bir tanesidir. Zira biitce dis1 fon uygulamasi ve biitce
kapsami, daha 6nceki ulusal kamu politikas1 belgelerinin aksine siyasi temelde ve yiiriitme-yasama
organlarimin iligkisi {izerinden elestirilmistir (DPT, 2000: 28; 46; 56; 63; 86).

IMF’nin mali saydamlik ilkelerini benimseyen Rapora yon veren ¢evresel degiskenler ise sunlardir:
Gelisen teknoloji, degisen devlet anlayisi. Buna gore, biit¢e siireci, teknoloji ve devlet aygitinin
orgiitlenme bigimiyle ilgili bir mesele olarak sunulmustur. Zira, kamu 6rgiitlenmesinde teknoloji
odakli degisimler ile Yeni Kamu Isletmeciligi uygulamalarmin temelindeki paradigma da budur.
Bunun igin biitge yonetiminde dngoriilen rgiitlenme bigiminin dzellikleri ise, esneklik ve ddemi

merkeziyet¢ilik olarak ilan edilmistir (DPT, 2000: 84; 108; 109). Genel olarak, kamu
yonetimlerinde 6ngoriilen degisim de budur.

Mesela 2000 yilinda, Avrupa Birligi {iyeligine ilisgkin DB’ye ait bir yayinda, aday iilkelerin, AB
devletlerinin kamu ydnetimleri seviyesine ulasabilmeleri i¢in yapmalar1 gerekenler belirtilmistir.
Buna gore aday iilkelerinin adaylik siirecinde iki c¢esit idari giiclendirme siirecinden gegcmesi
gerekmektedir. Bunlardan birisi, adaylik siirecinin kendisine iliskin yonetsel gerekliliklerin yerine
getirilmesidir. Digeri ise, kamu yonetiminin, AB {iyesi iilkeler ile rekabet edecek sekilde isleme
yeteneginin artirilmasidir (World Bank, 2000: 48-49). Bunlarin yerine getirilmesi i¢inse, idarede
politika konusu iizerinde 6nemle durulmalidir. Yani, idarenin merkezinde politika gelistirilmesini
ve koordinasyonunu saglayacak bir kurumsal altyapinin insa edilmesi igin iyi yonetisim,
profesyonellegsme ve kontrol esaslarina dayali bir kamu orgiitlenmesi 6ngoriilmektedir (World
Bank, 2000: 49).

2001 yilinda IMF ile iligkilere bakildiginda ise, bu iliskilerin mali seffaflik ve yonetim alaninda
stirdiirildiigi goriilmektedir. Nitekim IMF’ye verilen 03 May1s 2001 tarihli Niyet Mektubunda, bu
alanda ilerleme kaydetmek igin tiim biitce ici fonlarin (Destekleme ve Fiyat Istikrar Fonu disinda)
2002 yili bitcesinde kaldirilacagi, biitce disi fonlarin ise sayisinin bes ile smirli tutulacagi
belirtilmistir (Hazine Miistesarligi, 2001)."""" Bunlarin yam sira, stand-by anlasmasimn yapisal

58 Tiigen ve Ozen, orta vadeli harcama sistemini sdyle agiklar: “Orta Vadeli Harcama Sistemi ¢cok yilli biitge
projeksiyonlarina dayanan bir kamu kaynak kullamim sistemidir. Orta vadeli harcama sistemi (OVHS),
makroekonomik istikrar: gii¢lendirmeye yonelik bir kamu harcama politikasinin uygulanabilmesi amaciyla
mevcut kamu kaynaklarinin merkezi otorite tarafindan tahmin edilerek kamu idarelerine bildirilmesini;
mevcut ve ilk defa uygulamaya konulacak politikalarm maliyetlerinin ise kamu idarelerince belirlenerek
merkezi otoriteye iletilmesini ve sonug olarak politikalarin maliyetleri ile bu amagla kullanilabilecek kamu
kaynaklari arasinda wyum saglayan bir ¢ergeveden olusmaktadir.” Ayrmtili bilgi i¢in bkz. Kamil Tiigen,
Ahmet Ozen, “Cok Yilli (Orta Vadeli) Biitceleme Sistemi ve Uygulamalari”, Dokuz Eyliil Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt 6, Say1 3, (2004), s. 113-136.

“ IMF’nin mali saydamhk ilkeleri sunlardir: 1) Rollerin ve sorumluluklarm belirgin olmasi. 2) Bilginin
kamuya agik olmasi. 3) Biitce hazirlama, uygulama ve raporlama siireclerinin agik olmasi. 4) Denetimin ve
istatistiki veri yayimlamanin bagimsiz olmasi.

1" Bahsedilen bes adet biitge dist fon sunlardir: Sosyal Yardim ve Dayanismayi Tesvik Fonu, Savunma
Sanayi Destekleme Fonu, Tanitma Fonu, Tasarruf Mevduati Sigorta Fonu ve Ozellestirme Fonu.
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kosulu olarak Niyet Mektubu’nda seffaflik kapsaminda taahhiit edilen uygulamalar ise sunlardir
(Hazine Miistesarligi, 2001)¥:

- Biitce i¢i veya dis1 yeni fon kurulmamasi,

- 2002 yili biitge tasarisina, biitce dis1 fonlar, sosyal giivenlik kurumlari, doner sermaye
fonlari, muhtemel Hazine borglanmalari, Devlet bankalar1 dahil kamu iktisadi tesebbiisleri ve yerel
idarelerin eklenmesi,

- 2003 yilindan itibaren biit¢enin orta vadeli sonuglari iizerinde durulmasi.

Yine 2001 yilinda DB tarafindan Tiirk yetkililer ile birlikte hazirlanan ve etkin devlet icin biitce
reformu 6ngodren bir rapor, harcama yonetimi sisteminin zayifliklar1 ve kaynak kullaniminda hesap
verebilirlik {izerine odaklanmistir. Bu Rapor’da, daha 6nceki DB belgelerinde tanimlanan
sorunlarin burada belirli bagliklar altinda smiflandirilarak sistematik olarak ele alindig
goriilmektedir (World Bank, 2001: iii-vi).™*¥ 1995 yilindan itibaren proje uygulamasindan elde
edilen tecriibenin etkisi bu raporda kendisini gostermektedir. Rapor’a gore, biitce sorunlarina
yonelik inceleme, sistemin performanst Ve yapisal/kurumsal ozellikleri olmak tizere iki yonden ele
alinarak yapilabilecektir (World Bank, 2001: i-ii). Tiirkiye nin biitge reformu deneyimi konusunda
yapilacak arastirmalarda, bu Raporun ayrintili olarak incelenmesinde fayda vardir. Tiirkiye’de
ozellikle yapisal uyarlama siirecinde biit¢ce reformu olgusunun i¢ ve dis dinamiklerini ve bu
konudaki ¢ok tarafli soylemi ortaya koyan Rapor, takip eden sektorel uyarlama uygulamalarini ve
reformlar1 kavramak a¢isindan 6nemlidir.

