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Geleneksel olarak biitceler “asagidan-yukariya” biitceleme yaklasimi ile hazirlanmakta ve
onaylanmaktadir. Ancak giiniimiizde gerceklestirilen biit¢e reformlariyla biitceleme  siirecinin
“yukaridan-asagiya” karakterinin giiclendirilmesine yonelik ¢cabalar on plana ¢ikmistir. Yukaridan-
asagiya biitceleme ¢cogu OECD iilkelerinin giderek artan bir sekilde yasadigi mali agiklara bir ¢oziim
olarak 1990’larin basinda ortaya ¢ikmis ve genel (toplam) ve alt-harcama tavanlar: belirlenmesi
yoluyla maliye politikasi hedeflerine biitcenin riayet etmesini garantileyen bir ara¢ olarak
goriilmiistiir. Cegitli diinya iilkelerinde yayginlasmaya devam eden bu biitceleme yaklagiminin
uygulamast iilkeden iilkeye farklilik gostermektedir. BU calisma yukaridan-asagiya biit¢eleme
yaklasimina odaklanan tarama modelinde yapilmis betimsel bir arastirmadr. Calismanin amact,
teorik perspektiften yukaridan-asagiya biitceleme yaklasimini tanmitmak, uygulama perspektifinden bazi
OECD iilkelerindeki ilk uygulama orneklerini ele alarak 21. yiizyil kaynak yonetiminde dnemli bir

politika haline gelen yukaridan-asagiya biitceleme uygulamalarina ve etkilerine stk tutmaktur.
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Biitceleme
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A NEW AGENDA OF PUBLIC EXPENDITURE MANAGEMENT: TOP-DOWN
BUDGETING

ABSTRACT

Traditionally, budgets have been prepared and approved according to a “bottom-up”
approach. But nowadays, efforts to strengthen “top-down” character of the budget process have
come to the fore with budget reforms. Top-down budgeting emerged in the early 1990s as a response
to growing fiscal deficits experienced by OECD countries and viewed as an instrument for ensuring
that the budget respects fiscal policy goals by determination of the overall and sub-expenditure

ceilings. This budgeting approach, application of which continues to widespread in various countries,
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is shifting the balance of the budget process with the aim of ensuring that budget decisions at all
stages properly reflect aggregate fiscal policy priorities and its application varies country by country.
This study focused on top-down budgeting approach is a descriptive research conducted in the
screening model. The aim of the study is to introduce top-down budget approach from theoratical
perspective and shed lihgt on applications and effects of top-down budgeting which has become an
important tool in 21st century resource management by taking samples of first applications in some
OECD contries from practice perspective.

Keywords: Budgeting, Top-Down Budgeting, Expenditure Ceilings, Multi-year Budgeting.
Jel Classifacation: HOO, H5, H6
1.GIRIS

Hiikiimetlerin kamusal hizmet Onceliklerini ve tercihlerini gostermesi bakimindan hukuki,
iktisadi ve sosyal anlamda temel politika belgesi olan biitge, gelir dagilimi ve kaynak tahsisini
degistirmesi sebebiyle piyasalarin igleyisi ve ekonomik birimlerin tercihleri ve beklentileri lizerinde
giiclii bir etkiye sahiptir. Bu niteligiyle maliye politikasinin en énemli unsurudur. Bu bakimdan,
tilkede uygulanan diger ekonomi politikalartyla uyumlu, tutarli ve sonug¢ alinabilecek bir maliye
politikasinin tasarlanmasi ve bunun iizerine insa edilmis biitcenin hazirlanmasi, etkin bir sekilde
uygulanmasi ve izlenmesi biiyiikk 6nem arz etmektedir. Diger bir ifadeyle, devletin ekonomiyi
yonlendirmek amaciyla kullandigi temel maliye politikasi araglarindan biri olan biit¢e, belirli bir
donemdeki gelir ve gider tahminlerini gostermekte ve dnceden belirlenmis olan siireclerden gegerek
hazirlanip yiriirlige girmektedir. Biitge kanunu ve ekli dokiimanlarinda belirlenen temel maliye
politikas1 oncelik ve hedefleriyle hiikiimetler, ekonomiyi biiyiikk 6lgiide yonlendirmektedir. Ancak,
biitceler her zaman etkin olmayabilmektedir (Arslan, 2006:73; Cakmak ve Meydan, 2010.123).
Biitceler bazen kendisinden beklenen amaglar1 karsilayamamakta; biitge tahsisleri tamamen mevcut
oncelikleri yansitmayabilmekte ve harcamalar siirdiiriilebilir bir diizeyde olamayabilmektedir
(Ljungman, 2009:3). Bu nedenle de iilkeler ekonomi ve yonetim teorilerindeki gelismelere de paralel

olarak zaman zaman biitgeleme sistemlerinde reformlar ger¢eklestirmektedir.

