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PARADIGMA DONUSUMLERI VE BUTCE SISTEMLERI ARASINDAKI

ILISKi CERCEVESINDE TURKIYE

Cihan YUKSEL'
Oz
Kamu biitgelerinin nasil siniflandirtlacagi, girdiler ile ¢ikti/sonuglar arasinda nasil bir iliskinin
kurulacagi, tertiplerin nasil bir yontemle olusturulacagi ve nasil bir mali planlama araci kullanilacag:
biitce sistemleriyle belirlenmektedir. Biitge sistemlerindeki doniisiimler sadece teknik
gereksinimlere dayanarak ortaya c¢ikan degisimler degildir; elbette zaman zaman degisen hakim
paradigmalar1 yansitan zamanin ruhunu da ifade etmektedir. Bir bagka ifadeyle, kamunun
ekonomideki yeri ve fonksiyonlarinin degisimine bagli olarak biitge sistemleri de degismektedir.
Tarihsel siire¢ incelendiginde, paradigma doniisiimleri ile biitce sistemlerinde yasanan tercihler
arasinda bir iligkinin oldugu goriilmektedir. Bu nedenle ¢alismamizin amaci, biitge sistemlerindeki
tercihler ve bu tercihlerin paradigmalar ile iliskilerini ortaya koymaya c¢alismaktir. Bu ¢ergevede s6z
konusu iligki 6nce diinyadaki ardindan da Tirkiye'deki seyriyle incelenmektedir. Caligmamizda
paradigma doniisiimleri 1s18inda biitge sistemlerinin incelenmesinin ardindan, Tiirkiye'de once

performans esasli biitce sistemi uygulamalarinin, sonrasinda ise performans esasli program biitge
sistemine gecisin elestirel perspektiften degerlendirmesi yer almaktadir.
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TURKEY IN THE FRAMEWORK OF THE RELATIONSHIP BETWEEN
PARADIGM TRANSFORMATIONS AND BUDGET SYSTEMS

Abstract

Budget systems determine the classification of public budgets, the relationship established between inputs and
outputs/results, the method of establishing budget allocations and the function of being a fiscal planning tool.
Transformations in budget systems are not just changes that occur based on technical requirements; of course, it
also expresses the spirit of the times, which reflects the prevailing paradigms that change from time to time. In
other words, budget systems also change depending on the change in the position and functions of the public in
the economy. When the historical process is examined, it is seen that there is a relationship between paradigm
transformations and the choices experienced in budget systems. Therefore, the purpose of this study is to reveal
the preferences in budget systems and the relationship between these preferences and paradigms. In this
framework, the relationship in question is first examined on the basis of its route in the world and then in
Turkey. In this study, after the examination of budget systems in the light of paradigm transformations, first
performance-based budget system applications in Turkey and then the transition to performance-based program
budget system are evaluated from a critical perspective.

Keywords: Paradigm Transformations, Budget Systems, Performance Based Programme Budgeting.

GIRIS

Kapitalist sistemin varlig1 ve devamlilig1 agisindan 6nemli bir aygit olan kamu biitcesi, maliye
disiplininin 6nemli tartisma alanlarindan biridir. Biitge politikasi, konjonktiir karsisinda
hiikiimet politikalar1 seyrinin 6nemli bir belirleyicisi iken; biitge sistemleri, konjonktiiriin
Otesinde ana akim paradigmalarin teknik boyuttaki yansimasini ifade etmektedir. Biitce
sistemlerindeki doniigiimler sadece teknik gereksinimlere dayanarak ortaya cikan degisimler
degildir; elbette zaman zaman degisen hakim paradigmalar1 yansitan zamanin ruhunu da ifade
etmektedir. Bir bagka ifadeyle, kamunun ekonomideki yeri ve fonksiyonlarinin degisimine
baglh olarak biitce sistemleri de degismektedir. Dolayisiyla tarihsel siire¢ incelendiginde,
paradigma doniisiimleri ile biitce sistemlerinde yasanan tercihler arasinda bir iligskinin oldugu

goriilmektedir.

Kamu harcamalarinin minimum tutulmasinin hedeflendigi, yillik biitge denkliginin
savunuldugu ve kamunun ekonomideki roliiniin tam kamusal mal ve hizmetlere indirgendigi
klasik iktisadin egemen oldugu donemlerde biitge denkligine dayali ve kamunun temel
fonksiyonlarma yer vermeyen geleneksel (klasik) biitce sisteminin kullanilmasi tesadiift
olmayan bir durumdur. Buna ek olarak, Keynesyen iktisadin gerek kuramda gerekse de
pratikte kabul gordiigli donemlerde program biitge sisteminin tercih edildigi goriilmektedir.
Boylece, kamunun mali fonksiyonlar1 disinda (egitim, saglik, sosyal giivenlik gibi) baz1 temel
fonksiyonlarimin programlar, alt programlar ve faaliyetlere gore kategorize edilmesi
amaclanmistir. Ozellikle de kalkinmact devlet modelinin ve kalkinma planlarmin

benimsendigi donemlerde, temel makroekonomik planlar 1s1¢inda program biitgeleme
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anlayisina dayali planlama-programlama-biit¢eleme sistemi kullanilmistir. 1980'lerden sonra
neoliberal paradigmanin etkisiyle kamunun rekabetci kosullara entegre olmasi ve kamusallik
anlayisinin degismesi, performans esasli biitcelemenin uygulamada yer edinmesine neden
olmustur. Boylece, kamu hizmetleri hedeflenen ¢iktilar ve sonuglara gore biitgelestirilmekte
ve kamu hizmetleri performans 6l¢iimii motivasyonuyla bir "sirket" gibi sunulmaktadir.
Performans esashi biitgeleme ile program biitcelemenin birlikte kullanimini ifade eden
performans esasli program biitge sisteminin ise ilk girisimlerine 1990'lh yillarda baglanmis ve
2000'li yillardan sonra uygulamalarina rastlanilmistir. Bu biitce sisteminin nasil bir

paradigmayla iligkilendirilebilecegi ise bu ¢alismanin arastirma sorusu olmustur.

Diinyada yasanan paradigma doniisiimleri ve buna bagli olarak tercih edilen biitge sistemleri
arasindaki paralellik, Tiirkiye'de 10-15 yillik gecikmelerle de olsa takip edilmektedir.
Ozellikle de 2003 yilinda yasanan bir mali doniisiimle birlikte stratejik planlamaya dayali
performans esasl biitce sistemine gecilmesi, neoliberal paradigmanin Tiirkiye'deki biitce
sistemi ayagini1 tamamlama islevi gormektedir. Ancak 2021 mali yilindan itibaren Tirkiye'de
performans esasli program biitge sisteminin uygulanmasina gecilmistir. Bu nedenle

calisgmamizin arastirma sorusu Tiirkiye 6zelinde kendisini yeniden gostermektedir.

Kamu hizmetlerinin bilesenleri ve bunlarin sunulma sekli konusundaki politik tercihleri
yansitan biit¢e politikasi bu ¢aligmanin kapsami disinda tutulmustur. Zira biitge politikalarinin
basarist ayr1 bir ¢calisma konusu degeri tasimaktadir. Bu nedenle ¢alismamizin amaci, biitce
politikalarindan azade, teknik bir konu olarak biit¢ce sistemlerindeki tercihler ve bu tercihlerin
paradigmalar ile iliskilerini ortaya koymaya c¢alismaktir. Bu ¢ercevede s6z konusu iliski 6nce

diinyadaki ardindan da Tiirkiye'deki seyriyle incelenmektedir.

(Calismamizda paradigma doniistimleri 1518inda biitge sistemlerinin incelenmesinin ardindan,
Tiirkiye'de 6nce performans esash biitce sistemi uygulamalarinin, sonrasinda ise performans

esasli program biitge sistemine gecisin elestirel perspektiften degerlendirmesi yer almaktadir.
1. PARADIGMA DONUSUMLERI ISIGINDA BUTCE SISTEMLERI

Bilim felsefesinin dncii isimlerinden Thomas Samuel Kuhn, paradigma kavramin "bir bilim
cevresine belli bir siire i¢in model saglayan, yani 6rnek sorular ve ¢dziimler temin eden,
evrensel olarak kabul edilmis bilimsel basarilar" seklinde tanimlamaktadir (Kuhn,
1962/2014,s. 42). Iktisat alaninda da farkli dsnemlerde hakim olan degerleri ifade eden 18. ve
19. yiizyilin klasik liberal paradigmasini, 20. ylizyilin ilk yarisinda baslayan Keynesyen
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paradigmayi, ikinci paylasim savasi sonrasindaki kalkinma paradigmasini ve 1980'lerden
sonra hayata gecen neoliberal paradigmay1 anlamak, dénemlerin biit¢e sistemlerinin ideolojik
arka planint gormek acisindan oOnemlidir. Dahasi, son yillarda yasanan biitge sistemi
degisiminin (performans esasli program biit¢e sisteminin) nasil bir diisiince yapisini isaret

ettigi noktasinda bir soru olusturmak, izledigimiz yontemin bir sonucu olmustur.

