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Kamu Biitceleme Sistemleri ve Cok Yilh Biitceleme
Hayrettin TULEYKAN®

Ozet

Bu caligmada tarihi gelisim siirecinde biitge sistemleri ve Orta Vadeli Harcama
Sistemine dayali Cok Yilli Biitceleme Sistemi teorisi incelenecektir.

Biitgeleme sistemleri tarihi akis icerisinde devlet yapisinda meydana gelen paradigma
degisimine bagli olarak degismis ve gelisim gostermistir. Tarihi siirecte biitceler para,
insan ve muhasebe gibi girdi kaynakli hazirlanmaktaydi. Ozellikle son yirmi yilda
OECD iilkelerinde, ¢ikt1 odakli olarak gelismeye baslamistir.

Orta vadeli harcama sistemi kamu harcamalarin1 ve gelirlerini ¢ok yilli perspektifte
diizenleyerek uzun vadede kamu kesiminin alacagi pozisyonu taahhiit etmektedir.
Bunun yaninda kamu kesimini uygulamalarm1 diizenleyici ve politikalarinin
devamliligint saglayict bir fonksiyon icra etmektedir. Ayrica kamu kesiminde
kaynaklarin belirlenen Onceliklere gore tahsisini kolaylastirmakta mali disiplinin
saglanmasina katki saglamaktadir. Bu sebeple cok yilli biitceleme biitce sistemlerinde
yasanan sorunlarin listesinden gelebilmek i¢in son yillarda diinyada yaygin uygulama
alan1 bulmustur.

Cok yilli biitgeleme ii¢ temel yapi iizerine kurulmustur. Birincisi, makroekonomik
yapiyla tutarli bir sekilde kamu harcamalarinin yukarindan asagiya dogru (top-down)
dogru tahmin edilmesidir, Ikincisi, devam eden ve planlanan faaliyet ve projelerin
maliyetlerinin asagidan yukartya dogru tahmin edilmesidir, Ucgiinciisii, toplam kaynak
ve maliyetlerin karsilagtirilmasidir.Cok yilli biitceleme ile mali disiplin, stratejik
onceliklerin belirlenmesi ve kaynak tahsisinin buna uygun yapilmasi, siirdiiriilebilir
makro ekonomik denge ve mali saydamligin saglanmasi hedeflenmistir, Ayrica
stratejik planlamayla birlikte yapilmasi planlanarak uzun vadeli bakis agisinin
biitgelemeye yansitilmasi 6ngoriilmiistiir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Biit¢eleme Sistemleri, Cok Yilli Biitgeleme, Mali Disiplin,

Public Budgeting Sistem And Multi Year Budgeting

Abstract

In this article, budgeting system in the course of historical development and Multi Year
Budgeting System based on the Middle Term Expenditure System will be evaluated.

Budgeting systems have changed and improved with the paradigm changes that
occurred in state structures in the historical course. The budgets had focused on incomes
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like money, human and accounting in the historical continuum. They have become
output oriented in OECD countries in the last twenty years.
Middle term expenditure system gives an undertaking about the position that will be
taken by public sector in the long-term by organising the public expenditures and
income with multiple year perspective. In addition to that it has a function to organise
the practices and policies of public sector. Furthermore, it contributes to maintain fiscal
discipline and facilitates allocation of resources according to priorities in the public
sector. For these reasons, multi year budgeting gained popularity among budgeting
systems in recent years as a tool to overcome problems.
Multi year budgeting is based on three main structures. First, estimating public
expenditures from top-down in consistency with macroeconomic structure. Secondly,
estimating costs of ongoing and planned activities from top-down. Third, comparing
total sources and costs. With multi year budgeting, it has been aimed to maintain fiscal
discipline, determine strategic priorities and make resource allocation accordingly,
maintain a sustainable macroeconomic balance and fiscal transparency. Besides it has
been planned to reflect long-term view on budgeting by applying it with strategic
planning.
Keywords: Public Budgeting Systems, Multi Year Budgeting, Fiscal Discipline

Giris

Gegen asirda devletin faaliyetlerinin artmas1 kamu harcamalarinin
dolayisiyla kamu ekonomisinin ekonomi iizerinde nispi agirliginin artmasina
sebep olmustur. Devletin ekonomi igindeki fonksiyonunu ve roliinii ortaya
koyan kamu ekonomisi biit¢e ile somut bir yapiya biirlinmektedir. Siyasi,
hukuki ve mali bir metin olan biitge belirli bir zaman aralig1 igin iktidarda olan
siyasi idarenin tercih ve tasarruflarini yansitmaktadir. Mali biiyiikligii artan
kamu ekonomisi, biitgeler vasitasiyla dogrudan veya dolayli bicimde 6zel kesim
faaliyetlerini de etkilemektedir. Esas itibariyle biitce hem ekonomide meydana
gelen geligsmeleri etkileyen hem de ekonomide meydana gelen gelismelerden
etkilenen bir yapiya sahiptir. Bu kamu ekonomisinin hacmi ve sinirlarinin ne
olmasi gerektigi sorusunun hep giindemde olmasina saglamaktadir.

Ulkemizde biitge kelimesi ilk olarak Tanzimat’tan sonra 1855 yilinda
hazirlanan  biitge = nizamnamesinde  baslikta  kullanilmakla  beraber,
nizamnamenin metninde “muvazene defteri” olarak yer almistir. Biitce kavrami
yerine; Muvazene (denge) Defteri, Muvazene-i Maliye, Muvazene-i Umumiye
kavramlar da kullanilmuastir.

1862 tarihli Fransiz Kamusal Muhasebe Kanununda biitge, devletin ve
ayni esaslara gore idare edilen kamu kuruluslarinin yillik gider ve gelir
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tahminlerini  Ongoriip  yasalastiran  bir  kanundur  seklinde  ifade
edilmektedir(Schick, 2002:20). 5018 sayili kanuna gore biitce “ belirli bir
donemdeki gelir ve gider tahminleri ile bunlarmm uygulanmasina iliskin
hususlart gosteren ve usuliine uygun olarak yiiriirliige konulan belgeyi” ifade
etmektedir. Genel bir deyisle biitce devletin belli bir donemde yapacagi
masraflar1 ve toplayacagi gelirleri gdsteren ve yasama organindan ¢ikan bir
belgedir’(Uluatam, 2003:109).

Ozellikle son yirmi yilda bir ¢ok gelismekte olan iilkede meydana gelen
mali krizlerin de etkisiyle giiniimiiz biitce anlayisi icinde mali disiplini
saglamak, kaynaklar1 onceliklere gore tahsis etmek ve kaynaklarin daha etkin
kullanimint saglamak gibi prensiplerin 6n plana ¢iktig1 goriillmektedir (Blondal,
2001:120). Bu dogrultuda biitce, kamu sektdriinde doniisiimii gergeklestirmede
bir ara¢ niteligi olma Ozelligi tasimaktadir. Bu gergevede makro ekonomik
politik hedefleri gergeklestirmeye katki saglayacak para programlarinin, yapisal
reform diizenlemelerinin ve kamu sektorii agiklariin kontrol altina alinmasina
yonelik unsurlar 6n plana ¢ikmaktadir. Ayrica biiyiime ve kalkinmanin
saglanmasi ve gelir dagiliminin diizenlenmesinde hiikiimetin elinde en nemli
ara¢ niteligini tagimaktadir. Kamu ekonomisinin biiylimesinin yaninda devlet
yapisinda meydana gelen paradigma degisimi biitceleme tekniklerinin
degismesini ve gelismesini saglamstir.

1. Biitce Sistemleri

Tarihi silirecte biitce sistemlerinin Magna Carta Libertatum (1215)
anlagmasiyla gelirlerin belirlenmesinde halkin 6nde gelenlerinin krala karsi s6z
sahibi olmasiyla basladigi kabul edilir. Modern biitge sisteminin temellerinin
ondokozuncu yiizyilda yine Ingiltere’den baslayarak (1822) sekillenmeye
basladig1 goriilmektedir. Bu donemde biitgeler hiikiimdar: sinirlandirabilecek bir
unsur olmasindan ziyade hiikiimdarin emirleri dogrultusunda kamu personelini
baglayici bir gii¢c oldugu kabul edilmistir.