Bu raporun yaklagimini, aynt dénemde yiirlirliige girmeye baslayan mali idareye iliskin sektorel
uyarlama kredi anlasmalarinda gérmek miimkiindiir. Ozellikle, Kamu Mali Y&netimi projesinin
daraltilmast ve zamana yayillmasi nedeniyle bir sonraki sathaya birakilan reform konular
Programa Dayali Mali ve Kamu Sektorii Uyarlama Kredisi (PFPSAL) Anlagmasi c¢ergevesinde
desteklenmistir. Bu kapsamda, 2001-2003 yillar1 arasinda ti¢ kredi anlagmasi yapilmistir. Kamu
mali yonetimi projesinde eksik kalan, idareler arasi koordinasyon sorunlar: izerine odaklanan ve
bunlara yonelik uygulamalar1 destekleme amaci tasiyan (World Bank, 2003: 19; 22; 24-25) bu
anlagmalarin biitge reformu séylemi Tablo-7’de verilmistir.

Tablo 7: Programa Dayali Mali ve Kamu Sektorii Uyarlama Kredileri

Kredi Biitce Reformu Soylemi Onay Tarihi
Anlagmasi
PFPSAL | | -Kamu kesimi reform programinin ti¢ ana odak noktasindan birisi Temmuz

kamu harcama yonetimi reformu, biitgenin hazirlanmasi ve 2001
uygulanmasini, politika formiilasyonunu ve kamu idarelerinin
operasyonel performansimi iyilestirmek i¢in kamu harcama
yonetiminin seffaflifini ve verimliligini gelistirmeye yonelik orta
vadeli bir politika ve kurumsal reform programunin bagslatilmasini
igermektedir.

-Cok wyilli reform stratejisi, biitce reformunu, uluslar arasi
standartlara gore mali hesap verebilirligin yiikseltilmesini ve kamu

1 Diger bazi taahhiitler ise sunlardir: 1) Harcama ydnetiminin iyilestirilmesi igin 2001 yili ortasinda,
idarelerdeki maliyetlerin ve harcamalarin daha izi izlenmesini saglayacak bilgisayar temelli muhasebe
sisteminin uygulanmasi. 2) Uluslar arasi standartlarla uyumlu biitce siniflandirmasinin Haziran 2001 ayinda
tamamlanmasi ve 2002 y1l1 biitcesi i¢in pilot uygulama yapilmasi.

W% Bunlar soyle siralanabilir: stratejik karar vermenin ihmal edilmesi ve politika ve planlar ile biitge
baglantisinin kurulmamasi; biitce uygulamasi lizerindeki asir1 kontroliin verimsizligi ve israfi onlemede
basarisiz olmasi; mevcut kamu harcama yonetiminin karar vericilere zamaninda, yeterli ve dogru bilgi
saglayamamas1 ve performans hedeflerine dayali uygulanmamasi. Bunun yani sira, reform siirecinde ele
alman biitcenin kapsayiciligi, biitce siniflandirmasi, ¢ok yilli biitceleme ve biitge goriigmeleri ve biitce
kontrolii, biitge muhasebesi gibi konulardan da bahsedilmistir.
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bor¢ yonetiminin giiclendirilmesini kapsamaktadir.

PFPSAL Il | -Kamu harcama yonetimi kamu kesimi reformu igerisinde énemli | Nisan 2002
onceliklerden birisidir.

-Kamu kesimi reformu, biit¢e planlama ve uygulamasi, mali hesap
verebilirlik ve kamu bor¢ yonetimine iliskin ¢ergevenin
iyilestirilmesine yonelik kamu harcama yénetimi reformunun
genisletilmesini icermektedir.

-Kamu harcama yonetimi reformunun ilk asamasi, kamu yatirim
progranunin rasyonellestirilmesini igermektedir.

PFPSAL -Kamu harcama yonetimi, kamu kesimi reformu igerisinde 6nemli Haziran
Il onceliklerden birisidir. 2003
-Kamu harcama yonetimi reformu uygulamasi, biitge planlama ve
uygulamasi, mali yonetim ve hesap verebilirlik i¢in yeni yasal ve
kurumsal c¢ergevenin tamamlanmasi ve yeni kamu bor¢ yonetimi
sisteminin  konsolidasyonun yonelik somut iyilestirmeleri
igermektedir.

-Kamu harcama yonetiminin seffafligim  ve verimliligini
iyilestirmeye yonelik, orta vadeli, politika ve kurumsal reform
programini destekler.

-Kamu harcama yonetimi reform programi, “kamu yatirimlarinin
rasyonalizasyonunu” i¢ermektedir.

-2003 Haziran ayinda beklenen yeni Kamu Mali Yénetimi ve
Kontrol Kanunu biit¢e reformunun kose tasidir.

2000 yili Haziran ay1 sonunda bitmesi Ongoériilen fakat cesitli nedenlerle 2002 yili Aralik ayi
sonunda tamamlanan Kamu Mali Yonetimi Projesi ise, elde edilen sonuglara gére DB tarafindan
tatmin edici olarak degerlendirilmistir (World Bank, 2003: 6). Proje siirecinde ¢ok tarafli sdylem
dinamigi icerisinden devam eden calismalar, 2003 yili sonunda DB’nin kése tasi olarak niteledigi
5018 Sayil1 Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu ile birlikte yasal temele sahip olmustur. Bu
doneme kadar, biitge reformu siirecinde ¢ok tarafli sdylemin tiim kavramlarini bu Kanunda gérmek
miimkiindiir.

4. ETKIN DEVLET iCiN BUTCE REFORMU: KAMUSAL ORGUTLENMENIN VE
DEVLETIN YENIDEN TASARIMI

Kamu mali yonetiminde 1994 yilinda baglayan reform siirecinin tamamlandigini sdylemek
miimkiin degildir. Temel degisiklikler 2003 yili sonuna kadar yapilmakla birlikte, halen kamu
harcamalarina yénelik galismalar devam etmektedir (World Bank, 2010).”" Bu nedenle, mali
yonetim, kamu harcama yonetimi (biitge) reformu olarak adlandirilan g¢alismalarin, ekonomik
alanda istenen sonuglara ulasilincaya kadar siirmesi olasidir. Ciinkii bu reformlar, {ilkenin genel
ekonomik kosullarinda kotiilesmenin yapisal temelleri oldugu kabuliinden hareket etmektedir.