Tablo 1. Paradigmalar ve Biitge Sistemleri

Paradigma Biitce Sistemi

Klasik Liberal Paradigma Geleneksel Biitce Sistemi

Keynesyen Paradigma Program Biitce Sistemi

Kalkinma Paradigmasi Planlama-Programlama-Biitceleme Sistemi
Neoliberal Paradigma Performans Esasli Biit¢e Sistemi

? Performans Esasli Program Biit¢e Sistemi

Yerlesik iktisat, icerik kaymasi ve paradigma degisimleri gibi kavramlar1 ayrigtiran Eren
(2012), calismamizda ele aldigimiz yaklasimlar1 bir paradigma olarak kabul etmemekte; ve
hatta Giil (2008) Keynesyen yaklagimin marjinalist oldugu iddiasiyla bir paradigma
degisimine neden olmadigim ileri slirmektedir. Ancak biz "bilim felsefesi ve paradigma"
tartigmalarina girmekten ziyade, paradigmanin "degerler dizisi" seklindeki genel bir taniminin
on kabuliiyle hareket etmekteyiz. Bu nedenle kapitalist sistem igerisindeki farkli degerler
dizisine sahip olan yaklasimlarin donemsel egemenligini paradigma degisimi olarak kabul
etmekteyiz. Bu cergevede, her bir paradigma doniisiimiiniin kamu biit¢esi sistemine nasil
yansidigini tespit etmek adina gerek zamansal gerekse de ideolojik uyumu tespit etmeye
caligmaktayiz. Ancak burada zamansal uyumun birebir ortiismek yerine, gecikmeli bir takip
seklinde yasandigini sdyleyebiliriz. Paradigma doniisiimlerinden belli bir zaman sonra bunun
biitge sistemlerine yansidigini goérmekteyiz. Keynesyen paradigmanin (1940'lar) yansimasi
olan program biitgenin 1960'l1 yillarda, kalkinma paradigmasinin (1950'ler) yansimasi olan
planlama-programlama-biitgeleme sisteminin 1970'li yillarda, neoliberal paradigmanin
(1980'ler) yansimasi olan performans esashi biitgelemenin 1990'lar ve 2000'lerden sonra
goriilmesi bu gecikmeli takip durumunu ortaya koymaktadir. Akbey (2014, s. 23), biitce
sistemlerinin ekonomik yap1 ve isleyisi geriden takip ettigi bu durumu "sistemik gecikme"
olarak isimlendirmektedir. Caligmanin bu boliimiinde paradigmalar ile biitge sistemleri

arasindaki iliski ortaya konmaya caligilacaktir.
1.1. Klasik Liberal Paradigma ve Geleneksel Biit¢e Sistemi

Klasik liberal paradigma kuramsal dayanagini klasik iktisat yaklagimindan almaktadir.
"Ekonomik Insan (homo economicus)", "tam esneklik", "gériinmez el" gibi varsayimlarin ve
"her arz kendi talebini yaratir" gibi mottolarin arka planinda esasen kamunun ekonomiye
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miidahale etmemesi gerektigi fikri yatmaktadir. Elbette savunma, adalet, bayindirlik,
diplomasi vb. kamusal hizmetlerin (olabildigince faydalananlara 6dettirilmesi sartiyla) devlet
tarafindan sunulmasi, sistemin gerekliligi agisindan kabul edilebilir goriilmektedir. Adam
Smith, Milletlerin Zenginligi kitabinda "c¢aliskan ve dolayisiyla zengin" bir milletin saldiriya
ugrama ihtimalinin yiiksek olmasindan bahsederek, sadece zenginligin nedenini ¢aliskanliga
indirgemekle kalmamis, ayn1 zamanda savunma harcamalarimin kamusallastirilmasinin
gerekcelerini anlatmistir (Smith, 1776/2006, s. 775). Buna gore, baslangicta pek de maliyetli
olmayan savunma hizmetleri, topluluklar gelistikce ve oOzellikle de atesli silahlarin
kullanilmastyla birlikte hem baris hem de savas donemlerinde 6nemli ve biiyiik maliyetli bir
kamusal ihtiya¢ haline doniismiistiir (Smith, 1776/2006, s. 787). "Zenginlerin yoksullara kars1
savunulmas1”" ve "miilkiyetin giivenligi" icin bir gereklilik olarak goriilen (Smith, 1776/2006,
s. 795) adalet hizmetlerinin de, masraflarinin mahkeme harglar1 yoluyla faydalananlardan
tahsil edilmesi sartiyla (Smith, 1776/2006, s. 799) devlet otoritesi tarafindan sunulmasi
gerektigi fikri klasik yaklasima aittir. Ayni mantikla, masraflar1 faydalananlardan alinan
bedellerle finanse edilen? bayindirlik hizmetleri de, iilke ticaretini kolaylastirmak (bir baska
ifadeyle kapitalizmin muhafazasini saglamak) agisindan kamunun sunmasi gereken hizmetler
arasinda kabul edilmektedir (Smith, 1776/2006, s. 805). Yine ticaretin kolaylastirilmasini
saglamak adina biiyiikelgilik, el¢ilik ya da konsolosluk islerini yiiriitecek kurumlara ihtiyag
bulunmaktadir ve bu hizmetler devlet eliyle sunulmalidir (Smith, 1776/2006, s. 815). Klasik
iktisat yaklasiminin 6nciisii olan Smith'in tim bu argiimanlarindan anlasilmaktadir ki, devletin
harcamalar1 sadece savunma, adalet, bayindirlik ve diplomasi gibi hizmetleri kapsamalidir.
Bunun yani sira, egitim kurumlarinin masraflarinin kamu eliyle finanse edilmemesi gerektigi,
bdylece hem rekabetin hem de kalitenin artacagi fikri de klasik yaklagimin sdylemleri
arasindadir (Smith, 1776/2006, s. 848-849). Smith (1776/2006, s. 927-1031), devletin miilk ve
tesebbiis gelirlerinin yeterli olmamasi nedeniyle vergi yoluna bagvurdugunu, ancak ele aldigi
her bir vergi tiiriiniin 6zel sermaye agisindan sakincalar1 oldugunu ifade etmektedir. Ricardo
(1817/2007, s. 135) da aym sekilde, artan vergilerin sermayenin iizerinde yiik olusturarak
gelecekteki tiretimi azalttifini iddia etmektedir. Klasik iktisat yaklagimi devlet gelirleri ile
giderlerinin denk olmasi gerektigini, sadece savas durumunda (savasin manevi durumunun

bor¢lanmay1 kolaylastirmasinin da etkisiyle) borglanilabilecegini ortaya koymaktadir (Smith,

2 Smith her ne kadar faydalanma ilkesinden bahsetse de, bayindirlik hizmetlerinin yapim ve bakimim finanse
etmek adina tasiyici araglardan alinan bag¢ veya liman resmi gibi bedellerin fiyatlar aracilifiyla nihai tiiketicilere
yansitildigini ve bu durumun adilane oldugunu vurgulamaktadir. Bkz. Smith (1776/2006, s. 806).

38



Cihan YUKSEL Paradigma Déniigiimleri ve Biitce Sistemleri Arasindaki Iliski Cercevesinde Tiirkiye

1776/2006, s. 1034-1036). Devletin bor¢lanmasi olaganiistii bir kamu geliri olarak kabul
edilmekte (Smith, 1776/2006, s. 922), gelecek nesillere yiik aktardigi gerekgesiyle
elestirilmektedir (Smith, 1776/2006, s. 1044). Dahasi, kamu borcunun anaparasinin tiiketim
yoluyla ortadan kaldirilmasi, sermayenin gelir yaratamayacak sekilde yok edilmesine neden
olmakta ve devlete bor¢ verenin bu sermayeyi liretken bir sekilde kullanarak hem kendisine
hem de devlete gelir saglamasin1 engellemektedir (Say, 1803, s. 357; aktaran Ricardo,
1817/2007, s. 214-215).

Klasik liberal paradigmanin egemen oldugu doneme isabet eden geleneksel biitce sistemi,
bilinen en basit ve sade biit¢e sistemidir. Biitce denkligine dayali olan geleneksel biitge
sistemi biitgenin mali, iktisadi, siyasi ve denetimsel fonksiyonlarini yerine getirmektedir.
Harcamalar kurumsal smiflandirmaya goére yapildigindan oOrgilit biitgesi olarak da
anilmaktadir. Klasik liberal paradigmada devletin fonksiyonlar1 olabildigince diistik tutuldugu
icin, geleneksel biitce sistemi fonksiyonel siniflandirmaya dayali degildir ve yapilan
harcamalarin hangi kamusal fonksiyonlara hizmet ettiginden ziyade geleneksel biitgede
sadece ne satin alindig1 goriilmektedir. Bu nedenle geleneksel biit¢e sistemi ¢ikti ve sonugtan
ziyade girdi odaklidir. Madde-kalem biitcesi (the line-item budget) olarak da adlandirilan bu
sistem mali kontrol i¢in bir ara¢ vazifesi gormektedir, ¢iinkii bu sistemin formati program
girdi miktar1 ve maliyetlerinin ayrintilarin1 sunmaktadir. Bu nedenle de, harcamalarin
kisilmasi ve artirilmasi anlaminda biitge kararlar1 girdi maliyetlerinden etkilenmektedir
(Srithongrung, 2018, s. 258). Gerek ideolojik tutum agisindan gerekse de donemin biitce
teknigi olanaklar1 agisindan geleneksel biitce sistemi ile klasik iktisat yaklasimi arasinda bir

uyum s6z konusudur.
1.2. Keynesyen Paradigma ve Program Biitce Sistemi

Iki paylasim savasmmn arasinda yasanan 1929 Bunaliminm ardindan, kapitalizmin klasik
yaklagimla devaminin tartisma gotiirdiigli bir donemde, kapitalizm yeni bir Mesih ile kurtulus
bulmustur: J. M. Keynes. Keynes'in Genel Teori: Istihdam, Faiz ve Paramin Genel Teorisi
(1936) kitabinin ikinci paylasim savasinin (1939) hemen Oncesine denk gelmesi, sistemin
krizden ¢ikis1 ve devamlilifi acisindan 6nemli olmustur. Zira "kanli siyaset (savas)" ve
"kansiz savas (siyaset)" ancak Keynesyen politikalarla finanse edilebilirdi. Temel
dayanaklarin1 Protestan ahlakindan alan klasik liberal iktisadin elestirisini yapan Keynes, koti

bir Protestan olmay1 basardigi i¢in bulundugu dénemde ses getirmistir.