1.1. Klasik Biitce Sistemi

[k olusturulan biitce sistemidir. Uzun bir aralikta ve ¢esitli denemeler
sonucu sekillenen klasik biitce sistemi ilk olarak Ingiltere’de uygulanmustir.
Klasik iktisat¢ilarin ve maliyecilerin biitgede denklik prensibi ve ekonomide
kamunun faaliyetlerinin sinirli olmasi fikri her zaman gergeklestirmek
istedikleri temel hedefleri olmustur. Dolayisiyla bu sistemde biit¢cenin gelirler ve



Tiileykan, H. / Sosyal Bilimler Arastirmalar1 Dergisi. 2, (2009): 1-23

harcamalar yonii ve kamusal hizmetlerin kapsami son derece sinirli tutulmustur.
Dikkatler tiretim faktorleri izerinde yogunlasmis, faaliyetler sonucu elde edilen
¢iktilar lizerinde durulmamustir.

Klasik sistemin amaci devlete yon vermek ve bu suretle kamu
harcamalarinin miktar olarak yasama organinca onaylandig: sekilde gergeklesip
gerceklesmedigini ortaya koymaktir. Bu sistemde biitce ddenekleri verilirken
yapilacak kamu hizmetlerinin niteligi ve niceligi degil, o hizmeti yapan birim
gdz Oniine alinir. Dolayistyla 6nemli olan harcanacak para olup, kaynaklarin
ni¢in kullanilacagi ya da ne gibi fayda saglayacagi tizerinde durulmamaktadir
(Tiigen, 2007:107). Adeta harcanan para kadar hizmet yapildigi kabul edilir.
Dolayisiyla klasik teorinin aksine harcamalar siirekli artis gdsterme
egilimindedir. Bir hizmetin azalmasti ya da kaldirilmasi yd&niinde
degerlendirmeler hakkiyla uygulanmaz.

Bu sistemde kamu idareleri y1l sonunda tasarruflarini merkezi yonetime
iade etmektedir. Bir sonraki yil yeni 0denekler tahsis edilirken bu iade edilen
miktar 6denekten diisiilerek verildigi i¢in kamu idareleri {izerinde otomatik
harcama baskisi olugmaktadir. Harcamaci kurumlarin bir sonraki yil daha az
O0denek almamak icgin aldiklar1 6denekten tasarrufa gitmeleri s6z konusu
olmamaktadir.

1930 buhranindan sonra Keynezyen iktisat politikalarinin 6n plana
¢ikmasiyla kamu kesiminin nispi agirligi artmaya baglamistir. Klasik biitce
sisteminin artan devlet faaliyetleri ile olumsuz yonleri daha bir belirgin hale
gelmigtir. Toplum ihtiyaglarinin biiyiik bir boliimiiniin devlet tarafindan
karsilanmaya baslanmasi ve gelisen ve degisen yonetim anlayisi modern biitge
sistemlerinin dogusunun hazirlayici sebebi olmustur.

Performans biitge, program biitge ve planlama programlama biitce
sistemi  modern biitge sistemleri olarak adlandirilmaktadir. Bu sistemlerin
tanimlamasi ve kronolojik sirasi arasinda tam bir mutabakat yoktur. Bununla
beraber klasik biitgeden sonra performans biitge daha sonra program biitge ve en
sonda planlama- programlama biitge sisteminin gelistirildigi daha c¢ok kabul
gormektedir. Klasik biitceleme sistemi ilk ve temel biitceleme sistemi oldugu
icin kendinden sonra gelistirilen tiim sistemleri etkilemistir.

1.2. Performans Biitce Sistemi

Kamu hizmetlerinde maliyet muhasebesi, belirli bir kamu hizmetinin
gerceklestirilmesinde katlanilan biitiin maliyet unsurlarmin arastiritlmasini ve
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raporlanmasina iligkin bir muhasebe sistemidir. Birim maliyet analizinin amaci,
hizmeti en kaliteli bir sekilde en ucuza gergeklestirebilecek is siirecinin
belirlenmesi ve belirli bir kamu hizmetinin birim {riiniin i¢in kullanilan
girdilerin hesaplanmasidir (Tosun, 2007:159). Kamunun temel mantig: ile ilgili
olarak Olgiilebilirlik her zaman miimkiin olamadigindan programlarin
hesaplanmasinda zorluklar yaganabilmektedir.

Performans biitge 1949°da ABD’de Hover Komisyonu Raporuyla bir
¢ok eyalette uygulanmaya baglamistir. Tirkiye’de 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi Kontrol Kanununda yer alan performans esasl biitceleme sistemi de
performans biitge gibi performansin 6l¢iilmesini temel almaktadir ve bu biitge
sisteminin daha modern bir versiyonudur.

1.3. Program Biitce Sistemi

Program biit¢e performans biitce sisteminin baslica unsurlari, uzun
donemli program ve mali plan ile program analizidir. Ik uygulama yeri olan
ABD’de program biit¢enin temel amact her Amerikaliya miimkiin olan en diisiik
maliyetle daha iyi bir hayat saglamak isleri daha hizli, daha iyi ve daha ucuza
yapma yollar1 bulmak seklinde belirtilmistir (Falay, 1979:36). Ulkemizde
program biitce sistemi ¢alismalar1 1968 yilinda baglamis ve tam anlamiyla 1973
yil1 biitgesiyle uygulanmaya baglamstir.

Program biit¢e sistemi hizmetler iizerine yogunlasir ve hangi hizmet
toplumun refahini en yiiksek yapar sorusuna cevap arar. Bu sistem kaynaklarin
hizmetlere tahsisi siirecinde karar organina yardimei olmak ve alinan kararlarin
en uygun degerde gerceklesmesi igin ortaya c¢ikmistir. Program biitge kamu
hizmetlerinde toplumun tercihlerini en iyi yansitacak bilesimin ortaya
cikarilmast ve kamu hizmetlerine talebin belirlenmesi seklinde de
tanimlanmaktadir. Diger ifadeyle herhangi bir isin yerine getirilmesinde tek bir
¢Oziim yolunu kullanmak yerine farkli alternatifler iireterek hangi isin en az
maliyetle ve en yliksek faydayla c¢ozecegini belirleyerek isin ¢Oziimiini
gerceklestirmektir (Cetinkaya, 1993:429). Boylece program biitge sistemi ¢esitli
hizmet alternatifleri tiretir ve segme imkani tanir.

Program biit¢e performans biitgede oldugu gibi hizmetlerin fonksiyonel
siniflandirmasini biinyesinde barindirmaktadir ve performans biitceye gore daha
genis bir biitceyi ifade etmektedir. Sistemde hizmetler 6n planda oldugu igin
hizmet girdileri olan Orgiit, personel, ara¢ gerecler onem kazanmaktadir.
Yapilacak hizmete gore girdileri degistigi i¢in bir kurum son derece esnek ve
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hizmetlere bagl olarak degismeye elverigli olmalidir (Bulutoglu ve Kurtulus,
1981:58). Program biitcede esas olan odenekler ile hizmetler arasinda bagi
kuvvetlendirmek ve biitcenin daha etkin olmasini saglamaktir.

Program biitgede yonetim maliyet muhasebesi ve hizmet gruplandirmast
esas alinir (Sevimli, 1999:38). Fonksiyonel siniflandirmaya gore gruplandirilan
hizmetler daha sonra alt programlara ayrilir. Bu alt programlar da faaliyet
seklinde asil hizmetlere boliiniir ve Odeneklendirilir. Boylece sistem ana
hizmetlerin tespiti, bu hizmetlere uygun programlarin olusturulmasi ve bu
programlarin icrasi igin gerekli faaliyetlerin belirlenmesi seklinde yukardan
asagtya dogru isler.

Sistem, geleneksel biitce sisteminin sagladigi parasal denetim,
performans biitce sisteminin etkinlik denetimi fonksiyonlar1 yam sira, biit¢enin
stratejik planlama araci olarak kullanilmasini da saglamaktadir. Sistem ile ¢esitli
kamu hizmetlerinin 6ncelik sirasina gore degerlendirilmesi, belirli kamu
hizmetlerinin gerceklestirilmesi konusunda alternatif hizmet programlarinin
kantitatif analiz teknikleri ile karsilagtirllmast miimkiin olmaktadir. Program
biitge sisteminin uygulanmasinda maliyet muhasebesi, etkinlik denetimi igin
zorunludur (Batirel, 1996:51).