Fekkkk

Kamu mali ve harcama yonetimine iliskin bilgiler, http://www.turkeypfm.org adresinden elde edilebilir.
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Planli1 kalkinma donemiyle birlikte, idarenin gorevlerini yerine getirme kapasitesine yonelik
kaygilarin ortaya ¢ikardigi bir zeminde yiikselen Tiirkiye’nin biitce reformu olgusu, idari reform ve
yapisal uyarlama doneminde ayni sorunlar1 paylagmakla birlikte, yapisal uyarlama siirecinde Post-
Fordist paradigmanmn Yeni Kamu Isletmeciligi (YKIi) kavramlarmin olusturdugu zeminde
yiikselmistir. Zira Yeni Kamu Isletmeciligi temelde, yonetimde kuralciligi, etkinlik, ekonomiklik
ve etkililik temelinde performans 6lgliimiinii, hiyerarsik kademelerin azaltilmasim ve yetki devrini

ongormektedir (Karci, 2008: 47).

4.1. Biitcede Soylem Degisikligi: Kamu Yoénetiminden Kamu Isletmeciligine

Biitgede sdylem degisikligi, 1050 Sayili Genel Muhasebe Kanunu yerine 5018 Sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanununun gegirilmesiyle gerceklestirilmistir. Soylem degisikligini iki kanun
metni arasindaki kavram/yaklasim farkliliklarinda gormek mimkiindir. Bunun igin belirli
kavram/yaklagim farkliliklarina gore soylem degisikligi Tablo-8’de gdsterilmistir.

Tablo 8: Biitcede Soylem Degisikligi

1050 Sayili Genel Muhasebe Kanunu

5018 Sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol
Kanunu

Biitce, Devlet daire ve kurumlarinin (...)
izin veren bir kanundur.

Biitce, (...) usuliine uygun olarak yiiriirliige
konulan belgeyi ifade eder.

Devlet gideri, biitce iginde, Devlet adina
yapilan veya Ozel bir kanunla yapilmasi
ongorillen (...) Devletin  zimmetinde
gerceklesen borgtur.

Kamu gideri, (...) mal ve hizmet bedelleri, sosyal
giivenlik katki paylari, (...) bor¢ faizleri,
bor¢lanma genel giderleri, (...), transferler, (...)
bagis ve yardimlar (...) ifade eder.

Devlet Biitcesi hazirlanir ve uygulanir.

Kamu biit¢eleri hazirlanir ve uygulanir.

Biitceler (...) ile fayda ve maliyet unsurlari
géz Oniinde tutularak  verimlilik ve
tutumluluk ilkelerine goére hazirlanir ve
uygulanir.

Biitgeler (...) idarelerin stratejik planlart ile
performans olgiitlerine ve fayda-maliyet analizine
gore hazirlanir, uygulanir ve kontrol edilir.

1050 Sayili Kanunda “kamu Kkaynaklar:”
seklinde bir tanimlama yoktur.

Kamu kaynaklari, borglanma suretiyle elde edilen
imkanlar dahil kamuya ait gelirler, tagmnir ve
taginmazlar, hesaplarda bulunan para, alacak ve
haklar ile her tiirlii degerlerdir.

Bu Kanunda “kamu mali yonetimi” seklinde

Kamu mali  yonetimi, kamu kaynaklarinin

bir tanimlama yoktur. Biitce, Devlet | tanimlanmig standartlara uygun olarak etkili,
muhasebesinde bir unsur olarak | ekonomik ve verimli kullanilmasini saglayacak
gOriilmiistiir. yasal ve yonetsel sistem ve siire¢lerdir.

Bu Kanunda “kamu idareleri, kalite, | Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen
stratejik  plan, hedef, performans, | diizeyde ve kalitede sunulabilmesi i¢in biitgeleri
performans gostergesi” kavramlart yer | ile (...) kaynak tahsislerini; stratejik planlarina,
almamaktadir. yililk amag¢ ve hedefleri ile performans

gostergelerine dayandirirlar.

Bu Kanunda, “misyon, vizyon, stratejik
amag, stratejik hedef’ kavramlart yer
almamaktadir.

Kamu idareleri biit¢elerini, stratejik planlarinda
yer alan misyon, vizyon, stratejik amag ve
hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayal
olarak hazirlarlar.

Bu kanunda biitcelerin  hazilanmasinda
“katihimc1 yontemlerin” uygulanmasi yer
almamustir.

Biitcenin dayanaklarindan olan stratejik plan
katilimci yontemlerle hazirlanir.

Biitce odeneklerinin verimli ve tutumlu

Biitgeler kurumun stratejik plan ve

C..),
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olarak kullamilmas1 (...), Odeneklerin
zamaninda ve yerinde kullanilmasi, giderin

performans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun
olarak hazirlanir ve uygulanir; kaynaklar etkili,

ve “‘saydam” nitelemeleri yer almamaktadir.

ger¢ek  gereksinme  karsihi@i  olmasi, | ekonomik ve verimli sekilde elde edilir ve
programlanmis  hizmetlerin  zamaninda | kullanilir.

yerine getirilmesi (...)

Bu Kanunda, biitceye yonelik “kapsamii” | Biitce, kamu mall islemlerinin kapsamli ve

saydam bir sekilde goriinmesini saglar.

Bu Kanunda, biit¢enin “kurumsal, islevsel
ve ekonomik suflandirmasi”, “sonug”,
“uluslar arasi1 standart” kavramina yer
verilmemistir.

Biit¢eler  kurumsal,  islevsel ve ekonomik
sonuglarin goriilmesini saglayacak sekilde (...)
uluslararast standartlara uygun olarak belirlenen
bir simiflandirmaya gore hazirlanir ve uygulanir.

Bu Kanunda biitge uygulamalarina iliskin
olarak  “aciklik”,  “dogruluk”,  “mali
saydamlik” kavramlarina yer verilmemistir.

Biitge gelir ve gider tahminleri ile uygulama
sonuglarimin raporlanmasinda ac¢iklik, dogruluk ve
mali saydamlik esas alinir.

Biitcenin hazirlanmasi ve uygulanmasinda,
tasra kavrami (tasra harcamalari, tagrada
sorumluluk gibi) kullanilmustir.

Biitcenin  hazirlanmast  ve uygulanmasinda,
merkez dist kavrami (merkez dis1 birimlerin
Odenek talepleri gibi) kullanilmustir.

(13

1050 Sayilh Kanunda “iist
seklinde bir tanimlama
Bakanliklarda “Bakan”

Bakanliklarda miistesar, diger idarelerde en {ist
yonetici, il 6zel idarelerinde vali, belediyelerde
belediye baskan iist yoneticidir. (Milli Savunma
Bakanliginda iist yonetici Bakandir.)

yonetici”’
yoktur.