Klasik iktisat egitimi almis bir iktisat¢i olarak i¢cinde bulundugu doneme kadar alisilagelmis

soylemleri reddederek klasik iktisada agir elestiriler getiren Keynes, talep merkezli bir analiz
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gelistirmis ve tiikketim egilimini etkileyen unsurlar arasinda oldugunu varsaydigi maliye
politikasina 6nem atfetmistir (Keynes, 1936/2008, s. 89). Marjinal tiikketim egilimi ve ¢arpan
katsayisina aciklik getirerek, kamu tiikketim ve yatirim harcamalarindaki bir birimlik artigin
toplam talebi ve buna bagli olarak istihdami bir birimden daha fazla artiracagini iddia
etmektedir (Keynes, 1936/2008, s. 105-119). Istihdam arttik¢a marjinal tiiketim egilimi
azalacak ve bu nedenle tam istthdam seviyesine yaklastikca ¢arpan etkisi de azalacaktir
(Keynes, 1936/2008, s. 111). Bu durum, tasarruf egiliminin diisiik oldugu azgelismis
iilkelerde carpanin biiyiikliigli nedeniyle, tasarruf egilimi yiliksek olan gelismis iilkelere
nazaran daha genisletici etkilerin oldugu gibi paradoksal bir sonu¢ ortaya koymaktadir.
Keynes de bu durumu yiiksek marjinal tiketim egiliminin oransal bir etkiye sahipken ayni
zamanda yiiksek bir ortalama tiiketim egilimine de sahip olunmasinin mutlak etkisinin ¢ok
daha kiiclik olacagi yorumuyla agiklamaktadir (Keynes, 1936/2008, s. 114). Bu konuda
Keynes'in esas vurgusu, issizligin daha fazla oldugu donemlerde marjinal tiiketim egilimi ve
carpan etkisinin daha biiyiik olmas1 nedeniyle kamu harcamalarinin istihdami artirici etkisinin
tam istihdam seviyesine gore daha fazla olacagi ve bu kamu harcamalarinin kendi masrafini
rahatlikla karsilayacagidir (Keynes, 1936/2008, s. 115-116). Keynes (1936/2008, s. 117-
119)'e gore, artan kamu harcamalarinin bor¢lanma yoluyla finanse edilmesi gelecek nesillere
finansal yiik getirmek yerine, yatirimi ve tiiketim egilimini artirmasi nedeniyle gelecek
nesillerin refahim artirmaktadir.® Klasik yaklasimin gelecek nesillerin finansal yiikiinii artirma
kaygisinin ekonomiyi igsizlik girdabindan kurtaramadigi vurgulanmakta ve g¢okca bilinen
"cukur kazma" Orneginin verimsiz goriinmesine ragmen istihdami artiric1 etkisi Keynes

tarafindan bu ¢er¢evede anlatilmaktadir.

Halkin likidite tercihlerinin para arzindan daha fazla artmasi sonucunda (Keynes, 1936/2008,
s. 152) ve likidite fonksiyonunun (ve bir anlamda LM egrisinin) yatay hale gelmesine bagl
olarak (Keynes, 1936/2008, s. 181), belli bir noktadan sonra para arzindaki artisin faiz oranini
disirmeyecegi iddia edilmektedir (Keynes, 1936/2008, s. 201). Buradan ¢ikarilacak sonug,
ekonomik biiylimeyi saglama konusunda maliye politikasinin basarisinin yaninda para
politikasinin bir noktadan sonra basarisinin sinirlanacagidir. Bu durum ayni zamanda parasal
genislemenin enflasyonu artiric1 etkisinin de sinirlanacagi anlamina gelmektedir. Tam

istthdam seviyesine gelmeden Onceki fiyat artislar1 ancak toplam reel gelirdeki artistan

3 Zira Keynes daha onceleri yazdigi bir kitabinda "uzun vadede hepimiz 6lmiis olacagiz" diyerek analizlerinin
kisa vadeli etkilere odaklandigin1 vurgulamaktadir. Keynes'in mottolasan ifadesi i¢in bkz. Keynes (1923, s. 80).
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kaynaklanmakta, tam istihdam seviyesine ulastiktan sonra yasanan yatirim artiglari ise gergek

bir enflasyon durumuna neden olmaktadir (Keynes, 1936/2008, s. 109).

Keynes, iktisadin deger ve boliisiim teorisi ile para teorisi seklinde bir ayrima gitmesini
elestirerek klasik dikotomiye kars1 ¢gikmakta ve para teorisine ¢ikt1 ve istthdamin belirlenmesi
konusunda ihtiya¢ duyuldugunu belirtmektedir (Keynes, 1936/2008, s. 251-252). Bu nedenle
"[1]ssizlik s6z konusu oldugu siirece, istihdam para miktarindaki ve tam istthdama
ulagildiginda ise fiyatlar para miktarindaki degismeyle ayni oranda degisecektir" (Keynes,
1936/2008, s. 254). Bir baska ifadeyle, tam istihdama gelene kadar para arzindaki artig, hem
maliyet birimi artis1 hem de ¢ikt1 artis1 seklinde kendini gosterecek ve gercek bir enflasyona

neden olmayacaktir (Keynes, 1936/2008, s. 259).

Klasik yaklagimin {icretlerin tam esnek oldugu yoniindeki varsayiminin aksine Keynes,
paranin likidite ©zelligi nedeniyle ticretler para cinsinden belirlendigi siirece nominal
iicretlerin yapiskan olma (yani asagi dogru esnek olmama) egiliminde olacagini ve boylece
nominal iicretlerin reel iicretlerden daha istikrarli hale gelecegini iddia etmektedir (Keynes,

1936/2008, s. 200-201).

Keynes'e gore klasik yaklasimin uygulamadaki hatalari tam istthdama ulagsmada yasanan
basarisizlik ve servet ve gelirin adaletsiz boliisiimidiir (Keynes, 1936/2008, s. 315). Bu
nedenle gelirin yeniden dagilimi yoluyla tiiketim egiliminin artirilmasi1 gerekmektedir
(Keynes, 1936/2008, s. 276). Bunu saglamanin yolu da dolaysiz vergiler ile veraset ve intikal
vergisidir. Keynes, (klasiklerin aksine) dolaysiz vergilerin iist gelir gruplarina ait tasarrufu
azaltarak ekonomik biliyiimeyi engelledigi fikrine karsi ¢ikmakta ve sermaye artisinin esasen
tilketim egilimine bagli oldugunu vurgulamaktadir. Bir baska ifadeyle, gelirin devlet eliyle
yeniden dagilimi, tiiketim egilimini artirdig1 siirece, sermayenin artis1 konusunda olumlu bir

adimdir (Keynes, 1936/2008, s. 315-316).

Sonug¢ olarak, Keynes bireyciligi tamamen reddetmemekte ama devlet miidahalesini
bireycilige karsi bir bagkaldir1 olmasina ragmen desteklemektedir (Keynes, 1936/2008, s.
321). Devlet gerek vergileme sistemiyle gerekse de faiz oranlarimi sabitleyerek veya
etkileyerek tiiketim egilimini yonlendirmeli ve kamu yatirimlar araciligiyla tam istihdam

seviyesine ulasmaya ¢alismalidir (Keynes, 1936/2008, s. 319).

Keynesyen yaklasimin devletin ekonomideki roliine atfettigi onem pratikte de kendisine yer

bulmus ve politika yapicilar i¢in sistemin devamlilifi agisindan kagmilmaz bir tercihe
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dontismiistiir. Elbette kuramda ve pratikte devletin fonksiyonlarindaki genisleme kamu

biit¢esine de yansimis ve program biit¢e sisteminin gelismesine neden olmustur.

Hiikiimetin kit kaynaklarini rekabet eden hedefler ve hizmet talepleri arasinda verimli bir
sekilde tahsis etmek icin daha iyi araglara (yani daha iyi biitge karar verme tekniklerine)
ihtiyaci bulunmaktadir. Boyle bir teknik olan program biitgeleme, sinirli kaynaklarin en iyi
nasil tahsis edilecegini se¢me sorununa ekonominin bazi temel ilkelerini uygulama
girisimidir. Yani program biit¢eleme, kazanimlarin maliyetlere kiyasla biiyiik oldugu yerlerde
projeyi se¢cmek ve maliyetlerin faydalari asmaya basladigi yerlerde projeyi segmemek
yoniindeki iktisat ilkesini somutlagtirmaktadir. Bu nedenle program biit¢celeme su sorularin
onemli oldugu bir biit¢celeme yaklagimidir: "kurulusun temel amag ve hedefleri nelerdir?", "bu
hedeflere ulagmanin alternatif yollar1 nelerdir?", "her bir alternatifin simdiki ve gelecekteki
maliyetleri nedir?", "her bir alternatif ne gibi faydalar saglayacak ve her biri belirtilen
hedeflere ulasmada ne kadar etkili olacak?". Ote yandan program biitceleme, tiim biitce
kararlarin1 uzun vadeli hedefler ¢ergevesine yerlestirmeye calismaktadir. Program biitceleme,
kurumsal hedefleri belirleme, tanimlama ve bunlart operasyonel terimlere doniistiirme
cabasiyla baslar. Mevcut orgiitsel faaliyetler de bu hedeflerle iligkileri agisindan incelenir.
Daha sonra ortak hedefler ve faaliyetler, belirtilen hedeflere ulasilmasina katkida bulunan tiim
kaynaklar1 (personel, ekipman tesisleri vb.) iceren programlar halinde gruplandirilir.
Genellikle programlar, farkli hedef seviyelerini ve bunlara ulagmak i¢in farkli operasyonel
araclar1 temsil eden bir alt programlar ve program &geleri hiyerarsisi icerir (Bradley, 1968, s.
1-3). Bir bagka ifadeyle program biit¢eleme, planlama siirecinin mali girdi veya ¢iktilara gore
ayristirilmasindan ziyade programa gore diizenlendigi gerceginden tiiretilmistir. Program
biitgelemenin temel amaci, Onerilen kamu hedeflerine ulasmanin alternatif yollarinin
maliyetleri ile faydalar1 hakkindaki verileri ve secilen hedeflere etkili bir sekilde ulagilmasini
kolaylastiracak ¢ikt1 dl¢iimlerini saglayarak politika olusturmay1 rasyonellestirmektir (Hagen,

1968, s. 1).