14. Planlama- Programlama-Biitceleme Sistemi (PPBS)

Planlama- Programlama-Biitgeleme Sistemi gegen asrin baglarinda
ABD’de baslayan biitce reform uygulamalari ¢ergevesinde program biitce
sisteminin bir devamu olarak gelistirilmis ve uygulanmistir. ABD’de 1910’larda
mabhalli idareler diizeyinde baslatilan reformcu g¢abalarin, 1970’lerde kamusal
maliyede ulastigi son nokta olarak adlandirmak miimkiindiir (Giirsoy,
1980:178). PPBS program biitgenin plan yapilarak uygulanmasi seklidir
diyebiliriz ve bazen program biitce ile PPBS ayni manada kullanilir. {1k olarak
ozel sektorde uygulamaya konulmus ve basarili sonuglar alinarak daha sonra
tim kamu kesiminde uygulanmaya baslanmistir (Kara, 1982:10). PPBS
kavramu ilk olarak California Universitesi baskani Charles Hitch tarafindan
gelistirilmistir (Orhaner, 1999:42). Hem performans biit¢cenin getirdigi, hem
program biitgenin getirdigi dzellikleri biinyesinde tagiyan bir sistemdir.

Planlama programlama biitgeleme sisteminde belirli kamu hizmetini
iiretecek gesitli alternatiflerin performansi 6l¢iiliir, karsilastirilir ve elde edilecek
ciktilarin gelecek yillarda varacagi sonug ile simdi katlanilacak maliyetler
karsilagtirilarak en verimli en etkin ¢oziim arastirilir (Alltug, 1999:37). Sistem,
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¢ok yill1 bir perspektifte, c¢iktilar maliyet - fayda analizleri gibi hususlara agirlik
vererek performans biitceyi; girdiler, biitcenin hazirlanmasi, alternatif
programlar secimi ve program analizi gibi hususlara agirlik vererek program
biit¢eyi igine alir.

Sistemin bilesenleri planlama, programlama ve biitcelemedir. Sistemin
ilk asamasi olan planlama uzun vadeli hizmetlerin belirlenmesinden, takip
edilecek yolun segilmesi, programlarin uygulanmasina kadar olan tiim alam
icine alan bir faaliyettir. Planlama siirecine, uzun vadeli programlarin
olusturulmasi, hiikiimetin ve ¢esitli kamu kuruluslarmin alternatif amaclarinin
belirlenerek siralanmasi, alt programlar ile faaliyetlerin belirlenmesi,
programlarin uygulanabilmesi i¢in gerekli mali kaynaklarin belirlenmesi,
programlarin  uygulanmasi, sonuglarin degerlendirilmesi ile plan ile
programlarin devamli olarak gdzden gecirilerek gerekli degisikliklerin
yapilmasi girmektedir (Dicle, 1973:64).

Programlama biiyiikten kiigiige siirecin ikinci Onemli asamasidir.
Planlama ile belirlenen hedeflere programlama ile ulasilir. Programlama
belirlenmis hedeflerin gerceklestirilebilmesi i¢in gerekli faaliyetlerin  ve
kaynaklarin bir araya getirilmesi, alternatif programlarin degerlendirilmesi ve
hedefi en iyi gergeklestirecek olan alternatifin se¢ilmesini kapsamaktadir
(Tosun, 2007:169). Programlar sinirlari net kesin amaglarla olusturulur ve
belirli hedeflere yoneldigi icin ydnetimle daha siki bir iligki igerisindedir
(Edizdogan, 1998:33). Boylece programlama planlamadan biitgelemeye gecisi
hazirlayan bir siirectir.

Uzun donemli bir perspektife dayanan planlama ve programlama yillik
biitceler seklinde uygulanmaktadir. Plan ve programlarin yillik olarak alacagi
bi¢im uygulama sekli biitcelerle belirlenmektedir. Plan ve program ile dogrudan
dogruya harcamay1 gerektiren secenekler belirlenirken, biitce sayesinde plan ve
programlarin uygulanabilmesi i¢in kaynaklar saglamakta ve bunlar arasinda
denge bulmaktadir (Coskun, 1976:74). Bu asamada maliyetler daha Onceki
agsamalarda tespit edildigi icin bu maliyetler program, alt program, faaliyet
seklinde biit¢elenir.

Sistem bir biitiinii meydan getiren pargalarin, amaca yararli bir diizen
icinde islemeleri anlamina gelir (Giirsoy, 1980:188). Sistem analizi karar
alicilara iglerini isabetli ve kolayca yerine getirebilmeleri i¢in anlamli sonuglar
iiretmeye yonelik sistemi olusturan parcalarla beraber bir biitiin olarak g¢esitli
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tekniklerle sistemin Olgiilmesi islemidir. Sistem analizi planlarin ve segilen
programlarin ulusal hedeflere uygunlugunun tespitine ve karar organina
faaliyetlerini en uygun diizeyde gerceklestirmesi i¢in bilgi saglamaya yoneliktir.

1.5. Sifir Tabanh Biitce Sistemi

Sifir tabanl biitceleme sistemi ilk olarak 1924 yilinda Ingiliz biitce
uzmant E. Hilton Young tarafindan ortaya atilmistir. Young biitgede artik
anlamin1 kaybeden her hangi bir maddenin, bir sonraki biitce doneminde de
belli oranda tahminde bulunularak varligini siirdiirmesinin dogru olmadigini
ileri siirmiistiir (Tiigen, 2007 :92). Ancak bu anlayis modern manada biitce
sistemi olarak diger modern biitceleme sistemleri gibi ABD’de ortaya ¢ikmustir.

Yeni bagtan biitceleme olarak da ifade edilen bu sistemin esasi
faaliyetlerin her seferinde ilk defa yapiliyor kabul edilmesi ve yeni bastan
degerlendirilmesidir. Her yilin biitgesi kendi i¢inde degerlendirilmekte ge¢mis
yillarin biitgeleri sifir kabul edilip, politikalar dikkate alinmamaktadir. Sistem
genis capta dokiimana, biiyiik biiro ¢alismasina ve yiiksek harcamaya ihtiyag
gostermektedir (Akdogan, 2007:311).

Sifir tabanli biitceleme, toplam biitge harcamalarinda azalmalara yol
acabilir veya gerekli hallerde de artiglara yol acabilir. Ciinkii bir yandan
azaltilmas1 ya da son verilmesi gereken verimsiz harcamalar var iken ote
yandan Onemli ve =zaruri bazi harcamalarin yeterli diizeyde olmadigi
goriilebilmektedir. Bu durumda biitce sistemi, etkin olmayan programlar
gizlememekte iptalini saglamaktadir. Ciinkii her program yerinde degerlemeye
tabi tutulmaktadir. Buna gore mevcut program azaltilabilir, tamamen iptal
edilebilir hatta artirilabilir (Falay, 1987:178). Sistemin amaci biitiin programlari
aynt anda ve temelden godzden gecirmek suretiyle yoneticilere kaynaklar
kendilerinin en uygun gordiikleri sekilde yeniden tahsis etmelerin imkan
saglamak (Tosun, 2007:170).

Sifir tabanli biitgelemenin uygulanmasi personelin is yiikiinii artirmanin
yaninda pahali bir sistemdir. Fakat sistemi faaliyete koymada biit¢e sisteminde
biitgesel kararlar1 ortaya koyan konularda degisiklige ihtiya¢ duyulmadigindan
(Schick, 1978:178) onemli yapisal degisimlere ihtiya¢ olmamaktadir. Sifir
tabanli biitgeleme sisteminin teoride en iistiin yonii her bir biitge doneminde
harcamalar1 disipline etmesi ve gereksiz harcamalarin Oniline ge¢mesidir.
Uygulamada bunun pek gergeklesmedigi ifade edilmektedir.



Tiileykan, H. / Sosyal Bilimler Arastirmalar1 Dergisi. 2, (2009): 1-23

2. Orta Vadeli Harcama Sistemi

1980’li yillarin ikinci yarisindan itibaren gelismis iilkelerin bircogu
biitce sistemlerinde ciddi reformlara gitmisler ve mali sistemlerini yeniden
yapilandirmiglardir. 1990’11 yillarin  basindan itibaren Diinya Bankasi’nin
iilkelerin kamu mali yonetimleri ile ilgili olarak 6nermis oldugu politikalarda
bir degisim siireci yasanmigtir. Bu degisim 6zellikle Diinya Bankasi tarafindan
iilkelerin kamu mali yapilarini incelemek ve gerekli degerlendirmeleri yapmak
amaciyla diizenli olarak hazirlanan kamu harcamalar1 raporlarinda (public
expenditure review) kendisini goOstermektedir. Bu raporlar dogrultusunda
gelismekte olan ve gecis asamasindaki iilkeler de biitgeleme siireclerinde 6nemli
reformlar yapmuslardir. Ulkemizde de reform gabalari bir ¢ok iilkede oldugu
gibi ekonomik ve mali krizler sonrasinda ortaya ¢ikmis ve IMF ve Diinya
Bankasinin gelistirmis oldugu harcama sistemiyle uyumlu bir sekilde yapilmaya
caligilmisgtir.