Nitekim yine 1980°li yillarin ikinci yarisindan itibaren gelismis tilkelerin birgogu biitce
sistemlerinde ciddi reformlara gitmisler ve mali sistemlerini yeniden yapilandirmislardir. 1990’1
yillarin basindan itibaren de Diinya Bankasi’nin iilkelerin kamu mali yonetimleriyle ilgili olarak
onermis oldugu politikalarda bir degisim siireci yagamasina paralel olarak, gelismekte olan iilkelerde
biitceleme siireglerinde 6nemli reformlar yapmuslardir (Arslan, 2006:73). Yeni Kamu Yonetimi
(YKY)’nin fikir ve uygulamalariyla sekillenen bu reformlarla biitceleme alaninda odak nokta;
gelencksel biitgelemenin  “siire¢ yaklasim”larindan  “kamu  harcama yonetimi”nin daha genis

gindemine dogru kaymistir (ODI, 2004:1). Bu kapsamda biitce reformlari, biit¢e sistemlerinde
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yapilmas1 &nerilen bazi temel kurumsal diizenlemelerle gerceklestirilmistir. Onerilen kurumsal
diizenlemelerden biri de yukaridan-asagiya biitgeleme tekniklerinin kullanilmasi olmustur (Blondal,
2003:10).

Geleneksel olarak biitceler asagidan-yukarrya biitceleme yaklagimiyla hazirlanmakta ve
onaylanmaktadir (Kim ve Park, 2006:88). Fakat giinimiizde biit¢celeme siirecinin yukaridan-asagiya
karakterinin gliglendirilmesinin, 6zellikle saglikli ve siirdiiriilebilir politikalar1 desteklemek igin etkili
olabilecegi diisiiniilmektedir (Ljungman, 2009:3); ¢iinkii yukaridan-asagiya biitgeleme ¢ogu OECD
tilkelerinin giderek artan bir sekilde yasadigi mali agiklara bir ¢6ziim olarak 1990’larin baginda ortaya
¢ikmis ve genel (toplam) ve alt-harcama tavanlart belirlenmesi yoluyla maliye politikast hedeflerine
blit¢enin riayet etmesini garantileyen bir ara¢ olarak goriilmiistiir (Kim ve Park, 2006; Robinson,
2012). Giiniimiizde Avustralya, Yeni Zelanda, Kanada, Ingiltere, Hollanda, Fransa ve Danimarka gibi
birgok gelismis OECD iilkesi ve AB iilkelerinin yaninda, son dénemlerde yiikselen ekonomiler olarak
adlandirilan Sili, G. Kore, Gliney Afrika, Birlesik Arap Emirlikleri, Rusya ve Tiirkiye gibi iilkeler ile
birlikte bazi Orta Dogu ve Afrika iilkeleri de ayni yolu izleyerek reformlara girismis ve bu kapsamda

yukaridan-asagiya biitceleme yaklagimini uygulamaya baslamistir (Kovancilar, 2013:79).

Yukaridaki agiklamalar 1s18inda bu c¢alismanin amaci; teorik perspektiften yukaridan-asagiya
biitgeleme yaklagimini tanitmak, uygulama perspektifinden bazi OECD iilkelerindeki ilk uygulama
ornekleriyle 21. yiizyill kaynak yonetiminde 6nemli bir politika haline gelen yukaridan-asagiya
biitceleme uygulamalarina ve etkilerine 151k tutmaktir. Bu kapsamda, ilk olarak, teorik perspektiften;
“yukaridan-agagiya biitgeleme yaklagimi nedir?, neden yukaridan-asagiya biitgeleme yaklagimi?,
yukaridan-asagiya biitceleme yaklasiminin potansiyel zorluk veya riskleri nelerdir?, asagidan-yukariya
biitgeleme yaklagiminin alternatifi midir?” sorularina yanit aranarak yukaridan-asagiya biitceleme
yaklasim tamitilmustir. fkinci olarak; uygulama perspektifinden; bazi OECD iilkelerindeki uygulama
ornekleriyle’ “harcama tavanlari nasil belirleniyor?, harcama tavanlari ne kadar siki uygulanabiliyor?,
harcama tavanlar1 uygulamasi ile tahsis etkinligi bagdastirilabiliyor mu?, harcama tavanlar biitgeleme
siirecinde arzulanan davranigsal degisimi gerceklestiriyor mu?” sorularina yanit aranarak yukaridan-

asagiya biitceleme siirecinin nasil gergeklestirildigi ve ne tiir etkiler ortaya ¢ikardigi agiklanmustir.