Kamu harcamalarimin sadece girdilere gore degil devletin fonksiyonlarina gore de
smiflandirildigi ve uzun vadeli hedeflerin gergeklestirilmesine doniik olan program

biitcelemenin Keynesyen perspektifle ortiisiiyor oldugunu sdylemek yanlis olmayacaktir.
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1.3. Kalkinma Paradigmasi ve Planlama-Programlama-Biitceleme Sistemi

Ikinci paylasim savasinin ardindan bagimsizhigimi (!) kazanan iilkelerin iktisadi kalkinma
cabalari, kalkinma iktisadi alt ¢alisma alaninin dogmasina neden olmustur. Kalkinma
kuramlarmin iktisadi, sosyolojik ve siyasi temelleri ¢ok ge¢mis donemlere dayansa da®,
ozellikle 1950'li yillarda azgelismislikten kurtulma g¢abalar1 kuramda ve pratikte kalkinma

paradigmasinin konusulmasina neden olmustur.

Keynesyen yaklasimin da 1s18inda sekillenen kalkinma paradigmasinin (veya diger bir
ifadeyle geleneksel kalkinma iktisad1 yaklasiminin) azgelismis iilkeler ile gelismis iilkelerin
iktisadi yapilarini ayr1 analiz etmeyen tek iktisat (monoeconomics) fikrini reddettigini ve her
iki iilke grubu arasinda bir karsilikli fayda (mutual-benefit) iliskisinin oldugu fikrini kabul

ettigini sdylemek miimkiindiir (Hirschman, 1981, s. 3).

Kalkinma paradigmasi, azgelismisligi iilkelerin i¢ dinamikleriyle iligskilendirmis, azgelismis
ekonomilerin gelismis iilkelerin seviyelerine ulasabilecegi yoniinde iyimser bir tutum iginde
olmus ve ¢ézlim Onerisi olarak devlet miidahaleciligi, planlama ve yabanci sermaye girigini
onermistir (Ercan, 2009, s. 85-95). Piyasa basarisizliginin azgelismis ekonomilerin yaygin bir
ozelligi oldugu ve devletin onu diizeltmede 6nemli bir rol oynayacagi sonucuna varilmasi,

donemin temel fikirleri arasinda yer almistir (Onis, 1991, s. 109).

Ikinci paylasim savasi sonrasi gelisen kalkinma paradigmasmin devlete atfettigi rolleri de
dikkate aldigimizda, gelismis {llkelerde "sosyal refah devleti" ve azgelismis iilkelerde
"kalkinmaci devlet" kavramlariyla karsilagsmaktayiz. Bagchi (2000, s. 398-399)'ye gore,
kalkinmaci devlet, ekonomik kalkinmay:1 hiikiimet politikasinin en 6nemli 6nceligi olarak
goren ve boyle bir hedefi tesvik etmek icin etkili araclar tasarlayabilen bir devlettir. Basarili
bir kalkinmaci devlet, piyasa yoOnelimli biiyiime ile devlet yonelimli biliyiime arasinda
jeopolitik kosullara bagl olarak vites degistirebilmektedir ve firsat geldiginde hem piyasa

hem de devlet yonetimini sinerjik bir sekilde birlestirme yetenegine sahiptir.

Piyasa karsitlig1 icermeden devlet kontroliinde ve planlama aracglariyla kalkinma cabalarinin
yasandig1 19601 ve 1970'li yillarda kullanilan biitce sistemi elbette tesadiifi degildir. Program
biitcenin daha gelismis bir versiyonu olan ve dénemin kalkinma planlamasi anlayisinin da
yansidigi planlama-programlama-biitceleme sisteminin bu donemde tercih edildigini

sOyleyebiliriz.

4 Kalkinma iktisadinin teorik temelleri ile kalkinma teorilerinin sosyolojik ve siyasi temellerinin detaylar icin
bkz. Martinussen (1997, s. 19-30).
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Planlama-programlama-biit¢celeme sistemi dort asamadan olusmaktadir: planlama siireci,

programlama siireci, biitgeleme siireci ve sistem analizi.’

Planlama stireci. Bradley (1968, s. 2-4)'e gore, her ne kadar tiim biitge sistemleri bazi
planlama unsurlar igerse de, ¢ogunlukla islemlerin yonetimi ve kontroliine odaklanmaistir.
Diger biitce sistemleri gelecekteki hedeflerin 6ngériilmesinden ziyade yillik 6denek dongiisii
egilimi i¢cinde olmustur. Bir bagka ifadeyle, diger biitge sistemlerindeki tek karar kriteri, ayn1
isleve bir onceki yil ne kadar harcandigidir. Ancak planlama-programlama-biitgeleme sistemi
cok yilli bir donem boyunca program faaliyetlerinin, bunlarin c¢iktilarinin ve kaynak
gereksinimlerinin bir projeksiyonunu igermektedir. Bu nedenle, planlama-programlama-
biitceleme sisteminin planlama asamasi, yillik biit¢e kararlar1 ile onceden tasarlanmis uzun
vadeli planlar arasinda baglant1 kurmak {izerine kuruludur. Bu sistemdeki planlama siirecinin
kalkinma paradigmasina bagli olarak yasanan kalkinma planlariyla paralel oldugunu

s0ylemek miimkiindiir.

Programlama stireci. Sistemin programlama asamasi, program biitgelemedeki program-alt

program-faaliyet yapisi ile aynidir.

Biitceleme siireci. Programlarin, alt programlarin ve faaliyetlerin maliyetlerine dayanarak
Odeneklerin olusturulmasi agamasidir. Boylece yapilan her birim kamu harcamasinin hangi

programa hizmet ettigi tespit edilmektedir.

Sistem analizi. Olasi alternatifler arasinda tercih yapabilmek adma planlama-programlama-
biitgeleme sistemi yapisinin ¢esitli alanlarina fayda-maliyet, maliyet-etkinlik vb. tekniklerin
uygulanmasidir. Greenhouse (1966, s. 276)'a gore, sistem analizi iki alanda
uygulanabilmektedir. Birincisi, program alternatiflerinin olusturulmasi ve
degerlendirilmesidir, yani piyasa hedeflerini daha iyi karsilamak i¢in farkli ¢iktilara ve/veya
dagitim modellerine ge¢isin fayda-maliyet avantajinin (varsa) belirlenmesidir. Digeri, belirli
bir programdaki ilerlemenin 6l¢iilmesidir, yani ¢iktiyr daha verimli bir sekilde iiretmek
ve/veya dagitmak i¢in girdi karigimini degistirmenin fayda-maliyet avantajinin (varsa)

belirlenmesidir.

S6z konusu donemde biit¢celeme sorunu, kalkinma planlamasi baglaminda, bir sermaye

biitcesine sahip olmak ve projelerin ayrintili bir maliyetlendirmesine sahip olmak olarak

5 Detayh bilgi i¢in bakiniz Schick (1966), Greenhouse (1966), Wildavsky (1966) ve DonVito (1969).
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goriilmektedir. Kalkinmadan sorumlu uluslararasi finans kurumlarinin projelere biiyiik 6nem
vermesi nedeniyle bu yaklasgim dogal kabul edilmistir. O donemlerde planlama hem
organizasyon hem de biitce acisindan ayri bir akim olmustur. Biitgenin kalkinma igerigi
planlarla iliskilendirilirken, hiikiimet biitgelerinin cari veya tiiketim tarafi yatirimlara gore

daha az planlanmistir (Premchand, 2001, s. 1030-1031).

Gerek kamusal onceliklerin planlanmasi, gerek kamu harcamalarinin kamusal fonksiyonlara
gore programlanmasi, gerekse de kamunun uzun donemli kararlarinin (faaliyet veya
projelerinin) sistem analiziyle tercih edilmesi, donemin kalkinmaci ve planlamaci bakis

acisinin biitge sistemine yansimasini gostermektedir.
1.4. Neoliberal Paradigma ve Performans Esash Biitce Sistemi

1974 Petrol Krizi sonrasinda durgunluk i¢inde enflasyon sorununun yaganmaya baslamasi
Keynesyen maliye politikas1 ¢éziimlerinin tartisilmasinin 6niinii agmis ve burjuva iktisadinin
daha radikal yorumlarinin kars1 ataga gecmesine neden olmustur. Klasik liberalizmin temel
ilkelerine sahip ¢ikan cagdas liberal yaklagimlardan Parasalcilik (Monetarizm) ve Arz Yanlh
Iktisadin teorik temellerini olusturdugu bu politikalar seti neoliberal paradigma olarak
isimlendirilmektedir. Maliye politikalariin etkinsizligine odaklanan bu yaklagimlar kamu
otoritesinin ekonomideki paymin daralmast ve piyasalarin serbestligi konularinda

ortaklasmaktadir.

Parasalc1 yaklasimin onciisii Friedman (1962/2008, s. 33-37) devletin roliinii piyasalarin
yetersiz kaldig1 noktada oyunun kurallarin1 koyup hakemlik yapmaya indirgemektedir. Dogal
tekellerin kamu eliyle diizenlenmesi ve dissalliklarin devlet tarafindan tazmin ettirilmesi dahi
ehven-i ser olarak kabul edilmektedir; ¢linkii sebebi ne olursa olsun devlet miidahalesi
bireysel ozgiirliiklerin sinirlandirilmas: anlamina gelmektedir (Friedman, 1962/2008, s. 37-
44). Friedman (1962/2008, s. 101-102)'a gore, kii¢lik bir ekonomik gerileme durumunda bile
kamu otoritesi 1929 krizinin yarattigi korkuyla kamu harcamalarini artirma egiliminde
olmaktadir; ancak artan kamu harcamalar1 gerilemeyi Onlemek bir yana, sonrasindaki
genislemeyi daha da koriiklemektedir ve bu olumsuzluklarin yaninda kamu faaliyetlerindeki
artis vergi yiikiindeki azalis1 6nlemektedir. Keynesyen carpan analizini timden reddeden
yaklagim, ekonomik istikrarda yasanan degisimlerden bagimsiz olarak belirlenecek ortalama
(ve minimum diizeydeki) kamu harcamalarmi yillik olarak karsilayacak sekilde vergi
oranlarinin ayarlanmasi gerektigini onermektedir (Friedman, 1962/2008, s. 105-113). Bir
baska ifadeyle biitce denkligine vurgu yapilmaktadir. Vergilerin nasil alinmasi gerektigi

konusunda ise Friedman, artan oranli vergilemeyi yani yeniden boliisim ig¢in gelirin
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birilerinden alinip birilerine verilmesini zor kullanilma olarak gormekte ve bunu bireysel
ozgiirlige aykirt bulmaktadir. Artan oranli vergiler yerine, belirli bir muafiyet diizeyinin
tizerindeki gelire tek oranli bir vergi uygulanmasin1 6nermektedir (Friedman, 1962/2008, s.