Tablo-8’deki karsilagtirmaya bakildiginda, séylem degisikliginin koklii bir yapisal doniisiime isaret
ettigi goriilmektedir. Her biri ayr1 bir inceleme konusu olabilecek unsurlara dayanan bu sdylem
degisikligi, kamu yonetiminde doniisiimiin sifrelerini vermesi agisindan énemlidir. Biitge ve mali
yonetimin, genel olarak kamu ydnetimi igerisinde basat niteligi gbz oniinde bulunduruldugunda,
5018 Sayili Kanun ile biitge ve mali yonetim alanlarinda getirilen degisikliklerin, kamu
yonetiminde yonetsel yapuun bigimsel ve bigimsel olmayan ézelliklerini de donligtiirmesi olasilig
yiiksektir.

4.2. Biitce Reformu ve idare: Kamusal (")rgiitlenme ilkelerinin Déniisiimii

1982 Anayasasi’na gore; idarenin kurulus ve gorevleri, merkezden yonetim Ve yerinden yonetim
esaslarina dayanir. Buna gore kamu orgiitlenmesi, merkezi yonetim Ve yerinden yonetim olmak
tizere iki ana gruba ayrilmistir. 1050 Sayili Genel Muhasebe Kanununda biitge bakis agisina gore
idare, “genel biitgeli”, “katma biitceli” ve “Gzel biitceli” kamu orgiitleri bi¢iminde ayrilmigtir. Bu
siniflandirma, kamu yonetiminde sirastyla, “devlet tiizel kisiligi icinde olan kamu o6rgiitleri”, “kamu
tiizel kisiligine sahip bagli kuruluslar” ve “mahalli idareler” ayrimina karsilik gelmektedir. Buna
gore, genel biitce kamu yonetiminde merkezi yonetimi isaret ederken katma biitceyle hizmet
yerinden yonetim oOrgiitleri, 6zel biitceyle ise yer yerinden ydnetim Orgiitleri isaret edilmistir.
Gorildugi tizere biitcenin orgiitsel siniflandirmasi, Anayasal idare esaslarma ve kamu yonetimi
yapisina uygun olarak olusturulmustur.

1050 Sayili Kanunda genel, katma ve 6zel biitce tanimini bulmakla birlikte bu biitcelere sahip
kamu oOrgiitleri ayrintili olarak gosterilmemistir. Bu biitce orgilitlenmesinde, 1980 sonrast donemde
ortaya c¢ikan ve st kurul niteliginde olan dzerk ve dzerk biitceli orgiitlere de (kamu yonetimi
yapisina uygun olmamalari nedeniyle) yer verilmemistir. Boylece, kamuda biitge siirecini
diizenleyen temel Kanunda (yani yasal temelde) boyle bir tanimlama olmamasina karsin, yapisal
uyarlama siirecinde ortaya ¢ikan “6zerk biitceli orgiitler” biitce alaninda sadece yonetsel bir unsur
olarak varlik géstermislerdir. 1050 Sayili Kanunun yiiriirliikte oldugu yapisal uyarlama déneminde,
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ozerk orgiitler ile genelde kamu yonetimindeki par¢alanma, 6zelde idarenin biitgeleme islevinde
(yani kaynaklarin dagitimina yonelik karar siirecinde) ortaya ¢ikmistir.

5018 Sayili Kanun ise, 6ncesinden farkli olarak biit¢enin Orgiitsel ayrimini yatay ve dikey olarak
farklilagtirarak (derinlestirerek) biitgeyi farkli bir bigimde, analitik bir yaklagimla siniflandirmugtir.
Yukaridan asagiya dogru ilk kademede merkezi yonetim biitgesi, sosyal giivenlik kurumlar: biitcesi
ve mahalli idareler biitcesi yer alirken merkezi yonetim biitcesi de kendi igerisinde genel biitce,
ozel biitce ve diizenleyici ve denetleyici kurumlar biitcesi olmak tizere tige ayrilmistir.” """ Merkezi
yonetim biitgesi icerisinde yer alan genel biitceli kamu orgiitleri TBMM, Cumhurbaskanligi,
Basbakanlik ve yiiksek mahkemeler ile birlikte Bakanliklar ve bagli kuruluglarmi kapsarken 6zel
biitgeli kamu o6rgiitleri YOK ve {iniversiteler ile kendi faaliyet gelirlerine sahip (1050’de katma
biitgeli) diger kurumlari kapsamaktadir.****¥ Yapisal uyarlama siireciyle ortaya ¢ikan ve kamu
yonetimi  yapist igerisinde nerede konumlandirilacagi konusu tartigma yaratan st
kurullar/bagimsiz idari otoriteler ise, diizenleyici ve denetleyici kurumlar biitgesi igerisinde
diizenlenmisgtir.

Biitcenin Orgiitsel ayrimi, merkezi-yerel idare ayrimini igermekle birlikte, sosyal giivenlik
kurumlarinin biit¢esinin ayrilmasi, merkezi idarenin bir par¢asinin biitge yoniinden de koparilarak
yapr digina ¢ikarilmas1 ve ileride piyasanin Oncelligi ilkesi temelinde yapilacak oOrgiitsel
degisiklikler esnek bir yapi olusturmasi agisindan onemlidir. Kamu ydnetimi yapisi igerisinde
atipik ikinci bir diizenleme, st kurullarin merkezi idarenin bir pargasi olarak gosterilmesidir.
Yapisal olarak genel idare igerisine dahil edilemeyen bu orgiitler, 5018 Sayili Kanun ile bu yapinin
icerisine sokulmustur. Ayni zamanda bu diizenleme, yeni sag diisiincenin Devlete yiikledigi
diizenleyici islevi/gérevi yap1 igerisine almakta ve merkezi idareye bu islevi/gorevi yasal zeminde
vermektedir.

Genel olarak yonetim yapisinin biitge yoniinden doniigiimiine yonelik bir degisim yasandigi
goriilmektedir. Bir taraftan eski yapinin koklii unsurlari ana yapidan uzaklagtirilirken bir taraftan da
yeni unsurlar yapi icerisine eklemlenmeye calisilmistir. Reform siirecinde biit¢enin kapsayiciliginin
artirtlmasinin biitgenin seffafligin1 da artiracagi varsayimina dayanan bu degisiklikler yoluyla,
biitgenin uluslararasi standartlara uygun olarak orgiitsel siniflandirmasi yoluyla Devlet yeniden
tanimlanmaktadir.

4.3. Biitce Reformunun Kamu Orgiitlenmesine Etkisi: Postfordist Orgiitlenme

Biitgede yonetsel ve orgilitsel degisimin unsurlari, DB ile yiiriitilen Kamu Mali Y6netimi projesini,
PFPSAL anlagmalar1 ¢ercevesinde gerceklestirilmesi ongoriilen degisiklikleri ve 5018 Sayilt
Kanunu igermektedir. Daha 6nce bahsedildigi gibi planli kalkinma déneminin basindan beri ¢esitli
bicimlerde dile getirilen sorunlar1 ortadan kaldirmak amaciyla yiiriitiillen bu caligmalar, biitce
yOnetiminin ydnetsel ve oOrglitsel boyutlariyla iliskilidir. O nedenle, degisimi ve doniigiimii
kavrayabilmek i¢in, biitiin bu yapilanlari teknik seviyenin tistiinde ¢oziimlemek bir gerekliliktir. Bu
cercevede, ulusal biitge yonetimindeki degisimi, bu degisimin belirli unsurlar: lizerinden tahlil
etmek mimkiindiir: Biitcenin orgiitsel ayrimi, analitik biitce kod yapisi, performans esasl
biitgceleme, bilgi sistemleri, cok yulli biitceleme, biitce tavana.