1990’11 yillarin sonlarma dogru kamu bor¢ yiikii oldukca artan,
ekonomik ve siyasi belirsizliklerle beraber spekiilatif sermaye hareketlerine
daha duyarli hale gelen Tiirk ekonomisi pes pese krizler yasamaya baglamistir.
Krizlerin agilmasi amaciyla uluslar arasi kredi kuruluslarinin destegi alinarak
“istikrar programlar’” uygulanmaya baglamigtir. Ortodoks iktisat anlayisiyla
olusturulan bu programlarm temel vurgusu mali disiplin yoluyla faiz dis1 fazla'
verilerek krizin ana sebebi olan siirdiiriilemez boyutlara ulasan kamu borg¢larini
azaltmaktir. Boylece yiiksek enflasyon, cari agik ve kamu agiklar ile miicadele
eden iilkelerin siki maliye politikalar1 ile kamu harcamalarini azaltmalari,
gelirlerini  artirmalar1, borglarin1 ¢evirebilmeleri hedeflenmektedir. Ayni
zamanda ekonomide kamu kesiminin nispi payimni azaltarak 6zel sektor i¢in daha
fazla kaynak olusturmak ve bdylece piyasa ekonomisinin daha iyi isler hale
getirilmesi bu programlarin temel 6zelligini olusturmaktadir.

'Faiz dis1 fazla; faiz 6demeleri hari¢ kamu gelirlerinin kamu giderlerinden fazla
olmasini ifade eder. U¢ cesit FDF vardir: Konsolide Kamu Sektérii FDF si, Konsolide
Biitce FDF si ve Program (IMF) tanimli FDF. Konsolide Kamu Sektdrii: Konsolide
Biitce + SGK + Ug Biitce Dis1 Fon + KITLER + Issizlik Fonu’ nundan olusmaktadir.
FDF hesabmin konsolide kamu sektdrii diizeyinde yapilmasi kamunun tamaminin
goriilebilir olmast i¢indir. IMF, FDF hesabinda biitce siireci i¢inde sekillenmeyen ve
stireklilik niteligi tasimayan gelir ve gider kalemlerini biitge gelir ve gideri olarak kabul
etmemektedir.
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Sayilan bu hedefleri gergeklestirmede kamu ekonomisinin tercihlerini
ve hareket planini olusturan ve hacmi itibariyle biitlin piyasa ajanlarinin
kararlarini en {iist diizeyde etkileyen biitce politikast ve uygulamasi kritik dnem
tagimaktadir. 1980 sonrasi donemde diinya genelinde popiilaritesi artan, kamuya
ve piyasa ajanlaria uzun vadeli mesajlar ve taahhiitler iceren bu yoniiyle bir
mali kural niteligi tasiyan orta vadeli harcama sistemi bu reform programlarinin
onemli bir ayagini olusturmaktadir.

Orta vadeli harcama sistemi kamu harcamalarini ve gelirlerini ¢ok yilli
perspektifte diizenleyerek uzun vadede kamunun alacagi pozisyonu taahhiit
etmenin yaninda kamu kesimini uygulamalarini diizenleyici ve politikalarinin
devamliligin1 saglayici bir fonksiyon icra etmektedir. Kamu kesiminde
kaynaklarin belirlenen Onceliklere gore tahsisini kolaylastirmakta mali
disiplinin saglanmasina katki saglamaktadir.

2.1. Orta Vadeli Harcama Sistemi Kavramm

Biitge, yillik olarak hazirlanir, ancak etkili bir biit¢e politikasimnin
uygulanabilmesi, kamu hizmetlerinin kalitesinin artmasi1 ve siirekliligin
saglanabilmesi i¢in, biitgenin orta vadede ortaya gikabilecek makroekonomik
geligsmeleri , kamu hizmetlerinin finansmaninda kullanilacak kamu gelirlerinin
kaynagiyla beraber devletin harcama politikalarinin uzun vadeli etkilerini ortaya
koymasi gerektigi artik yaygin olarak kabul edilmektedir.

Orta Vadeli Harcama Sistemi ¢ok yilli biitge projeksiyonlarina dayanan
bir kamu kaynak kullanim sistemidir Kamu harcamalarinin karsilanabilirligi
(kaynak yapisinin bugiin ve gelecekteki varligi) kamusal karar alma siireci
icinde politika olusturma ve planlama yapmayr mutlak bir sekilde
etkilemektedir . Bu ¢ergevede, orta vadeli harcama sistemi, karar alicilarin orta
vadedeki harcama sinirlarim1  6ngérmelerine yardimci olan ve bu sinirlari orta
vadedeki harcama politikalar1 ve maliyetleri ile iligkilendirmesine imkan veren
kamu harcama programlarini gelistirmeye yonelik bir siiregtir (Dean, 1997:1).

Cok yilli biitceleme yaklasimi basit olarak, hiikiimetin orta dénemli
mali strateji demeti (toplam vergi yiikii ve biitce acig1 biiyilikligii gibi temel
biiyiikliikkler bakimindan tanimlanan) ve toplam ¢ok yilli harcama ve gelir
projeksiyonlarindan olusmaktadir. Cok yilli biitce belgesi, yillik biitce ile
uyumlu olarak hem biitce doneminin baglangicinda hem de biitge siireci
esnasinda birden daha fazla kez sunulabilir. Yillik biit¢e ile uyumlu olarak ¢ok
yilli biitge ¢ercevesinin sunulmasi hiikiimete daha rahat ve daha ¢ok gercekei
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olmasina yardim edecek ve yillik biitcede mali disiplini gelistirecektir. Ozellikle
cok yilli gelir ve harcama projeksiyonlari, orta donem mali politikalar ifade
etmeye hizmet edecek ve hiikiimetin orta donemli mali stratejisiyle ¢eligkili olan
biitce politikalar igin erken bir uyarn isareti saglayacaktir. Bu projeksiyonlar
orta donemli mali hedefler {izerinde bir anlagsma saglayarak ve biit¢e oncelikleri
konusunda tartisma olusturarak ayni zamanda biit¢e siirecinin saydamligini
artirmaya yardim edebilecektir.

Orta vadeli harcama sistemi veya ¢ok yilli biitgeleme iist yoneticilerin
kaynak tahsisi siirecinde sorumluluklarinmi artirmakta ve ii¢ temel yap1 {izerine
oturmaktadir. Birincisi, makroekonomik yapiyla tutarli bir sekilde kamu
harcamalarinin yukarindan asagiya dogru (top-down) dogru tahmin edilmesi,
ikincisi, devam eden ve planlanan faaliyet ve projelerin maliyetlerinin asagidan
yukartya dogru tahmin edilmesi, ii¢linciisii, toplam kaynak ve maliyetlerin
karsilagtirilmasidir (World Bank, 1998:46).

Orta vadeli harcama sistemi her yil yenilenen hareketli bir siirectir ve
harcamaci kurumlar tarafindan talep edilen 6denekler ile verilen ddenekler
arasindaki dengesizligi azaltmay1 amaglamaktadir. Orta vadeli harcama sistemi
uygulamasi, hiikiimetin Oncelikleri ile biitgeyi siirdiiriilebilir bir harcama
cergevesi dahilinde iliskilendirmeyi ve boylece hiikiimetin ¢esitli dncelikleri
arasinda tercihleri ortaya koyarak ve seffafligi, hesap verebilirligi ve finansman
kaynaklarinin tahmin edilebilirligini arttirarak politika uygulama sonuglarini
tyilestirmeyi ongoriir.