234).

Arz Yanli iktisadm &nciisii A. Laffer ise neoliberal paradigma gergevesinde marjinal vergi
oranlarinin liretim ve tasarruflar iizerindeki olumsuz etkilerini bir argiiman olarak kullanarak
devlet miidahalesine itiraz etmistir. Laffer'e gore, bir is¢i istihdaminin firmaya olan maliyeti
ile ig¢inin aldig1 net deger arasindaki fark vergi takozu olarak ifade edilir ve vergi takozu
istthdamin, yatirimin ve ¢iktinin azalmasina yol agmaktadir (Laffer, 1981, s. 29). Bu nedenle
vergi oranlarinin diisiiriilmesi hem ¢ikt1 seviyesini hem de {iretim faktorlerinin istihdamin
artiracaktir. Vergi oranlarindaki azalig vergilemenin dolayli maliyetlerini azaltacagindan,
toplam vergi gelirlerindeki azalma da daha az olacaktir (Laffer, 1981, s. 38). Bu argliimanlara
dayanarak gelistirdikleri bir model sonucunda Canto, Joines ve Laffer (1983, s. 8-10), vergi
oranlarindaki bir artisin vergi gelirlerini 6nce artiracagi ve belli bir seviyeden sonra vergi
oranlarindaki artigin vergi gelirlerini azaltacagi sonucuna varmistir. Arz yanl iktisadin vergi
oranlarinin azaltilmasi ile kii¢iik ve denk biit¢e yoniindeki 6nerileri donemin reel siyasetinde
de karsihk bulmus ve ABD'de uygulanan politikalar Reaganomics olarak, Ingiltere'de

uygulanan politikalar ise Thatcherism olarak anilmistir.

1980'1i yillarda neoliberal politikalar pratikte de uygulanmis ve IMFnin ekonomik istikrar
yaklagimi ile Diinya Bankasi'nin yapisal uyum programini benimseyen Washington
Uzlasisimin "on emri" neoliberal paradigmanin somutlagsmis hali olarak karsimiza ¢ikmistir:
mali disiplin, kamu harcamalarinin azaltilmasi, (marjinal vergi oranlarinin azaltilmasi
yoniindeki) vergi reformu, finansal liberalizasyon, rekabet¢i doviz kurlari, ticaretin
liberalizasyonu, dogrudan yabanci yatirimlarin serbestlesmesi, 0zellestirme, deregiilasyon,

miilkiyet haklarinin korunmasi (Williamson, 1993, s. 1332-1333).

Kamunun ekonomideki agirliginin kiigiiltiilerek piyasalarin Oniinlin agilmasi1 ve biitce
denkliginin saglanmasi Onerilerinin yon verdigi neoliberal paradigma, biitce sisteminde de
yeni bir arayisa yol agmistir. Devletin bir "sirket" mantigiyla yonetilmesi gerektigi anlayisinin
yansimasi olan performans esasl biitge sisteminin bu donemde uygulamaya ge¢cmesi elbette

tesadiif degil, ideolojik bir tekabiildiir.
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S6z konusu doneme kadar piyasa basarisizligina bir ¢oziim olarak goériilen devlet, neoliberal
donemde basli basina biiylik bir sorun olarak goriilmeye baslanmistir. Kamu biit¢elemesinin
ekonomik biiyiimeyi, istihdami ve gelir dagilimini tesvik etmek amaciyla kullanilmasi o
doneme kadar genel olarak kalkinma ekonomisinin bir parcast ve daha 6zel olarak ekonomik
planlamanin bir parcasi olarak goriilmekteyken (Premchand, 2001, s. 1023-1024), neoliberal
donemde yatirim planlamasindan makroekonomik istikrar planlamasina bir gecis yaganmustir.
Makroekonomik istikrar i¢in planlama yapmak, neoliberal ¢er¢evede bir takim ihtiyatli maliye
politikalarin1 gerektirmistir. Bu politika o6nceliklerinin formiilasyonunu igeren biitge anlayisi,
orta vadeli planlama aracilifiyla piyasalara giiven vermeye ¢alismistir (Premchand, 2001, s.

1032-1033).

Performans esasli biitce sistemi, kamu kurumlarinin belirledikleri hedefler ve performans
kriterlerine ulasmak icin kullanilacak girdilerin tespit edilmesi ve biitce harcamalarinin buna
gore belirlenmesi tizerine dayal bir sistemdir. Bu sistemde biit¢e uygulamasinin ardindan her
bir kurum performans kriterlerinin saglanip saglanamadigini tespit eder ve yapilan performans
denetimine bagli olarak kurumlarin kamu biitcesinden aldig1 6denekler degerlendirilir.
Boylece ¢ikti ve sonu¢ odakli bir biitgeleme ile kamu kaynaklarinda verimlilik ve hesap

verilebilirlik 6n planda tutulmus olur.

Performans esasl biit¢eleme, girdilere ve uygulama siireglerine dayali olarak hizmet ¢iktilar
ve sonuclarindan program yoneticilerini sorumlu tutmak igin bir yOnetisim araci olarak
tanimlanmaktadir. Bu baglamda performans esasli biitgeleme, biitceyi ¢iktilar ve sonuglarla
iliskilendirmek adina, program amaglarmi belirlemeye, hedefleri diizenlemeye ve performans
gostergelerini kullanmaya odaklanmaktadir. Ayn1 zamanda performans esasl biitgelemenin
bir stratejik yonetim ya da karar verme araci olarak daha c¢ok ¢alismasi ve kamuoyunda arzu
edilen sonuglar1 biitge stiregleri aracilifiyla 6deneklerle iliskilendirmesi beklenmektedir. Bu
acidan bakildiginda devlet, kurum hizmetleri yerine sonuglar i¢in 6deme yapmaktadir. Bir
baska ifadeyle, performans biitgelemede harcama kararlar1 girdi maliyetlerinden ziyade

faaliyet maliyetleri ve verimlilikten etkilenmektedir (Srithongrung, 2018, s. 257-258).

Performans 6l¢iim sonuglarmin devlet kurumlar tarafindan biitge taleplerinde raporlanmasi
nedeniyle, bu biit¢ce sisteminin mikro diizeyde (yani program ve departman diizeyinde)
uygulama planlamasini, stratejik yonetimi, verimliligi ve etkinligi tesvik etmesi
beklenmektedir (Srithongrung, 2018, s. 259). Bunun yani sira, Young (2003, s. 21)'a gore
performans esasli biitcelemenin énemli olmasinin nedenleri sunlardir: (a) kamuoyuna hesap

verilebilirligi artirir, (b) iyilestirmeye odaklanarak programlarin yeniden tasarlanmasini
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saglar, (c) performans bilgilerini kullanarak biitce tahsisatinin rasyonellesmesine yardimci
olur, (d) kesisen programlarin anlasilmasini saglar, (e) kurumlarin giinliik faaliyetlerini
hiikiimet sonuglarina ve diger kurumlarin benzer faaliyetlerine baglamasini kolaylastirir, (f)
devlet harcamalarinin genel amaglarla uyumlu hale getirilmesine yardimci olur, (g)

programlar arasinda maliyet etkinligini karsilastirir.

Performans esasli biitce sistemine, kamu {iniversiteleri, saglik veya refah hizmetleri sunan
kurumlar basta olmak iizere kamu sektorii faaliyetleri icin uygun somut ¢ikti 6lgiitlerini
belirlemenin zorlugu ve kamu kurumlarinin kolayca ulasilabilir diisiik ¢itali performans

hedefleri secebilecegi yoniinde elestiriler getirilmektedir (Crain & O'Roark, 2004, s. 168).
2. TURKIYE'DE PERFORMANS ESASLI BUTCELEME

Tiirkiye'de 1050 sayilt Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile diizenlenen kamu mali yapisi ve
buna bagli olarak 1973'ten beri kullanilan planlama-programlama- biitceleme sistemi 2003
yilinda ¢ikarilan 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu ile sona ermis ve pilot
uygulamalarin ardindan stratejik planlamaya dayali performans esash biitce sistemi hayata

gecmistir.

Tiirkiye'de uygulanan stratejik planlamaya dayali performans esasl biitgeleme ii¢ sacayagi
iizerine kuruludur (5018 sayil1 Kanun, madde 9). Bunlardan ilki olan "stratejik plan", kamu
idarelerinin misyonlarini, vizyonlarini, stratejik amag ve hedeflerini belirledikleri bir metindir.
Bu metnin esas amaci, idarelerin ¢aligma alanlariyla ilgili bulunduklar1 ve ulasmak istedikleri
konumu tespit etmek, hedeflere ulagsmada izlenecek yol haritasini olusturmak ve hedeflere
ulasilip ulasilmadigimi anlamayi saglayacak ve degerlendirmeye esas olacak gdstergeleri
olusturmaktir. Ikincisi olan "performans programi", kamu idarelerinin stratejik planlarinda
belirtilen amac¢ ve hedeflerine binaen performans kriterlerinin belirlendigi ve bu performans
hedeflerine ulasmak i¢in uygulanmasi gereken faaliyet ve projeler ile bunlarmn kaynak
ihtiyacinin tespit edildigi bir metindir. Bu metnin esas amaci, idarelerin performans
hedeflerine ulagsmak i¢in yliriitecekleri faaliyetlerin maliyetlerine dayanarak biit¢elestirmeyi
gerceklestirmektir. Ugiinciisii olan "faaliyet raporu" ise, mali yilin bitmesi ile birlikte
uygulamasi sona eren biitcenin 6z degerlendirmesinin yapildigi bir metindir. Bu metnin esas
amaci, biitce uygulama sonrasinda elde edilen ¢ikti ve sonuglarin stratejik amag¢ ve hedefler
ile performans kriterlerinin ne kadarmi sagladigini tespit etmek ve degerlendirmektir. Bu {i¢

sacayagindan olusan biit¢e sisteminde kamu idareleri stratejik amag ve hedeflerine dayanarak
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olusturduklar1 performans kriterlerini saglamaya hizmet edecek girdi maliyetlerini tespit
ederek biitcelestirmeyi yapmakta, sonrasinda ise wuygulanmis blitcenin performans

degerlendirmesini faaliyet raporu araciligiyla tamamlamaktadir.