11 Biitge tiirlerine gore kamu orgiitlerinin ayrimi 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun
I, 11, 1l ve TV sayil1 cetvellerinde verilmistir.

#5018 Sayih Kanunun, biitgenin orgiitsel yapisii diizenleyen 2’nci maddesinin gerekgesi Basbakanlik
tarafindan TBMM’ye gonderilen Kanun tasaris1 metninde goyle ifade edilmistir: “Bu maddeyle uluslararas:
standartlara ve yaklagimlara uygun olarak, Kanunun kapsami genel idare olarak dngériilmiis; genel biitce
kapsamindaki idareler, ozel biitce kapsamindaki idareler, mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin
mali yonetim ve kontrol iglemleri Kanun kapsamina alinmistir. Buna karsilik (...) Merkez Bankasi ile kamu
iktisadi tesebbiisleri ve kamuya ait sirketler Kanun kapsami disinda tutulmus; mali 6zerkliklerinin korunmasi
amaciyla diizenleyici ve denetleyici kurumlarin Kanunun sadece belirli maddelerine tabi olmalart hiikme
baglanmistir.”, Bkz. http://mww2.tbmm.gov.tr/d22/1/1-0692.pdf. (Erisim Tarihi: 13.05.2010).
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Burada oncelikle ele alinmasi gereken konu, bir 6nceki baslik altinda incelenen biit¢enin 6rgiitsel
ayrimidir. 5018 Sayili Kanun ile biitce, yatay ve dikey olarak daha fazla boliinmiistiir. Boylece her
bir biitge tiirlinlin izlenmesi ve kontrol altinda tutulmasi imkéni elde edilmistir. Bu durum ayni
zamanda, uluslar arasi gozetim agisindan da uygun bir yapidir. Bu ayrimin uluslar arasi
standartlara gore yapildigimin belirtilmesi®*™® ve boylece reform sahipliginin ve mesruiyetinin
saglanmaya calisilmasi reformun nasil yapildig1 ve bu yapinin neden benimsenmesi ve korunmasi
gerektigi konusunda, reform projelerinde de siklikla dile getirilen iist yonetimin olumlu tutumunu

gostermektedir.

Biitge yonetimine iligkin bir diger reform unsuru ise biitge kod yapisinin degistirilmesidir. Analitik
Biitce Sistemi olarak adlandirilan bu kod yapisti:

- Kamu yonetiminde 6denek ayrilan tiim kamu o6rgiitlerinin siralanmasini (kurumsal tasnif),
- Devletin islevlerinin yeniden tanimlanmasini (fonksiyonel tasnif),

- Kamu hizmetlerinin finansmaninin hangi kaynaklardan saglandigimin = goriilmesini
(finansman tipi tasnifi),

- Kamu hizmetlerinin goériilmesinde bu hizmetler i¢in yapilan kamu harcamalarinin program
biitce kod yapisindan daha ayrintili olarak tasnif edilmesini (ekonomik tasnif) ongdrmektedir.
Kurumsal tasnifte 5018 Sayili Kanun kapsamindaki merkezi yonetim, sosyal glivenlik kurumlar ve
mahalli idareler alt birimleri dahil numaralandirilarak kodlanmigtir. Devletin ana islevlerini
gosteren fonksiyonel smiflandirma ise, 21. yilizyillda devletin 10 tane ana islevi oldugunu
gostermektedir.

Bunun yani sira, biitge kod yapisinda analize ve izlemeye imkan verecek bicimde ayri bir baglik
olarak ele alinmasi nedeniyle, kamu yonetiminde bor¢lanma kavramimin tuttugu yerin genisledigi
goriilmektedir. 5018 Sayili Kanunda kullanilan bor¢lanma kavrami yurt i¢inden ve oOzellikle
disindan alian borglari anlatmak i¢in kullanilmaktadir. Biitge yapisinin diger unsurlarinda da
goriilecegi gibi borglanma, isletme yonetiminde oldugu gibi devlet aygitinin igletilmesinde ana
kalemlerden birisi haline gelmistir. Bu kapsamda, 1050 Sayili Kanunda kamu hizmetlerine iliskin
olarak ¢esitli nedenlerle 6denemeyen giderler anlaminda kullanilan bor¢ kavrami yerini bor¢lanma
kavramina birakmustir. Isletme yoénetiminde de kaldirac etkisi olusturmaya yonelik bir isletme
davranist olan bor¢lanma, kamu ydnetiminde ve kamu harcamalarinin finansmaninda bir yontem
olarak yerini almigtir.

Borg¢lanma igletmelerde kaldirag etkisi yaratma 6zelligine sahip iken, s6z konusu devlet oldugunda,
ulus dis1 yapisal reform kriterlerine zemin saglayan bir olgudur. Bunun en 6zgiin 6rnegi IMF ve
DB ile yapilan kredi anlagsmalaridir. IMF-DB iligkilerinde bu orgiitler tarafindan {izerinde énemle
durulan konulardan birisinin de siirdiiriilebilir bor¢ yonetimi olmasinin nedeni budur. Cok yilli
biitgeleme yaklasimu ile birlikte, kamu maliyesinde biitge denkliginden biitce agigina (silirdiiriilebilir
bor¢ yonetimi) izin veren ddnemsel biit¢e dengesi uygulamasma gegis, devlet yonetiminde
bor¢lanmanin bir arag¢ olarak 6ne ¢ikmasina yol agmstir. Bu yaklagim, birden ¢ok yil1 iceren belirli
bir dénemde (genellikle orta vadede) ekonomik istikrari saglamak i¢in biit¢enin bir arag olarak
kullanilmas1 anlamina gelmektedir (Tosun, 2004b: 15; 17; 18; 79). Zaten analitik biitce sistemiyle
de, bor¢ yonetimi, genel kamu hizmetlerinden bir tanesi sayilmstir.

Analitik biit¢e kod yapisinin bir diger siniflandirma tipi ise, finansman tipi siniflandirmadir. Kamu
hizmetlerinin finansmaninin hangi kaynaktan karsilandigini gésteren bu tasnif bigimi™™™"", program

W 5018 Sayili Kanun metninde (Md. 3/a) de wuluslar arasi suiflandirmalara gore belirlenmis olan

bi¢iminde savunulan bu ayrim, ulusal kamu yonetimi yapisinin goz ardi edilmesi anlamina gelmektedir. Aym
zamanda bu durum, uluslar arasi olanin ulusal olana kars1 elde ettigi bir alanin 6rnegidir.