Biitce yili i¢in orta vadeli harcama sistemi c¢ergevesinde sektore
ayrilabilecek kaynaklar belirlenmekte ve her bir programin veya ¢iktinin kaynak
yapisi tespit edilmektedir. Tespit edilen bu kaynak yapisi biitge siirecinin
basinda kurumlara agiklanmakta ve bu agiklanan rakamlar sektor i¢in harcama
iist smirt olmaktadir. Bu durumun iki 6nemli sonucu ortaya g¢ikmaktadir.
Birincisi, kuruluglarin biit¢e tekliflerinin kati bir biitge sinirlamasina tabi olmasi,
ikincisi ise kaynaklar iizerinde kuruluslardan gelecek olan baskiy1 azaltmak
suretiyle daha anlamli bir biit¢e hazirlanma imkaninin yiikseltilmesidir.

IIk kez yapilan orta vadeli harcama sistemi ii¢ yillik bir planlama
yapmaktadir., ikinci yilda orta vadeli planlama bir Onceki yilin planlarn
gergevesinde yapilmakta ve Ui¢ yillik oldugu igin dordiincii yila kadar olan
planlamay1 kapsamaktadir. Uciincii yilda yine ayni sekilde baslangica gore

11



Tiileykan, H. / Sosyal Bilimler Arastirmalar1 Dergisi. 2, (2009): 1-23

kaynak kullanim siirecinin planlamasini bir yil daha genisleterek besinci yil

kapsami i¢ine almaktadir.

Bir yil i¢in hazirlanan biitgeler, kamusal politikalarin kapsamli bir

sekilde hazirlanmasi, stratejik Onceliklerin bu gergevede belirlenmesinde ve

biitcelenmesinde yetersiz kalmaktadir. Orta vadeli yaklagimin biit¢e siirecinin

iyilestirilmesi acisindan getirdigi temel faydalardan birisi de, yukarida

tanimlanan olumsuzlugun oniine gegecek bir isleyise, kapsama ve zaman

boyutuna sahip olmasidir. Ornegin, kamuda ¢alisanlarmn ve emeklilerin

tcretleri, bor¢ servisi, biitge disindaki kuruluglara yapilan transferler kisa
donemde kolayca degisecek nitelikte harcamalar degillerdir. Bunlarla ilgili en

azindan iki-li¢ yila yayilan orta vadeli politikalar olusturulmasi ve bunlarin

biitge iginde formiile edilmesi gerekmektedir (Y1lmaz, 1999:19).

Tablo 1: Gelenceksel Biit¢eleme ile OVHS nin Karsilastirilmasi

siirlidir.  Bunun  temel  nedeni
isleyisin agirlikli olarak girdi sistemi
iizerine kurulmus olmasi veya siki bir
girdi kontroliine doniismesidir.

Geleneksel Biitce (GB) Orta Vadeli Biitce Sistemi
Kaynak GB  sirecinde  kaynak talebi, | Cok yilli bir sekilde olusturulan gergekei
AKisinin ayrilabilecek sinirli kaynaklar yerine | biitge tavanlart sayesinde sektorlere
Tahmini ihtiyac sistemine dayanmaktadir. Bu | kaynak akisinda tahmin edilebilirlik
nedenle sektorlere kaynak akisi bir | diizeyi daha yiiksek olmakta. Bu nedenle
belirsizlik  tasimakta  bu  ise | yOneticiler ~daha gergek¢i  planlar
beraberinde verimliligi diisiik olan bir | yapabilmekte ve bu sekilde hizmet
hizmet iiretimini getirmektedir. saglanmasinda  etkinligi ve verimi
artirmaktadirlar.
Politika Bu ii¢ uygulama arasindaki iliskide, | Politika olusturma ¢ok siki bir sekilde
Olusturma, |politika secenekleri ekonominin | kaynak yapisina baglidir. Bu yiizden, bu
Planlama ve |saglayabilecegi kaynak gergeginden |ii¢ uygulama arasindaki iliski ¢ok daha
Biitceleme bagimsiz olarak alindigi i¢in zayiftir. | gliclidiir. Harcamalar hiikiimetin
Iliskisi Bu nedenledir ki yapilan harcamalar | belirledigi 6ncelikleri yansitabilmektedir
hiikiimet  tarafindan  belirlenen
oncelikleri yansitmamaktadir.
Performans | Ciktilar ve sonuglar ilizerine kurulu | Agirlik verilen konu iizerinde anlagilan
ve Hizmet tesvik mekanizmalar1 ¢ok azdir | ¢iktilar ve sonuglarin temin edilmesidir.
Saglanmasi | ¢linkii isleyis daha ¢ok girdi kontrolii | Tegvikler performansi artiran bir yapi
tizerine kurulmustur tizerine kurulmustur. Sektor
yoneticilerinin elde edilen sonuglar
iizerinde sorumluluklari
performanslarinda goriilmektedir
Yoneticilerin | Genellikle GB sisteminde | OVHS ¢ergevesinde ise yoneticilerin
Ozerkligi yoneticilerin yetki ve sorumluluklari | 6zerklikleri daha yiiksektir. Kati biitge

kisitlarinin uygulanmasindaki disiplin ve

mali sorumluluk yapist yoneticilere
kaynak kullanim siirecinde daha fazla
ozerklik verilmesini miimkiin
kilmaktadir.

Kaynak: YILMAZ ,1999, s. 56
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Kamunun belli sektoérlerden olusmasi ve harcamalarin da bu sektorler
araciligl ile yapilmasindan dolayi, Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin de sektor
diizeyinde ele alinmasi zorunlu olmaktadir. Oncelikle sektdriin (yani bakanligmn
veya kurulusun) gelecekteki rolii konusunda agik bir fikir ortaya konmali ve bu
politikalar {izerinde bir anlagsmaya varilmalidir. Bu anlasmaya, asagidan
yukariya (bottom-up) ve yukaridan asagiya (top-down) siirecler kullanilarak
gelinmelidir (Muggeridge, 1997:37).

Cok yill1 biite uygulamalar1 genelde iki ile dort yil arasindadir. Yillik
biitgelerden farkli olarak ¢ok yilli biitgelemeye gecis kurum yoneticilerinin
finansal yonetim, kurum faaliyetleri ve planlama anlayisindan gelismelerini
saglamaktadir.

Cok yilli biitcelemenin ka¢ yilla simirlandiracagi husus oOnemlidir.
Ciinkii gelecege iliskin yil sayisi arttikca genis bir tahmin igerigi sunar fakat
belirsizligi de beraberinde getirir. Buna karsilik siirenin kisa tutulmas: daha
dogru tahmine imkan verir gelecege iliskin genis bir projeksiyon icermez
(Schiavo ve Tommasi, 1999:145). Uygulanan {iilkelerde genellikle ii¢ ya da bes
yil1 kapsayan orta vadeli bir donem tercih edilmektedir.

Orta vadeli harcama sistemi asagidaki oOzellikleri tagimaktadir
(Tomczynska, 2001:7):

v Tiim mali hedefleri tanimlamakta ve gelecek biitgeler igin
gerekli kaynaklar1 hazirlamaktadir.

4 Uygulanan politikalarin maliyetlerini ortaya koymaktadir.
Boylece kaynaklarin ne kadarinin harcandig1 ve gelecek biitceler icin ne kadar
kaynak konusunda bilgi edinilmektedir.

v Gelecek biitgeler igin bugiin verilen kararlara uzun dénemli bir
anlam kazandirmakta ve harcamalarin gelecekte de artirilabilmesine imkan
vermektedir. Ayrica orta vadeli mali politikalar ile harcama tekliflerinin
uyumunu kolaylastirmaktadir.

v Orta vadeli hedeflere daha giivenilir bir sekilde ulasilmasini
saglamaktadir.
v Toplumsal giiveni giiglendirmek amaciyla giivenilir bir mali

konsolidasyon (saglamlagtirma) anlamina gelmektedir.

2.2. Orta Vadeli Harcama Siteminin Amaclar

Diinya Bankasi kamu harcamalar el kitabinda ¢ok yilli biitgelemenin
amaci gecmise ait bir ¢ok verimsiz ¢iktilari olan harcamalardan kag¢inmanin
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yaninda politika, plan ve biitge iliskisinin kurulmasi olarak tanimlanmaktadir.
Orta vadeli harcama sisteminin temel amacit mali disiplini saglamak ve
planlama ile biitceleme arasindaki bagin kurulmasini saglamaktir. Politika
olusturma, planlama ve biitceleme arasinda kurulmasi gereken zorunlu iliski,
ancak iyi bir sekilde tasarlanmis ve mekanizmalar1 ortaya konmus orta vadeli
bir harcama sistemi ile kurulabilir (DPT, 2000:110).