Stratejik planlamaya dayali performans esasl biitceleme yoluyla kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli kullanimi (5018 sayili Kanun, madde 1), hesap verilebilirligin ve mali
saydamligin saglanmasi (5018 sayili Kanun, madde 7 ve 8) ve diizenlilik denetiminin yani
sira performans denetiminin de yapilmasi (5018 sayili Kanun, madde 68) amaglanmaktadir.
Boylece kaynaklar ile harcamalar arasinda bir denge kurularak mali disiplinin saglanmasi

hedefi, neoliberal paradigma cer¢evesinde zamanin ruhunu yansitmaktadir.

Tiirkiye'de 5018 sayili Kanun ile uygulamaya gegen stratejik planlamaya dayali performans
esaslt biitcelemenin getirdigi iki énemli husus bulunmaktadir. Bunlardan ilki, uluslararasi
standartlara uymak adina analitik kodlamaya gec¢ilmesidir (5018 sayili Kanun, madde 13, k
bendi). Bdylece (2020 yilinda 5018 sayili Kanun'da yapilan degisiklikle fonksiyonel
kodlamanin kaldirilmas: 6ncesinde) kamu harcamalar1 kurumsal, ekonomik, fonksiyonel ve
finansman tipi kodlamalara gore siniflandirilmaktadir. Ikincisi ise, bir yilin biitgesi
hazirlanirken takip eden iki yilin gelir ve gider tahminlerinin de biitce kanun teklifine
eklenmesi ile ¢ok yilli biitgeleme anlayigina gecilmesidir (5018 sayili Kanun, madde 18, e

bendi).

Kamuda performans 6l¢limiine dayali bir biitgeleme anlayigina gecilmesinin ve 6zel sektor
mantigina benzeyen bir kamu mali yonetiminin benimsenmesinin neoliberal paradigmanin bir
sonucu oldugunu sdylemek yanlis olmayacaktir. Toplumsal fayda amaci olan kamu biit¢esinin
kar giidiisiiyle hareket eden bir firma biitgesi gibi yonetildigi performans esash biitce sistemi

hem teknik agidan hem de ideolojik acidan birtakim agiklar icermektedir.

Kamu kurumlarmin performans gostergelerini objektif belirlememe ve performans sonuglarini
manipiile etme ihtimali, performans esasli biit¢e sistemini teknik agidan zayif kilmaktadir.
Karkatsoulis (2010, s. 453-454)'e gore, politika hedefleri/sonuglart ile bunlarin biitce
tahminleri arasinda iliski kurmak, biitcenin sosyal ve politik karakterini geri planda
birakmaktadir. Oysa biit¢cenin toplumsal karakteri ekonomi erkininkine (ekonokratik olana)
kiyasla iistiindiir. Biitce tahminlerinin olabildiince rasyonel olmasi gerekirken, stratejik
planlamanin mitler ve inanglar gibi irrasyonel bir uygulama olusturmasi nedeniyle, hedefleri
ve reform niyetlerini biitceye baglamanin metodolojik yolu siiphe yaratmaktadir. Bununla
birlikte, iktidardaki insanlarin statiilerini korumu arzusu, yiiksek siyasi maliyet nedeniyle

biitce tahminlerinin tarafsizligini zayiflatmaktadir.
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Performans ol¢limiiniin degerlendirilmesi sonucunda iyi performansin ddillendirilmesi ve
kotii performansin cezalandirilmast durumu, performans Sl¢iimiiniin bir yaptirim iglevinin de
oldugunu gostermektedir (Yenice, 2006, s. 59). Ancak bircok kamu kurumunun
performansinin biitceden tahsis edilen 6deneklere bagli oldugu diisiiniildiigiinde, 6deneklerin
mi performanst artiracagl yoksa performansin mi 6denekleri artiracagi konusunda bir

kisirdongiiden bahsetmek miimkiindiir (Akbey, 2014, s. 34).

Yar1 kamusal mal ve hizmetlerde performans 6l¢iimii kismen miimkiin olsa da, toplumsal
fayda hedefi nedeniyle kamu kurumlarinda bu durum zorlama sonuglar dogurmaktadir. Daha
da Onemlisi, tam kamusal mal ve hizmet sunan kamu kurumlar1 performans gdstergesi
belirleme ve performans 6l¢limii yapma konusunda rasyonel sonucglar verememektedir. Kamu
kurumlarmin stratejik amag¢ ve hedefler belirlemesi ve bunlar1 performans gostergeleriyle
dlgmesi, toplumsal faydanin Slgiilememesi sorunu nedeniyle olduk¢a zordur. Ustelik biitge
Odeneklerinin bu ger¢ek¢i olmayan ¢ikti/sonuglara dayandirilmasi biitgeleme siirecini
anlamsizlastirmaktadir. Akbey (2014, s. 29-30)'e gbre, tam kamusal mal ve hizmet sunan
kamu kurumlarinin tiim zorluklarina ragmen stratejik planlama yapmak zorunda olmasi, hem
biitge belgelerinin zorlama ve kopyalanmis metinlere donlismesine hem de zaman ve emegin

verimsiz kullanilmasina neden olmaktadir.

5018 sayil1 Kanun'da mevcut biitce sistemi anlatilirken "kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik
ve verimli kullanim1" vurgusu 12 defa dogrudan ve 5 defa dolayli olarak kullanilmistir.
"Toplumsal fayda" ve "adalet" yerine politik olarak tercih edilen "kamu kaynaklarmin etkili,
ekonomik ve verimli kullanim1" vurgusu neoliberalizmin on emrini (Washington Uzlasisini)
yansitmakla birlikte, s6z konusu vurgunun dahi gerceklestirilemedigi uygulanan biitge

politikalarindan ve bunlarin makroekonomik sonuglarindan goriilmektedir.

Ayni zamanda 5018 sayili Kanun'da mevcut biitce sistemi anlatilirken "mali saydamlik"
vurgusu 7 defa, "hesap verilebilirlik" vurgusu ise 9 defa kullanilmistir. Herkes tarafindan
kabul edilebilecek bu ifadeler, neoliberal dénemde politika yapicilar tarafindan anlam
kaymasina maruz kalmis ve ici bosaltilmistir. Ortiilii denek uygulamasi (5018 sayili Kanun,
madde 24) bunun en 6nemli ihlalidir. Ayn1 zamanda hesap verme siirecinin yetkili kisilerin
iist mercilerine ve denetim organlarina yapmasiyla sinirli kalmasi, siirecin hiyerarsinin en
istiinde kilitlenmesine ve biitge kaynaklarinin esas sahibi olan halkin siirecin diginda

kalmasina neden olmaktadir (Yiiksel, 2019, s. 8).
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Performans esasli biit¢e sisteminin olusturuldugu 5018 sayili Kanun'un 29. maddesi ¢ok
dikkat ¢ekmese de biiyiikk 6nem arz etmektedir: "(...) genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin biit¢elerinde 6ngdriilmiis olmak kaydiyla; kamu yarar1 gozetilerek dernek, vakif,
birlik, kurum, kurulus, sandik ve benzeri tesekkiillere yardim yapilabilir'. Kamu
kaynaklarinin ideolojik yakinlik i¢inde olunan dernek, vakif vb. yapilanmalara ve/veya
sermaye gruplarina kanalize edilmesinin yolunu agan bu madde oldukc¢a tehlikeli sonuglar
dogurabilmektedir. Her ne kadar kamu yararinin gozetilmesi sarti konsa da, ucu acgik bu
ifadeye dair somut higbir agiklama yapilmamasi, halkin biitgesinin belli gruplara
aktarilmasmi yolunu agmaktadir. Nitekim ilgili kanun maddesine dayanarak Diyanet Isleri
Bagkanlig1 kar amaci gilitmeyen kuruluslara 2017 yilinda 113.319.023 TL, 2018 yilinda
88.695.980 TL, 2019 yilinda 35.022.831 TL transfer harcamasi yapmistir (Diyanet Isleri
Baskanligi, 2020). Bu kaynaklarin tanimlanmamis bir kamu yarar1 tizerinden idare dis1
yapilanmalara aktarilmasi hangi performans Olclitiiyle iliskili olabilir ya da bu durum kamu

kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmas1 amacini nasil agiklayabilir?

Son olarak degerlendirilmesi gereken bir husus da, 5018 sayili Kanun'da tanimlanan "kamu
zararl" kavrammin yorum gerektirecek sekilde ucunun ac¢ik olmasinin hem kamu
kaynaklarinin verimli kullaniminda zafiyet yaratmasi1 hem de performansa dayali kamu mali
yonetimi mantigiyla celigkiler igermesidir. 5018 sayili Kanun'un 71. maddesinde kamu zarari
"kamu gorevlilerinin kasit, kusur veya ihmallerinden kaynaklanan mevzuata aykir1 karar,
islem veya eylemleri sonucunda kamu kaynaginda artisa engel veya eksilmeye neden
olunmasidir" seklinde tamimlanmakta ve kamu zararinin belirlenmesinde esas alinacak
hususlar belirtilmektedir. Ancak pratikte kamu kaynaklarmin israfina dayanan bircok
uygulama mevcutken, s6z gelimi kanser hastalarinin pahali ilaglarmin devlet sosyal giivenlik
sistemi tarafindan "kamu zaran" gerekce gosterilerek karsilanmamasmin®, hangi toplumsal
fayda anlayisina ve hangi performans kriterine dayandirilabilecegi tartismalidir. Pahali
ilaglarin temin edilmemesi nedeniyle vatandaslarin hayatini kaybedebilmesi, performans
gostergelerinden de saglik biitcesinin ¢ikti/sonuclarindan da daha onemli olmalidir. Bu
nedenle kamu zararmin giicli bir sekilde netlestirilmemesi, kamuyu "olmasi gereken

performansindan" uzaklastirmaktadir. Buradan da anlasilmaktadir ki, neoliberal paradigmaya

¢ Tiirkiye'de pahali kanser ilaglarimn bedelinin SGK tarafindan karsilanmamasina acilan davada istinaf
mahkemesinin "kamu zarar1" gerekgesiyle SGK'yi hakli bulmasi ve dava agan vatandasin hayatini kaybetmesi
haberinin detaylar1 i¢in bakiniz, https://www.sozcu.com.tr/2020/gundem/istinaftan-kamu-zarari-karari-6019969/
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hizmet eden bir biitceleme anlayis1 cercevesinde kamu zarar1 ve kamu yarar1 gibi kavramlar

gorecelilik icermekte ve kamu kaynaklarinin esas sahiplerinin lehine yorumlanmamaktadir.