™ Devletin islevleri sunlardir: 01-Genel Kamu Hizmetleri, 02-Savunma Hizmetleri, 03-Kamu Diizeni ve
Giivenlik Hizmetleri, 04-Ekonomik Isler ve Hizmetler, 05-Cevre Koruma Hizmetleri, 06-Iskan ve Toplum
Refahi Hizmetleri, 07-Saglik Hizmetleri, 08-Dinlenme, Kiiltiir ve Din Hizmetleri, 09-Egitim Hizmetleri, 10-
Sosyal Yardim ve Sosyal Giivenlik Hizmetleri.

T Finansman tipleri sunlardir: 1-genel biitce, 2-0zel biitce, 3-sosyal gilivenlik kurumlar, 4-6zerk
kuruluslar, 5-doner sermayeler, 6-6zel 6denekler, 7-dis proje kredileri, 8-biitge dis1 fonlar.
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biitge ayrimina (genel, katma, 6zel biitge) gore daha ayrintili bir tasnifi ongdrmektedir. Boylece
kamu hizmetleri i¢in ayrilan kaynaklarin yénetsel yapi icerisinde akisimin ulusal oldugu kadar
uluslar arast aktorler tarafindan da izlenmesine imkan vermektedir. Analitik biitge siniflandirma
yapisinin son unsuru ise ekonomik siniflandirmadir. Biitge reformu siirecinde, 6zellikle ekonomik
analize imkan veren bir biitge kod yapisina olan ihtiyacin somutlagsmis hali olan ekonomik
siniflandirma, kamu hizmetlerinin ekonomik karsiliginin (kamu harcamalarinin parasal tutarinin)
goriilmesini saglamaktadir. Program biitce kod yapisinda harcama kalemi olarak adlandirilan bu
siniflandirma, analitik biite sistematiginde daha ayrintili bir tasnife tabi tutulmustur.***** Bu
nedenle, kamu harcama yonetiminde, 1050 Sayili Kanuna nazaran, uygulama oncesinde ziyade
uygulama esnasindaki merkezi kontrol giiciinii (yani stire¢ kontroliinil) artirici ve esnekligi azaltici
niteliktedir.

Yeni biitge yapisinda koklii degisiklik 6ngdren unsurlardan birisi de Performans Esasl Biit¢eleme
(PEB) sistemidir. Kamu hizmetlerinin goriilmesinde biitgenin bir performans aract olarak
kullanilmasina dayanan bu biit¢e sistemi stratejik planlama anlayisi ve hesap verme sorumlulugu
ile i¢ ice gecmistir. Stratejik planlama siirecinde belirlenen hedeflerin (kamu hizmetleri
cercevesinde yiiriitiilen faaliyetlerle elde edilmek istenen sonuglarin) gerceklesme derecesini kamu
hizmetleri i¢in ayrilan biitgeye gore tespit etmeyi gerektiren PEB aynm1 zamanda, kamu orgiitlerine
performanslaria gore biitce tahsis edilmesi anlamina da gelmektedir (Maliye Bakanligi, 2004: 7).
Biitge ile plan iligkisinin kurulamamasina yonelik temel eksikligin giderilmesini hedefleyen bu
biit¢e sistemi, idarede biitce paylasiminda rekabeti ongdrmektedir.

PEB’e stratejik planlama boyutuyla bakildiginda, amag¢ ve hedeflerin biit¢eleme siirecini dogrudan
yonlendirdigi goriilmektedir. Ovgiin (2009:150)’iin belirttigi gibi, stratejik planlanmadan beklenen
sey, sadece planlamanin kurumsal diizeyde yapilmasi degil, yeni bir planlama anlayisi ve
uygulamastyla yonetim bigciminin karar verme yapisi tizerinden degistirilmesi ”dir.

Stratejik planlarin her bir kamu Orgiitiiniin kendisi tarafindan hazirlandig1 da dikkate alindiginda,
yonetim yapisi igerisinde yonetsel karar vermenin yerellestirilmesinin amaglandigi ve bunun da
stratejik planlamaya dayali PEB vasitasiyla saglanmaya ¢aligildig1 goriilmektedir. Ayrica, 6zellikle
PFPSAL projelerinde eksiklik olarak belirtilen politika formiilasyonu ile kastedilen sey, kamu
orgiitlerinde stratejik planlamanin uygulanmasidir. Bir anlamda, siyasi iradenin yiiksek
miilahazalariin biitce siireci {izerinden biirokrasiye taginmasi durumu ortaya ¢ikmaktadir. Buna
gore biirokrasi, siyasi iradenin belirledigi esas ve usulleri uygulamakla yetinmeyip diisiinsel bir
caba icerisine de girmelidir. Kendi kurulusunun amag¢ ve hedeflerinin belirlenmesinde ve bunlara
ulagilmasinda aktif olarak gorev almasi istenen biirokratin, yonetimde katilimci yéntemlerin
kullanilmast ilkesi ger¢evesinde yonetime katilmasi istenmektedir.

Stratejik planlarin hazirlanmasinda kalkinma planlarima uygunluk aranmakla birlikte, biitceyi
dogrudan yonlendiren unsur stratejik plandir. Boylece kamu yonetimi yapisi, merkezi kontrol ve
izlemeye imkan vermek ve performans ol¢limiinii saglamak amacriyla, stratejik planlar araciligiyla
boliinmektedir. Bunun sonucu olarak, kalkinma plami-stratejik plan-biitce dongiisiiniin, stratejik
plan-biitce dongiisiine doniismesi olasidir. Boylece her bir kamu orgiitii kendi amag ve hedefleri ile
standartlart dogrultusunda ve piyasa mekanizmasi anlayisiyla kamu hizmetini gormeye

boyutunda kimin nasil hesap vermekle yiikiimlii oldugu 6nemlidir.

HHE Ornegin, program biitcede elektrik tiiketim bedeli ile elektrik sarf malzemesi ayni harcama kalemi
icerisinde biitcelenerek harcama yapilabilirken, analitik biitce sistematiginde bu iki harcama birbirlerinden
ayri iki ekonomik kodda yer almaktadir.