Orta vadeli harcama sisteminin amaglar1 sunlardir(Tosun, 2007:295):

v Gergekei ve tutarl bir kamu kaynak yapisi gelistirmek suretiyle
makro ekonomik dengenin iyilestirilmesi,

4 Devlet biitgesinin biitiinii agisindan mali disiplini saglamak
iizere, kamu kaynaklarinin tahsis edilecegi oncelik alanlarinin belirlenmesi ve
bunun ilgili kurumlara, kamuoyuna ve piyasalara deklare edilmesi,

v Hem politikalarin hem de bunlara ayrilan kaynaklarin tahmin
edilebilirliginin artirilmasi ve bunun sonucunda da kurumlarin planlarin1 daha
ileriye gotiirebilmeleri ile uygulanan programlarin devamliliginin saglanmasi,

v Kaynaklarm kurumlar arasinda stratejik Onceliklere gore
dagiliminin gergeklestirilmesi ve boylece hiikiimet Oncelikleri ve hedefleri ile
kurumsal Oncelikler ve hedefler arasinda uyumun biitgeler araciligiyla

saglanmasi,

v Kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasi igin
gerekli olan tegviklerin artirilmasi,

4 Mali saydamligin saglanmasina katkida bulunmak ve mali
disipline uymak konusunda kamu idarelerinin yonlendirilmesi,

v Kurumlara ve uygulayicilara bu gercevede uzun siireli plan ve
program yapma imkanin saglanmasi ve bu yodnde kurumsal aliskanlik
kazandirilmasi

v Harcama politikalar1 sonucunda ortaya c¢ikan maliyetler

konusunda siyasi karar alicilara gerekli olan bilgilerin saglanmasi.

Yukarida ifade edilen amaglarin yaninda dolayli olarak siire¢ igerisinde
vurgulanan iki amag sunlardir (Dean, 1997:5):

v Yatirim  programi,  bor¢lanma  kapasitesi, = harcama
politikalarinin ve dnceliklerinin degismesi gibi orta vadeli konularla yillik biitge
arasindaki iligkinin geligtirilmesi,

4 Harcama politikalarinin uygulamalar1 sonucunda ortaya ¢ikan
maliyetler konusunda siyasi karar alicilara gerekli olan bilgilerin saglanmasi.
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2.3. Orta Vadeli Harcama Sisteminin isleyisi

Kamunun kaynak kullanma sistemine yeni bir bakis agis1 getiren orta
vadeli harcama sisteminin hazirlanmas1 ve uygulanmasi, birbirleriyle
iliskilendirilmis olan yukaridan asagiya/asagidan yukariya stratejik planlama
stireci icerisinde gergeklesmektedir.

Birinci asama, gelecek ii¢ yillik donem igin gelir ve harcama
projeksiyonlarint iceren bir makro ekonomik cerceve gelistirilmesidir. Bu
asamada Oncelikle mevcut ekonomik ve mali yap1 tam olarak ortaya
konmaktadir. Mali disiplini saglamak i¢in gerekli olan makro ekonomik analiz
ve modellemenin yapilmasi bu asamanin en 6nemli unsurudur. Mali yapinin
elverdigi olglide neyin karsilanabilecegi ve uygun olacagi hakkindaki bilgi,
etkin karar alma siireci igin gerekli olmaktadir. Bu asamada, ekonomik
projeksiyonlarin mali hedeflerle birlestirilmesi  ve modellerin kurulmasi
yapilmaktadir.

Mevcut ve yeni mali politikalarin maliyetlerinin belirlenmesi ve
bunlarimn  ekonomik dengeler {izerindeki etkilerinin tahmin edilmesi
gerekmektedir. Sorumlu olan birimler, hiikiimetin ekonomik yapiyla ilgili
beklentilerine ve goriiglerine gore degil varsayimlarin ve veri yapisinin 1s18inda
kendi profesyonel degerlendirme kriterlerine gore hiikiimetin  mali
politikalarinin ekonomiye etkilerini ortaya koymalidir. Ornegin, Hollanda’da
bagimsiz olarak faaliyet gosteren ekonomik tahmin dairesi, 6zellikle yeni
politikalarin maliyetlerinin hesaplanmasi ve bu politikalarin ekonomik dengeler
iizerindeki etkilerinin tahmin edilmesi konusunda iktidar ve muhalefete
yardimci olmakla yiikiimlidiir (Kesik, 2005:56).

Ikinci asama birinci asamayla paralel bir sekilde gerceklesmektedir.
Burada sektdriin/bakanligin amaglar1 ve faaliyetleri kararlastirilmakta daha
sonra bunlar maliyetlendirilmektedir.

Sektor incelemesi li¢ asamadan olugmaktadir, bunlar (World Bank,
1999:49);

v Amaglar, ¢iktilar ve faaliyetler konusunda mutabik olmak,

v Uzerinde anlasilan programlar ve alt programlarin gozden
gegirilmesi,

4 Mutabik kalinan programlarin maliyetlerinin hesaplanmasi.

Bakanliklar maliyetleri hesaplanan program ve alt programlar1 bu
asamada gozden gecirirken, elde edilebilir kaynaklara gére bu program ve alt
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programlarda bir oncelik tespitine ihtiyag duymaktadirlar. Onceliklerin
belirlendigi bu siire¢ i¢inde bir kisim faaliyetler daha arka siralara konulmakta,
bazilar1 bir sonraki yillara ertelenmekte veya sektdr biitgesinden
¢ikarilmaktadir. Burada topluma sunulacak hizmetlerin verimliligi ve topluma
olan katkis1 goz Oniine alinmakta, kamu tarafindan sunulmasi gereken bir
hizmet olup olmadigi ve oOzel sektore aktarilip aktarilamayacagi
degerlendirilmektedir. Bu bilgiler Maliye Bakanligi’na sunulmakta ve
biitgelerin  harcama  ¢ergevesinin ~ ve  limitlerinin  gelistirilmesinde
kullanilmaktadir. Sektorlerin gelecek donem biitgelerinin ilk hazirliklarinin,
yapilmaya baslandigi bu asamada bir diger 6nemli nokta da performans
Olciimlerine yardimci olacak performans gostergelerinin tespit edilmesidir.
Burada en 6nemli faaliyet stratejik planlarin hazirlanmasidir.

Ucgiincii asamada Maliye Bakanlig1 ile sektdr bakanliklari arasinda
sektor incelemesinin g¢iktilar izerinde goriismeler yapilmaktadir.

Dordiincii agsamada, olusturulan makro ekonomik gerceve ve sektor
degerlendirmesinin sonuglar1 1518inda Maliye Bakanlig1 stratejik harcama
gergevesi gelistirmektedir. Gelistirilen bu ¢ergeve hem biitce yili hem de onu
takip eden iki yil i¢in sektér harcama tavanlarinin belirlenmesine de esas
olmaktadir.

Besinci asamada bakanliklar biitgelerini ve onu takip eden iki yillik
biitge projeksiyonlarini belirlenen tavana gore yeniden diizenlemektedirler. Bu
asamada Bakanlar Kurulu tarafindan bakanliga havale edilen ve hiikiimetin
biitgce onceliklerini yansitan konularda alinan yeni kararlar da burada dikkate
alinmaktadir. Bakanlik tarafindan yapilan hazirliklar bu asamada
sonuglandirilmakta ve bakanligin biitce taslagi ortaya konmaktadir.

Son agamada Maliye Bakanlig1 bakanliklardan biitge tahminlerini alarak
bir araya getirmekte, gerekli incelemeleri yaptiktan sonra biitge tahminini
Bakanlar Kurulu’'na gondermektedir. Bakanlar Kurulu’'nun son bir
kontrolii/onayi ile Biit¢e kanunlagmak i¢in Parlamentoya sunulmaktadir.

2.4.Sistemin Basar1 Sartlar:

OECD iilkelerinde orta vadeli yaklasim {izerine kurulu ¢ok yilli veya
biitce yilm takip eden iki yilin ileriye doniik biitge tahminlerinin yer aldigi
projeksiyonlar {izerine kurulu biitgeleme sistemi vardir. Buradaki temel
yaklagim ekonomideki en biiylik aktor olan devletin gelecege yonelik
biiyiikliiklerini ve tercihlerini somut bir sekilde ortaya koymaktir. Bdylece
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rekabetin ve fiyat mekanizmasinin isleyisinin Oniinde temel engellerden biri
olan belirsizligin ve plansizligin ortadan kalkmasi saglanmig olacaktir.