Stratejik planlamaya dayali performans esash biitge sistemi, neoliberal paradigmanin getirdigi
kamu mali yonetimi anlayisini yansitmaktadir. Ancak egemen zihniyetin mevzuat araciligiyla
olusturdugu bu biitce anlayis1 Tiirkiye'de pratikte bir takim kisitlar yasamistir. Her ne kadar
kamu idareleri kanunlarin hiikmettigi sekilde stratejik amaglar, hedefler ve performans
gostergeleri belirlese de, bunlarin biitge tertipleriyle iligkisini kurmada yetersiz kalmiglardir.
Hazirlanan stratejik planlar ve performans programlari birbirinin kopyasini igerdigi icin tek
tiplesmis, performans hedeflerinin belirlenmesi ve Olgiilmesinde analiz  yontemleri
kullanilmamstir. Dolayisiyla mantalitesinin zaten elestiriye agik oldugu performans esasl
biitge sistemi, Tiirkiye pratiginde kamu kaynaklarinin yanlis kullanilmasina yol acan baska bir

elestirinin de konusu olmustur.
3. YENI BIR ARAYIS: PERFORMANS ESASLI PROGRAM BUTCE SiSTEMI

Tiirkiye'de performans Olgiimlerinin biitceye yansimamasi sistemde bir bosluk dogurmus ve
bunun giderilmesi i¢in (performans kriterleri ile biitce rakamlar1 arasinda koprii kurabilmek
icin) performans esasli program biitge sistemine gecilmistir. Program biitce modelinin
gelistirilmesine doniik calismalar 2012 yilinda Maliye Bakanlig1 Biit¢ce ve Mali Kontrol Genel
Miidiirliigii Biitce Uygulama Grubu biinyesinde olusturulan bir proje ekibi tarafindan
baslamistir. Bu ¢aligmalarin ardindan program biitce reformuna dair ¢aligmalar 2019 yilindan
itibaren Strateji ve Biitce Baskanlig1 bilinyesinde yiiriitiilmiistiir (SBB, 2021a). Bu ¢ercevede,
2019-2021 Dénemi Orta Vadeli Programinda performans esasli program biitcelemenin hayata
gecirilecegi, 2019 Yili Cumhurbaskanligi Yillik Programinda ise program biitceleme
sistemine gecis icin gerekli calismalarin tamamlanacagi ifade edilmistir (SBB, 2021b). Buna
gore, 2020 yilinda idare performans programlari program siniflandirmasina uygun olarak
hazirlanmis ve 2021 yili merkezi yonetim biit¢esi tim unsurlariyla program bazli olarak

hazirlanmis ve uygulanmistir.

Tiirkiye'de performans esasli program biitce sistemine 7254 sayili Kamu Mali Ydnetimi ve
Kontrol Kanunu ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun yoluyla
gecilmistir. 7254 sayili Kanun Teklifi 30 Eyliil 2020 tarihinde TBMM Baskanligina verilmis,
12 Ekim 2020 tarihinde Plan ve Biitce Komisyonu Raporu yayimlanmis, 16 Ekim 2020
tarthinde de TBMM Genel Kurulunda 7254 sayili Kanun onaylanmigtir. Buna gore program
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bazli yeni sistemin 2021 yil1 biitgesinden itibaren gecerli olacagi hiikmedilmistir. Ancak
enteresan bir sekilde, yeni biitge reformunu da iceren 2021 yili biitge ¢agrist 8§ Ekim 2020
tarithinde yayimlanmistir. Yani biitge hakkina sahip olan yasama organ1 (TBMM) tarafindan
performans esasli program biitce reformu onaylanmadan 6nce, onaylanmis gibi bir prosediir,
yiiriitme organinca uygulanmistir. Bu durum 7254 sayili Kanun'un ve 2021 yili biitge kanun

teklifinin daha olusurken elestiri almasina neden olmustur.

7254 sayili Kanun'un 1. maddesi ile Tiirkiye'de uygulanan biit¢e sisteminin adi degistirilmis
ve 5018 sayili Kanun'un 9. maddesinin baghigi "Stratejik planlama ve performans esasl
program biitge" seklinde yenilenmistir. Buna gore, 5018 sayili Kanun'da biit¢e sisteminin
aciklandigit madde ve fikralar "program biitce" yapisina uygun olacak sekilde yeniden
diizenlenmistir. BOylece performans esasli blitce sistemi ile program biitce sisteminin
birlestirilmesi sonucunda "stratejik planlamaya dayali performans esasli program biitce"

sistemi benimsenmistir.

7254 sayili Kanun'un 2. maddesi ile analitik kodlamadan fonksiyonel smiflandirma
kaldirilmigtir. Fonksiyonel siniflandirma su ana boliimlerden olusmaktadir: Genel Kamu
Hizmetleri; Savunma Hizmetleri; Kamu Diizeni ve Giivenlik Hizmetleri; Ekonomik Isler ve
Hizmetler; Cevre Koruma Hizmetleri; Iskan ve Toplum Refahi Hizmetleri; Saglik Hizmetleri;
Dinlenme, Kiiltiir ve Din Hizmetleri; Egitim Hizmetleri; Sosyal Giivenlik ve Sosyal Yardim
Hizmetleri. Devlet faaliyetlerinin tlirlinii gosteren fonksiyonel siniflandirma, uluslararasi
standartlar ve uluslararasi karsilastirmalar agisindan onemlidir. Ancak yeni biitge sistemi ile
fonksiyonel kodlama kaldirilmig, kurumsal ve ekonomik kodlamanin da program yapisi esas
alinarak uygulanmas1 Kanun'da hiikmedilmistir. Bir bagka ifadeyle, fonksiyonel kodlamanin
yerine program kodlama getirilmistir. Elbette 7254 sayili Kanun'da program kodlamanin
yapist yer almamaktadir; bu nedenle biitce cagrisinin ekinde yer alan 2021-2023 Doénemi

Biitce Hazirlama Rehberi, program yapisini anlamak agisindan temel referans noktasidir.

2021 yilindan itibaren analitik kodlamaya program siniflandirma dahil edilmistir. 2021-2023
Donemi Biitce Hazirlama Rehberi program siniflandirmasini géyle 6zetlemektedir (SBB,
2020, s. 16-19): "Program siniflandirmasi biitce ve harcamalarin, hiikiimet faaliyetlerinin
tamamin1 kapsayacak sekilde olusturulan program yapisina gore siniflandirilmasidir. Bu
siniflandirma kurumsal ve ekonomik siniflandirma gibi diger smiflandirmalar ile birlikte
kullanilmaktadir. (...) Program simiflandirmasi, biitge kaynaklarinin yonetimi agisindan
'Program - Alt Program - Faaliyet' seklinde {li¢ diizeyden olusmaktadir. (...) Programlar,

kamu idarelerinin temel gorev ve sorumluluklar1 esas alinarak kaynak tahsis edilen, birbiriyle
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uyumlu ve anlamli sekilde bir araya getirilmis faaliyetler grubudur. Programlar, program
amacit ve alt program hedefleri araciligiyla politika belgelerinde belirlenen hedeflerle
iliskilendirilir. (...) Alt program, programin alt unsurlarim icerecek sekilde diizenlenir.
Program kapsamindaki iiriin ve hizmetlerin, nitelikleri itibariyla alt gruplara ayrilmasini
saglar. (...) Siiflandirmanin ikinci diizeyi olan alt programlar, idarelere 6zgii hizmetleri
gostermekte olup programlara gore daha Ozellikli bir alan1 ifade etmektedir. (...) Faaliyet,
kamu kaynagi kullanmak suretiyle belirli bir iiriiniin iiretilmesi ya da hizmetin sunulmasi
amaciyla, planlama asamasindan iiretim ve hedef kitleye sunum asamasina kadar
gerceklestirilen is, islem ve siirecler biitliniidiir. Bu kapsamda faaliyet, programin belirli ¢ikt
ve hedeflerin gergeklestirilmesine yonelik alt boliimlerini ifade edecek sekilde tanimlanmaistir.
(...) Faaliyetler, programlar ve alt programlar gibi siireklilik arz etmeyebilir. Dolayisiyla
program kapsaminda sunulan hizmetler ile iligkili olarak yillar itibariyla degisiklik
gosterebilecektir. Faaliyetler biitce hazirlik ve uygulama siirecinde kullanilacak olup yonetim

ve raporlama ihtiyaglarinin kargilanmasi i¢in kullanilacaktir."

Fonksiyonel kodlamada on temel fonksiyon bulunmakta iken program yapisinda ¢ok sayida
program bulunmaktadir. Bu durum 0&denek tahsislerinin karmasiklagsmasina neden
olabilmektedir. Boylece ¢ok daha spesifik alanlar1 temsil eden programlar araciligiyla devletin
temel islevler i¢in ne kadar harcama yaptiginin tespit edilmesi zorlasacaktir. Bu da hakim
paradigmanin kullanmay1 ¢ok sevdigi saydamlik ve hesap verilebilirlik kavramlariyla ¢eliski

icermektedir.