W88 5018 Sayili Kanun tasarisnin TBMM’de goriisiilmesinde parti grubu adina konusan AKP Ankara
Milletvekili Biilent Gedikli’nin su sozleri istenen doniistimii 6zetlemektedir: “Buradaki hedeflerden bir
tanesi de, bir zihniyet degisimini, kamu hizmetinin yapimasindaki bir anlayis degisikligini de giindeme
getirebilmektir. Burada yapilmak istenilen is, sadece, harcamalarin siniflandirilmasi, kamu kurumlar
itibariyle nereye sarf edildiginin belirlenmesi, bunlarin denetim usulleri degil; burada yapilmak istenilen sey,
kamu hizmeti verirken, kamu kurumlarimda bir anlayis degisikligini nasil olusturabiliriz, daha kaliteli bir
kamu hizmetini nasil verebiliriz, bu anlayisi olusturabilecek diizenlemeleri yapmaktir.” Bkz. TBMM,
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Hesap verebilirlik, biitce reformuyla performansa dayali bir hesap verme iizerine kurulmustur.
Boylece biirokrasi, kendi belirledigi hedeflere gore performans degerlendirmesine tabi tutulacak ve
hedeflerine ulasabilen ya da ulasilabilecek 6lcekte hedefler belirleyen kamu orgiitleri biitceden ona
gore payim alacaktir.” . Kimin hesap verecegi konusu ise ayr1 bir tartisma konusudur. Ozellikle
kamu harcamalarinin yapilmasindan st yonetici olarak adlandirilan kisinin sorumlu tutulmasi ve
bu kisinin de biirokrasinin en {istiindeki miistesar olmasi, hesap verebilirlik ve performans

konusunda sorumlulugun biirokrasiye verildigini gostermektedir.

Siyasi sorumlu ile idari-mali sorumlunun da birbirlerinden ayrilmasini gerektiren hesap verme
sorumlulugu, idarelerde sadece teknik bir memurda iken 5018 Sayili Kanun ile Bakanliklarda iist
yOneticilere gegmistir. Bakanlar ise, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmas1
konusunda Bagbakana ve Tiirkiye Biiyiilk Millet Meclisine kars1 sorumludurlar. Hiyerargik olarak
sorumluluk, harcama yetkililerinin {ist yoOneticilere, iist yoOneticilerin Bakana, Bakanin ise,
Basbakana ve TBMM ’ye karsi sorumlu olmasi seklindedir.

Biitce hazirlama ve uygulama siirecinde bilgi sistemlerinden istifade edilmesi, biitce reformu
stirecinin 6nemli bir bolimiinli olusturmaktadir. Hatta projenin 1998 ve 2000 yillarinda gézden
gecirilerek kapsaminin daraltilmasi sonucunda geriye bilgi sistemlerinin kurulmasi kalmistir
denebilir. Bilgi sistemlerinin kullanilmasi, kamu hizmetlerinin goriilmesinde, postfordist
diisiincenin esneklik kaygisi yatmakla birlikte, bu sistemlerin kat1 merkezi kontrole imkan vermesi,
merkezi-biirokratik yapiin kontroliinii daha da gliglendirmektedir. Yani burada, bilgi sistemleri
iizerinden bir merkezilesmeden s6z etmek miimkiindiir.

Bununla birlikte, bilgi sistemleri kamu orgiitleri arast dogrudan iletisimi yavas yavas ortadan
kaldirmakta ve sadece izlenen veri akisina gore islemler yiiriitilmektedir. Bilgi sistemlerinde
merkezi kontrol noktasi olarak Maliye Bakanligi ongoriilmistiir. Boylece Maliye Bakanligi tiim
biit¢e silirecini izleyebilmekte ve biitce uygulamalar1 hakkinda anlik veri sahibi olabilmektedir. Bu
durum, biitge siirecinde kamu orgiitlerine belirli bir serbestlik saglanirken bilgi sistemleri ile de
merkezi kontroliin tesis edilmesi anlamina gelmektedir. Ayrica bu bilgi sistemlerinin Hazine ile
biitiinlestirilmis olmasi, uluslar arasi izlemeye de imkan vermektedir.

Performans esashi biitgeleme, stratejik planlama ve donemsel biitge anlayisinin bir sonucu olarak
biitce sistemine getirilen ¢ok yulli biitceleme yaklasimi da kokli degisiklerden bir tanesidir. Biitce
biiyiikliiklerinin bir yil yerine {i¢ yillik siireci kapsayacak bicimde hazirlanmasi, biitceyle ilgili olan
gesitli kesimler igin bir taahhiittiir. Kamu harcamalarina iliskin orta vadeli bir deklarasyon olan bu
uygulama, kamu planlamacilar1 i¢in oldugu kadar 6zel sektdr icin de bir ongorii aract
niteligindedir. Piyasa i¢in en biiyilik miisteri konumunda olan kamu sektorii, piyasa mekanizmasina
teslim edecegi kaynaklari agiklamis olmakta ve bu kaynaklara sahip olmak isteyen cesitli
kesimlerin bu kaynaklar i¢in rekabet konusunda hazirlanmalarini saglamaktadir.

Yeni biitce yapisinda, kamu orgiitlerinin, kendi stratejik planlari dogrultusunda biitge teklifinde
bulunmalart beklenmektedir. Ancak 5018 Sayili Kanun ile getirilen ddenek tavani uygulamasi,
kamu orgiitlerinin stratejik planlari dogrultusunda olusturmalar1 gereken biit¢e tekliflerini bastan
sinirlamaktadir. Mali disiplinin saglanmasini amaclayan bu uygulamada, stratejik planlarin bir iist
akil tarafindan cergevelendigi sOylenebilir. Kamu hizmetlerine, hizmetin niteliginden ziyade
parasal Olgiite dayanan bir sinirlama getirilmesi, kamu kesiminin kiigtiltiilmesine yonelik etkin
devlet yaklasiminin bir teknigi olarak da goriilebilir. Ozel sektdr isletmelerinde uygulamaya
konulan bu yaklasim, refah devletinin 6ngérdiigii riskleri ve zararlar: toplumsallastirma (Giiler,
2005) islevini de, 1980’lerden itibaren dngoriilen yeni devlet yapisina uyarlamaktadir.

Ozellikle siirdiiriilebilir bor¢ yonetimi kaygisinin sekillendirdigi ve transfer harcamalar1 biitgesinin
onemli bir kismini olusturan bor¢ O6demeleri, biitcenin cari ve yatirim boéliimlerine ayrilan

Tutanak Dergisi, Donem: 22, Cilt: 32, Yasam Yili: 2, 26. Birlesim (10 Arahk 2003),
http://www.tbmm.gov.tr/tutanak/donem22/yil2/ bas/b026m.htm. (Erisim Tarihi: 18.05.2010).