(1) Politik Destek ve Kararlilik;

Harcamalarin yeniden yapilandirilmasinda zor kararlarin alinmasi ve
onlara uyulmasi i¢in en yiiksek siyasi diizeyde politik destek ve kararlilik
olmas1 gerekmektedir. Politik destek ve kararlilik Ozellikle alinan kararlarin
uygulanabilmesi ve belli bir donem sonunda kendisinden beklenen sonuglarin
alinabilmesi ag¢isindan kaginilmazdir.

(2) Biitce, Biit¢e Faaliyetlerin Tiimiinii Kapsamali;

Biit¢ce mutlaka hiikiimetin biitiin mali islemlerini kapsayacak bir yapida
olmalidir. Bu anlamda OVHS kamu sektoriiniin tiimiinii kavrayan kapsamli bir
yapiy1 yansitmalidir. Biitce birligini bozan tiim faaliyetler (Dernek ve vakif
isletmeleri, doner sermaye isletmeleri gibi) miimkiin oldugunca kaldirilarak,
kamusal alanda ger¢eklesen ve kamu kaynaklarindan yararlanan faaliyetler
OVHS siireci i¢inde biit¢ede yer almalidir.

(3) Makroekonomik Politikalar Iyi Hazirlanmali;

Iyi bir sekilde hazirlanmis olan makroekonomik analiz ve tahminlere
OVHS’ye temel teskil etmesi nedeniyle dncelikle ihtiyag duyulmaktadir. Ulke
¢ok iyi bir makroekonomik yonetime mutlaka sahip olmalidir. Ciinkii OECD
iilke deneyimlerinin gdsterdigi, politik ve ekonomik bir istikrarin olmadig: bir
ekonomik yapida OVHS’nin etkin bir sekilde uygulanabilmesi ve kendinden
beklenen sonuglari saglamasi daha gii¢ olmaktadir .

(4) Tiim diizeylerde kararlilik;

Sistemin basartya ulasabilmesi i¢in yalnizca siyasi destek ve kararlilik
yeterli olmamaktadir. Biitce ile alinan kararlara tiim farkli diizeylerde uyulmasi
anlaminda bir taahhiit (kararlilik) olmali ve bdylece biitgenin uygulamasi
sirasinda kaynaklarin yeniden dagilimina yol acacak yeni harcama kararlar
alinmamalidir (World Bank, 1998:17). Burada oncelikle sektoriin ve sektor
faaliyetlerinin ¢ok iyi tanimlanmis ve smiflandirilmig olmasi 6nem tagimaktadir
Biitgeler en basta saglikli bir sekilde hazirlanmali ve daha sonra ddenek stii
harcama ve ek biitce c¢ikarilmasi gibi uygulamalara gidilmemelidir. Boyle
uygulamalara gidilmesi programlanan kaynak dagilimmi ve kullanimini
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degistirecegi i¢in biitge hedefleri iizerinde planlananin 6tesinde etkiler ortaya
¢ikaracaktir.

(5) Harcama Kontroliinii Etkinlestirme;

Kamu harcamalarinin  kontroliinde yapilan iyilestirmeler alinan
kararlarin biitge uygulamasi sirasinda gerek kaynaklarin yeniden dagilimi
gerekse de asir1 harcama yoluyla bozulmasinin 6niine gececektir (World Bank,
1998:52). Biitce uygulamasinda karsilagilan temel problemlerden bir taneside
yapilan harcamalarin yeterli bir sekilde kontrol edilmemesi nedeniyle harcamact
kurulusglarin 6deneklerin kullaniminda yapilan programlardan kolayca sapmalari
aligkanligt  edinmeleridir. Ama harcamalarin  kontroliinde  gelistirilen
mekanizmalar kurumlarin harcama asimlar1 ve 6denek dagilimlarinin sonradan
kolayca degistirilmesini engelleyici islevsel bir rol oynayacaktir.

(6) Sonuglarin Raporlanmast ve Saydamlik;

Kamusal politikalarla ilgili kararlarin alinmasi ve bunlarin uygulanmasi
sonucunda elde edilen sonuglarin raporlanmasi ile ilgili olarak yapilan
uygulamalar gelistirilmelidir . Hilkkiimetlerin sorumlu bir mali ydnetimin
gerektirdigi sekilde mevcut kanunlardaki diizenlemelere uyup uymadiklar1 ve
ekonomik rasyonalitenin gerektirdigi kararlari zamaninda ve yerinde alip
almadiklarinin kamuoyu tarafindan denetimi bu raporlar yoluyla olmaktadir.

Kaynak kullanim siirecindeki faaliyetlerin sonuglarmin dogru ve
anlagilir bir sekilde kamuya aktarilmasi 6zellikle orta vadede toplumsal bilincin
olusturulmast acisindan Onem tasimaktadir. Etkin bir raporlama ve
bilgilendirme sistemi rollerin ve sorumluluklarin daha iyi anlasilmasina, gerekli
i¢ ve dis denetimlerin etkin bir sekilde yapilmasina yol agacaktir. Yine burada
parlamento adma denetim yapan bir ulusal denetim organi ile teknik
bagimsizlig1 olan bir istatistik biriminin varlig1 liretilen bilgilerin ve raporlarin
dogrulugunun, giivenilirliginin saglanmasi agisindan 6nemli olmaktadir.

(7) Muhasebe Sisteminin Gelistirilmesi ve Bilgisayarlarin Kullanimi;

OVHS  uygulamasimin basarili biri de sistemin, bilgi {iretecek
uluslararas1 standartlara uygun bir muhasebe ve raporlama sistemi ile bilgi
iretmeyi en kisa zamanda yapabilecek teknik donanima sahip olmasidir. Yani
yapilan kamusal faaliyetlerin mali sonuglart muhasebe kayitlarinda tam olarak
gosterilmeli ve tutulan kayitlardan gerekli mali analizleri yapmaya baz olacak
koprii tablolar iiretilmelidir.Muhasebe sisteminin gelistirilmesi yaninda sistemin
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bilgi {iretmeyi en kisa zamanda yapabilecek teknik donanima sahip olmasi
gerekmektedir. Bu anlamda bilgisayarlarin ve ihtiyaca karsilik veren yazilim
programlarmin kullanilmas1 6nem tasimaktadir.

(8) Politikacilara ve Ust Diizey Yoneticilere Bilgi Saglama;

Uygulama sirasinda politikacilara ve iist diizey yoneticilere bilgi akisini
saglayacak brifingler diizenlenmelidir . Isleyisin ne sekilde gelistiginin ve
projelerin hangi diizeyde gergeklestiginin ve uygulamada ¢ikan problemlerin
neler oldugunun aktarilmasi bakimindan bu brifingler ¢ok onemli olmaktadir.
Karar alicilara zamaninda ve gerekli bilgiyi aktarmak igleyisin daha saglikli bir
sekilde gerceklesmesine yardimei olacaktir.

OVHS yaklasgimi basaris1 makroekonomik politika ve mali politika
arasindaki tutarlt iliskiye baghdir. Gelecek donem harcamalar1 gelecek donem
kaynaklar1 ilgili makul tahminlere dayali olmalidir. OVHS nin tasarlanmasi
icin, parametrelerinin belirlenmesi gereklidir. Bu parametreler, kullanilacak
toplam harcamalarin tanimi; devletin sektorel dagilimi ve kurumsal yapisi
arasindaki iliski, harcama paketlerinin igerigi, gelecek harcamalarin tahmini i¢in
uygun bir fiyat tabani, yillik biit¢e siireci ile koordinasyonu igin gerekli olan
mekanizma ve farkli senaryolara gore esneklik goOsterme derecesi olarak
siralanabilir (Efe, 2007:70).