Tiirkiye'de 2021 yili biitgesinden itibaren yasanan analitik kodlama degisikligi, hem mali ve
ekonomik hesaplarin kodlanmasi konusundaki uluslararas1 standartlara uyumu hem de
Tiirkiye'nin kamu maliyesi verilerinde diizenli bir seri elde etmeyi zorlastiracaktir. Bu nedenle
Tiirkiye'nin kamu maliyesi verileri ile uluslararas: karsilastirmalar yapmak ve zaman serisi

hesaplamalar1 yapmak olanaksizlasacaktir.

Strateji ve Biitce Baskanlig1 (2021a), "performans esasli biitcelemenin daha etkin bir sekilde
uygulanmasi i¢in mevcut sistemin program biitce yaklagimiyla birlikte ele alinmasi ihtiyact”
bulundugunu gerekgelendirirken, (a) {ist politika belgelerinde yer alan amag ve hedefler ile
biitceler arasinda yeterli diizeyde iliski kurulamamasi, (b) stratejik planlar ve performans
programlarinda yer alan performans bilgilerinin biitceleme ve karar alma siireclerini
etkilememesi, (c) kaynak tahsisi kararlarinda genellikle girdilere odaklanilmasi arglimanlarini
kullanmistir. Bunun yani sira, Strateji ve Biitce Baskanligi (2021a) program biit¢e sisteminin
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saglayacag faydalar1 sOyle siralamaktadir: (a) biitcelerin girdilerden ziyade ¢ikti ve sonug
odakli olmasi, (b) performans bilgilerinin biitce siireclerine dahil edilmesi ve karar alma
stireglerini etkilemesi, (c) biitcenin daha sade ve anlasilir olmasi, (d) iist politika belgeleri ile
biitce arasinda dil ve kavram birliginin olusturulmasi, (e) biitgce ddenekleri ile kamu hizmetleri
arasinda bag kurulmasi ve (f) mali seffafligin artirilmasi. Oysa 2000'li yillarin baglarinda bu
gerekeelerin ve fayda beklentilerinin hepsi program biitceden vazgecilirken kullanilmistir. Bu
siiregte degisen sey ne olmustur? Tiirkiye'de program biitgeden vazgecilip performans esasl
biitceye gecilirken kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi, hesap
verilebilirligin ve mali saydamligin saglanmasi, girdi-¢ikti iligskisinin kurulmasi, biitgelemenin
sonu¢ odakli olunmasi gibi beklentiler hem kurumsal hem de akademik metinlerde siklikla
yer almigtir. Program biit¢enin eksikliklerinin vurgulandigt o donemden sonra yeniden
program biitgeye doniiliirken performans esasli biitgelemeden beklenen unsurlarin yeni

sistemden beklenmesi anlamsiz bir "déja vu" yasatmaktan 6teye gidememektedir.

Kurumlarin personel alt yapilar1 yeni sisteme adapte edilmeden uygulamaya gecilmesi de
onemli aksakliklar doguracak bir sorundur. Tiirkiye'de kurumlarin mali hizmetler biriminde
calisan personelin performans esasli biitce uygulamalarina yeni adapte oldugu bir donemde
yeniden sistem degisikligine gecilmesi, personel acisindan siirekli bir uyum c¢abasi ve

mesaisine neden olmaktadir.

Analitik kodlamadaki fonksiyonel siniflandirmanin kaldirilmasi ve yerine program yapisinin
getirilmesi ile ortaya c¢ikan performans esasli program biitge sistemi nasil bir paradigmanin
veya en azindan nasil bir devlet anlayisinin iiriinii olabilir? Calismamizda her bir biitge sistemi
bir paradigmaya dayandirildigindan, neoliberalizmin performans esasli biitge sistemi ile
Keynesyen yaklagimin program biit¢e sisteminin bir karmasi olan performans esasli program
biitce sisteminin nasil bir paradigmaya isaret ettigi/edecegi yeni ¢calismalara 11k tutmak adina

ortaya atilmig bir sorudur.
SONUC

Tiirkiye'de performans esaslt biitce sistemine gecildigi donemde hem ilgili kamu kurumlarinin
raporlarinda hem de akademik maliye yazininda program biitgenin pratikteki elestirilerine ve
performans esasli biitgelemenin methiyelerine sik¢a yer verilmistir. Yaklasik on alt1 yillik bir
aradan sonra, daha once bu kadar elestiri getirilmis bir biit¢e sistemine geri doniisiin temel
nedeni ne olabilir? Ustelik s6z konusu dénemde yiiriitme organina segilenlerin degismedigini

de goz onilinde bulundurdugumuzda, bu biitce sistemi degisiminin rasyoneli ne olabilir?
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Bu calismada kuramsal olarak ortaya konan paradigma degisimleri ve biitge sistemleri
iligskisinin Tirkiye'deki son biitge sistemi degisiklifine yansimasini yorumlayabilmek i¢in
karsimiza iki onemli soru c¢ikmaktadir: (1) Performans esasli program biitce sistemine
gecilmesi gergekten bir paradigma doniisiimiine mi isaret etmektedir? (2) Yoksa biitce
sistemindeki degisim, "diinya bu sisteme gecerken biz de ayak uyduralim" bakis agisinin bir

trinid miadir?

Calismanin yazildig1 donem itibariyle bu sorulara cevap vermek erken bir hareket olacaktir.
Zira paradigma degisimini i¢inde bulunulan dénemde (kisa vadede) anlamak miimkiin
olmadigindan, yeni biitce sistemini varsa bir paradigma degisimiyle iligkilendirmek de
simdilik zordur. Bu nedenle bu c¢alismanin birincil amaci, bu iki soruyu ortaya koyarak
ekonomi/maliye yazininda yeni bir tartigma alani agmak; ikincil amaci ise, bu iki sorunun

olas1 cevaplarmi tespit etmeye calismak olmustur.

Eger birinci sorunun dogru oldugu diisiintliirse, performans esash biitcelemeden
vazgecilmemesi nedeniyle neoliberalizmden keskin bir kopus olmadigini, ancak program
biitcelemenin yeni sisteme entegre edilmesi nedeniyle yeni bir kamu miidahaleciligi
anlayisinin gelistirilmeye calisildigin1 sdyleyebiliriz. 2008/2009 krizinden sonra hazirlik
caligmalarina baslanmis olan program biitge reformunun 2021 yili itibariyle hayata ge¢cmesi,
paradigma degisimlerini izleyen biit¢e sistemi degisimlerinin gecikme siliresiyle uyusmaktadir.
Burada sorulmasi gereken esas soru sudur: "2008/2009 krizinden sonra kiiresellesmeci
tezlerin zayiflamasi ve son yillarda erken kapitalistlesmis {tlkelerde dahi otoriterlesme
egilimlerinin ve ulus devlet modeline yonelimin artmasi, beraberinde hibrit bir biitce sistemini
karsimiza mi1 ¢ikarmaktadir?". Zira 1980'lerden sonra ABD'de Reagan, Ingiltere'de Thatcher,
Sili'de Pinochet ve Tiirkiye'de Ozal politikalarryla 6rnekleyebilecegimiz neoliberalizmin
viicut bulmus hali giiniimiizde yeni bir formda karsimiza ¢ikmaktadir. ABD (Trump Dénemi),
Ingiltere, Rusya, Belarus, Brezilya, Tiirkiye gibi iilkelerde neoliberal viriisten kurtulamadan
otoriterlesme ve ulus devlete doniis egilimlerinin artmasi, diinyada yeni bir paradigma
doniisiimiiniin isareti olarak kabul edilebilir. Performans esasli program biitce sistemi de bu

yeni doniigiimiin bir pargasi olabilmektedir.

Eger ikinci sorunun dogru oldugu disiiniiliirse, geriye doniik olarak Tiirkiye'de uygulanmig
olan tiim biitge sistemlerinin paradigma degisimleri ile baglantisin1 kurmak anlamsiz bir ¢aba
olacaktir. Dahasi mevzuatta hangi biitge sistemi benimsenirse benimsensin, biitceyi

hazirlayanlarin pratikte agirlikli olarak girdi esasli geleneksel bir biitgeleme tarzim
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benimsemis olmasi, Tirkiye'de biitge sistemi degisikliklerinin sadece goriiniiste bir degisim
oldugunu ve kiiresel egemen anlayislara bir ayak uydurma c¢abasindan oteye gidemedigini
gostermektedir. Bir baska ifadeyle, egemen paradigmaya uyum cabalarina ragmen yapisal
ozelliklerin degismemesinin bir geregi olarak, arzu edilen biit¢e sistemi degisikliklerinde dahi

bir basar1 yakalanamamis olabilmektedir.

Ister paradigma degisiminden kaynaklansin, ister mevzuat ile uygulamada farkli bir biitce
sisteminin kullanilmasindan kaynaklasin, her iki durum da elestiriye agik bir konudur. Onemli
olan, kamu miidahaleciliginin minimize edilmesinden ziyade, toplumsal faydayr maksimize
etmek adina kamu kaynaklarinin gergekten verimli kullanilmasi olmalidir. Hangi biitce
sistemi uygulanirsa uygulansin, kamu kaynaklarinin gercekten ekonomik ve verimli
kullanilmas: i¢in ve mali saydamlik ile hesap verilebilirligin gercekten saglanmasi igin
toplumsal tabanda biit¢e bilincinin giliclendirilmesi gerekmektedir. Biitce ile ilgili her tiirli
bilgi ve belgenin, toplumun tiim kesimleri tarafindan ulasilmasi zor araglarla ve yollarla
kamuoyuna duyurulmas:t gercek bir mali saydamligi ve hesap verilebilirligi ifade
etmemektedir. Kamu kaynaklarinin esas sahibi olan halkin duyarli bir biit¢ce bilincine sahip
olmasi1 ve yapilan her bir harcamanin demokratik zeminde hesabini sorabilmesi s6z konusuysa
gercek bir mali saydamlik ve hesap verilebilirlikten bahsedilebilir. Iste o zaman biitce

sistemleri sadece teknik birer konu haline gelecektir.
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