T Bang Ovgiin’iin, “Bu baglamda performans biitcede isin nasil yapildigindan ziyade ne yapildigi nem
kazanmakta ve boylece kamu yonetiminde nitel degil niceliksel degerlendirme oncelikli olmaktadir.”
seklindeki tespiti, bu anlayis degisikligini agik¢a ortaya koymaktadir. Bkz. Ovgiin (2009: 158).
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Odenekleri dogrudan etkilemektedir. Bu anlamda basit bir denge iizerine kurulu biitcede bir tarafa
verilen agirlik ve oncelik, biit¢enin diger boliimlerinde ddenek tavani uygulamalar ile kisitlamaya
gidilmesine neden olmaktadir. Biitce reformu diisiincesi bir taraftan yerellesme soéylemiyle stratejik
planlama ve biitgelemeyi isterken diger taraftan bundan daha Onemli gordiigii anlasilan bir
mekanizmay1 (6denek tavani uygulamasi) kurarak kaynak dagitimini 6nceden yapmaktadir.

4.4. Biitce Reformundan Devletin Déniisiimiine: Devlette Isletmeci-Analitik Yaklasim

Biitge reformu iizerinden Devletin doniisiimii tanimlanmak istendiginde géze carpan sey, analitik
bir yaklasim ile yonetim yapisinin doniistiiriilmesi ¢abasidir. Yerellesmeye, esnek yonetime ve
kolay kontrole imkan veren bu parcali yapilanma ¢abasi, kamu yonetimi yapisin1 kontrol edilebilir
parcalara ayirarak yonetme egiliminin bir iiriiniidiir. Genelde analitik yaklagimin hakim oldugu
biitge reformunda devletin doniigiimiinii Tablo-9’daki gibi géstermek miimkiindiir.

Tablo 9: Biit¢e Reformunda Devletin Doniistimii

Boyut Degisimin Unsurlar1 Degisimin Araglari
Islev Devletin kurumsal-islevsel tasnifi Analitik Biitge Sistemi (ABS)
Y 6netim Yerel karar alma-stratejik planlama | YKI séylemi ve yonetim pratigi.
Orgiitlenme | Biitce temelinde orgiitsel ayrim- | Post-Fordist (esnek ve ¢ok parcali)
basik hiyerarsi-merkezi kontrol orgiitlenme pratigi.
Nitelik Biitge odakli analitik (yapisal ve | Stratejik Planlama, Performans Esasli
islevsel parcalara ayrilmis) Devlet Biitgceleme, Bilgi Teknolojileri.

Bakanliklarin ayrilmasi, biitcede yatay ve dikey olarak siniflandirma yapilmasi, kamu hizmetlerinin
finansmaninda ¢ok boyutlu oldugu kadar yatay ve dikey olarak daha ayrintili bir siniflandirma
sistematiginin kullanilmasi, siyasi sorumluluk ile idari ve mali sorumluluklarin birbirlerinden
ayrilmasi analitik yaklagimin unsurlar olarak goriilmelidir. Bu kapsamda, biitce Grgiitlenmesinin
daha fazla bir bolinmeye tabi tutularak basik bir hiyerarsi ongoriilmesi, buna karsilik ilave bir
orgiitlenmeye yer verilmeksizin bilgi sistemleriyle merkezi kontroliin saglanmaya calisilmasi
postfordist diisiincenin kendisini gergeklestirdigi alanlardir. Bunun yani sira, stratejik planlama,
performans esasli biitceleme ve bilgi teknolojileri vasitasiyla, kendi kendine yeterli ama kontrol
altinda, ag iliskileri igerisinde bir isletmeci idare yapisi, isletmeci-analitik Devlet séylemini
desteklemektedir.

5. SONUC

Biitge reformu olgusu, sektdrel dlcekte kamu mali yonetiminin, ulusal 6l¢ekte ekonomik sistemin,
kiiresel Glgekte ise uluslar arasi ekonomik sistemin bir parcasidir. Bu anlamda, her ne kadar bu
sistemler kadar 6ne ¢ikmasa da, biitcede reform olgusunu bunlardan soyutlayarak incelemek uygun
bir yontem degildir. Nitekim biitgenin siyasi, idari ve iktisadi iglevleri buna izin vermeyecekitir.
Hiikiimetin siyasi tercihlerini ve buna yonelik kaynak dagitimini gostermesi bakimindan siyasi ve
yonetsel siirecler ile bunlara ait karar stireglerinin isleyisini yonlendirmesi bakiminda siyasi-idari,
iiretim-boliisiim-dagitim siireclerine kaynak transferi bakimindan ise iktisadi islevlere sahip olan
biitce, temel bir politika uygulama aracidir.
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Biitge aciklarina odakli biitce ve mali disiplin kaygilari, biitce agiginin biiylime icin katlanilabilir
oldugu ve siirdiiriilebilir bor¢lanma ile kaldirag etkisi yaratilarak ekonomik dengenin (istikrarin)
saglanabilecegi yoniindeki diigiincenin baskinlig1 neticesinde bor¢ yonetimine dayali bir disiplin
arayisina doniismiistiir. Bunun yani sira, Yeni Kamu Isletmeciliginin esnek, basik hiyerarsik ve
yerele doniik yaklasimi ile nispeten kiiclik parcalara ayrilmis yonetsel ve orgiitsel siiregleri, bu
donemdeki genel yeniden yapilanma ¢abalarinda oldugu gibi biitce reformunu da yonlendirmistir.

1994 yilinda DB onciiliigiinde baslatilan Kamu Mali Yonetimi Projesi, biitge siirecinde reformu
Oongormiistiir. 1998 ve 2000 yillarinda reform yonetimi sorunlar1 gerekce gosterilerek kapsamu,
kaynag1 ve hedefleri daraltilan reform projesi, 2002 yil1 sonunda tamamlanmistir. Bunun yani sira,
2001-2003 yillarinda baska bir yapisal uyarlama diizenlemesi ¢ergevesinde, bu projenin eksik kalan
unsurlarina yonelik ¢aligma yapilmigtir. Yine 1994 yilinda IMF ile yeniden baglayan istikraz iligkisi
ve AB iiyelik siireci, biitce reformunda ¢ok tarafli sdylem dinamiginin sekillendirdigi yeni bir siireg
baslatmustir.

Biit¢e reformu, gerek kamu mali yonetiminin bir pargasi olmasi, gerekse bir yonetim islevi olmast
nedeniyle, hem sdylem hem de pratigi yoniinden kamu yonetiminin diger yonetsel siireglerini
etkileme giicline sahiptir. Ayn1 zamanda, kamu ydnetiminde zihniyet degisikligine yol acmaya
yonelik bircok ilkeye sahiptir. Yonetim gelenegini ve kiiltiiriinii de zamanla doniistiirme yetisine
sahip biitce reformu, kamu yonetiminin bigimsel oldugu kadar bigimsel olmayan yapisal unsurlarim
da etkilemektedir. Buna gore; biitce reformu, sentetik, biiyiik kamu orgiitlenmesi yerine en uygun
(optimal) biiyiiklikkte ve daha kolay kontrol edilebilen, isletmeci-analitik devlet yapisina gegisi
saglamaktadir.
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