2.5.Politika, Planlama ve Biitce Iliskisi

Cok yill1 biitgeleme, politika, plan ve biitge baglantisinin kurulmasinin
en onemli aracidir. Etkinlikten uzak bir karar verme mekanizmasinin varligi
politikalarin mevcut kaynaklardan ve biitcelerden bagimsiz  olarak
belirlenmesine sebep olmaktadir. Yani bu durum ayni zamanda, politikalarin
mevcut kaynaklara ya da stratejik onceliklere gore belirlenmedigini gosterir
(World Bank, 1998:32). Biitceleme kamu kesiminin mali, ekonomik ve siyasal
bir plan1 niteliginde (Batirel,1996 :7) oldugu i¢in iyi bir biitgeleme ihtiyaglar ve
kaynak kompozisyonunu bu ii¢ perspektifte en etkin bir sekilde kurmayi
gerektirir. Bu anlamda c¢ok yilli biitgeleme ile politika, kaynaklar ve biitce
arasinda baglantinin etkin bir sekilde saglamasi suretiyle biitcenin
ongoriilebilirliginin ve giivenirlili§inin artmasi ve ayni zamanda makro mali
disiplinin saglanmasi, stratejik Onceliklere gore kaynaklarin dagitilmasi,
dagitilan kaynaklarin istenilen diizeyde verimli ve etkin kullanilmasi
hedeflenmektedir.
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Kalkinma planlari, orta vadeli mali politikalar i¢in gercekei bir sonug
saglamada ¢ogunlukla basarisiz olmuslardir. Bu planlar, orta donemli iktisadi
bliylime ve gelecek donem gelirleri ile ilgili gercek¢i olmayan beklentileri
birlestirmeyi hedefler. Iktisadi kalkinma planlarinin bariz zaafi politikalar
iizerinde belirli bir odaklagmay1 saglayamamasi, biitce siirecinde kalkinma plant
ile baglanti kurulamamasidir. Bu geleneksel kalkinma planlarinin aksine, ¢ok
yilli bir biitce yaklagimi mali politikalar ve sonuglar1 iizerine daha fazla
odaklanmasiyla daha esnek bir politika araci olma avantajina sahiptir. Cok yilli
bir biitce yaklasimi, orta donemli genel goriiniis sartlart ig¢inde hiikiimetin
mevcut gelir ve harcama politikalarinin uygulanmasiyla orta donemde iktisadi
ve mali sartlarin kesin olmayan bir tahminini saglayabilir.

Cok yilli biitceleme yaklagimi, biitiinciil bir c¢ergceve olusturmak
suretiyle, yonetsel politikalar ile biitce imkanlarmmi bir araya getirerek biitge
iizerindeki mali disiplini bozucu unsurlar1 azaltict bir etkiye sahiptir. Bu
biitceleme sistemi kaynak dagitiminda ve kaynak kullaniminda harcamaci
idarelere yetki veren ve sorumluluk yiikleyen bir yaklasimdir. Basarili bir orta
vadeli harcama sisteminin 6zelligi, toplam kamu kaynaklarinin iilkenin politika
oncelikleriyle  uyumlastirilmasina  yardim  edecek  gerekli  kurumsal
mekanizmalari saglamasidir.

Biitceleme siirecinin gelecek yillarda karsilasilmasi muhtemel sorunlari
dikkate almayis1 yaninda ¢ok yilli biitgelerin baglayici olmamasi ya da konulan
hedeflerin siyasi ve biirokratik siiregler tarafindan ciddiye alinmamasi, kamusal
kaynaklarin belirli ama¢ ve hedeflerin gerceklestirilmesine ydnelik olarak
kullanilmasindan ¢ok, klasik biitce anlayisinda oldugu gibi, devletin sadece
verilmis gorevleri yerine getirecek sekilde faaliyette bulunmasi ile
sonuglanmaktadir. Bunun igin, 6zellikle gelismekte olan iilkelerde politika-
planlama-biitge iliskisini giiclendirmek gerekmektedir (Isik, 2003:73)

Sonug¢

Gilinlimiizde pek ¢ok {ilke, tiim diinyada piyasa ekonomisinin yiikselisi
ile birlikte daha ¢ok tartigilir hale gelen devletin ekonomideki yeri konusunda
yeni adimlar atmaktadir. Bugiin devletin gérev ve sorumluluklarinin yeniden
tanimlanmas1 yoniinde giiclii bir egilim mevcuttur ve bir¢cok gelismis ve
gelismekte olan iilkede bu dogrultuda reformlar yapilmaktadir. Bu yeni
tanimlama ile birlikte devletin gorevlerini etkin bir sekilde gergeklestirmesi igin
mali alanda disiplinin saglanmasi1 gerekmektedir.
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Reforma yonelik diizenlemeler, ¢ok yill1 biitce perspektifi, mali disiplin
, kaynak tahsisinde, kullaniminda, yonetiminde verimlilik ve etkinlik, {izerine
odaklanmaktadir. Bu amaca yonelik olarak ulusal biitge sistemlerine yenilikler
getirilmektedir. Hiikiimetler, ekonomi iginde 6nemli bir yere sahip olan kamu
biit¢elerinin ekonomik ve mali krizlerin bizzat sebebi olmamasi i¢in daha fazla
reforma tabi tutmaktadirlar.

Biitce reformunda girdi odakli kaynak tahsisinden ¢ikt1 odakli kaynak
tahsisine yonelisin, kaynaklarm kullaniminda etkinligi artiracagi yoniinde
yaygin bir anlayis vardir. Ayrica, saydamlik ve hesap verebilirlik, hiikiimetlerin
kendilerine emanet edilen kamu fonlarinin etkin olarak kullanildig1 konusunda,
parlamentolara ve halka giivence vermesinde Onemli bir ara¢ olarak
goriilmektedir. 1980 sonrasi1 donemde diinya genelinde popiilaritesi artan,
kamuya ve piyasa ajanlarina uzun vadeli mesajlar ve taahhiitler iceren bu
yoOniiyle bir mali kural niteligi tasiyan orta vadeli harcama sistemi bu reform
programlarinin 6nemli bir ayagini olusturmaktadir.

Orta vadeli harcama sistemi kamu harcamalarim ve gelirlerini ¢ok yilli
perspektifte diizenleyerek uzun vadede kamunun alacagi pozisyonu taahhiit
etmenin yaninda kamu kesimini uygulamalarini diizenleyici ve politikalarinin
devamliligin1 saglayici bir fonksiyon icra etmektedir. Kamu kesiminde
kaynaklarin belirlenen Onceliklere gore tahsisini kolaylastirmakta mali
disiplinin saglanmasina katki saglamaktadir.

Cok yil1 kapsayan biitce ¢ercevesinin en dnemli sorununun asir1 iyimser
iktisadi varsayimlarin kullanilmasi oldugu belirtilmektedir. Bu sorunun
yasandig iilkelerden Kanada, Avusturya, Hollanda ve ABD, sistematik olarak
daha ihtiyatli varsayimlar yaparak sorunun istesinden gelmislerdir. Cok yill
biitce uygulamasinda ileriye yonelik tahminler, harcamaci idareler igin
kazanilmis birer hak gibi goriilebilir, bu da daha once yapilan tahminlerin
diizeltilmesi gerekliligi ortaya ¢iktiginda harcamalarin asagiya dogru revize
edilmesini engelleyebilir. Cok yill1 biitge tahminlerinin reel artiglar igerecek
sekilde yapilmasi halinde enflasyonist donemlerde harcamalar otomatik olarak
artis gosterebilir, biitge gelirlerindeki gelismelerden bagimsiz olarak ortaya
¢ikan bu artiglar mali disiplinin saglanmasini zorlastirabilir.

Az gelismis ve gelismekte olan {ilkelerin ¢ok yilli biitge sisteminden
beklenen faydayr hemen bulmalart zor goériinmektedir. Bu iilkelerde,
makroekonomik istikrarsizliklar ve yiiksek enflasyon, gelecege yonelik plan
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yapmay1 oldukca zorlastirabilir. Ayrica bu iilkeler finansal bilgilerin gergegi
daha az yansitmasi ve veri eksikligi gibi, orta vadeli tahminleri isabetli
yapilmasimi zorlagtiran yapisal unsurlar tagimaktadir. Yeni kamu mali
yonetimiyle gerceklestirilmesi hedeflenen yapisal degisimin, yonetim kiiltiiriine
de yansimasi gerekmektedir. Kamu yonetimi ve kamu mali yonetimi yapisi ve
anlayisinda degisim saglanmasi i¢in, mevzuat degisikliginin yani sira yOnetim
kiiltirii  degisikligine de ihtiyag bulunmaktadir. Yonetim kiltiiriindeki
degisiklik, mevzuat degisimden daha zordur ve uzun bir siire gerektirmektedir
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