! OECD iilkelerindeki harcama tavani uygulamalarina iliskin yapilmis mevcut calismalar ilk uygulama
orneklerini ortaya koymaktadir. Tarama modelindeki bu betimsel ¢alisma ile s6z konusu uygulama 6rnekleri
irdelenmistir. Ancak ilk harcama tavani uygulamalarinda ortaya ¢ikan olumlu/olumsuz etkiler ve tecriibeler
dogrultusunda zaman iginde iilkelerin harcama tavani uygulamalarinda yeni diizenlemeler (degisiklikler)
yapilabildigi dikkate alinmalidir.
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2.TEORIK PERSPEKTIFTEN YUKARIDAN-ASAGIYA BUTCELEME
2.1. Yukarindan-Asagiya Biitceleme Nedir?

Yukaridan-agagiya biit¢eleme kisaca; biitgelerin hazirlik ve onaylanma asamasinda toplam
harcama diizeyinin, sektorel tahsislerin ve bireysel ddeneklerin agikliga kavusturulmasini gerektiren
bir biitceleme yaklagimidir. Yukaridan-asagiya biitceleme siireci; harcamalar tahsis edilmeden 6nce bir
biitce toplaminin belirlendigi ve harcamalarin bu toplam iginde yapildig1 baglayici bir karar anlamina
gelmektedir. Somut anlamda bu, kararlarin basamakli bir sekilde alindigi anlamina gelir: sektorlerin
baslica politikalar1 arasinda tahsis yapilmadan once toplam harcama diizeyi belirlenir, her sektordeki
ayrmtili boliistim tartisilmadan 6nce sektorel tavanlar belirlenir ve karar verilir. Biitce siirecinin her
asamasinda; harcamalarin tahsisi bir 6nceki asamada belirlenmis olan kisitlamalara tabidir (Ljungman,

2009:1-4).Bu sekilde yukaridan-asagiya biit¢elemenin amacit mali konsolidasyonu saglamaktir.

Bir bagka tamimlamaya gore; yukaridan-asagiya biitceleme, temelde, hiikiimetin finansal
yiikiimliiliikleri ve devlet capinda yiiksek maliyetli programlar1 kapsayan mali hedefler ile gelir ve
harcamalar1 tahmin eden bir makroekonomik modeldir. Temel 6zelligi, maliye bakanliginin (ya da
ilgili Devlet Planlama Teskilatinin) ulusal amag ve onceliklere gore bakanliklar i¢in toplam limitlerini

ve sektorel harcama tavanlarini belirlenmesini saglamasidir (Petkova, 2009:21-23).

Diger yandan; yukaridan-asagiya tavanlar, sadece kaynak sinirlamasi degil, ayn1 zamanda genis
stratejik sektor Onceliklerini de yansitan bir biitgeleme yaklasimidir ve bu yaklasgimin temel bir
mekanizmasi orta vadeli harcama ¢ergevesidir (ODI,2005). Diger bir ifadeyle orta vadeli biitgeleme
cercevesiyle uygulanmay1 gerektiren bir biitgeleme yaklagimidir (Robinson, 2012).Yine yukaridan-
asagiya biitgeleme, maliye bakanliginin, asagidan-yukariya biitgeleme yaklagiminda korudugu kaynak
tahsisi iizerindeki otoritesini bakanliklara ihale ettigi bir biit¢celeme yaklagimidir. Bilindigi {izere biitce
hazirliginda geleneksel asagidan-yukariya biitgeleme, bakanliklarin biitce kalemlerini ve bireysel
Odenekleri kontrol ederek kamu maliyesini yoneten maliye bakanligina kaynak tahsisi i¢in merkezi
otorite kazandirmistir. Ancak, yukaridan-asagiya yaklasimi, asagidan-yukar1 yaklagimindan farkli bir
bi¢cimde formiile edilmistir. Bu sistemde maliye bakanligi sadece makroekonomik varsayimlara ve orta
vadeli mali yonetim hedeflerine dayali olarak genel (toplam) harcama tavanlarini ve sektorel harcama
tavanlar1 gibi alt tavanlar1 politika 6nceliklerine gére belirlemektedir. Daha sonra harcama tavanlari
dahilinde detayli kaynak tahsis kararlarinda bakanliklar1 yetkilendirmektedir (Kim ve Park, 2006:88).
Boylece maliye bakanliginin, bakanliklar tarafindan yapilan detayli kaynak tahsislerine miidahalesine
gerek kalmaz. Maliye bakanliginin temel rolii, tahsislerin belirlenen kurallara uygun olarak
yapilmasini izlemektir (Petkova, 2009:21-22). Bu baglamda yukaridan-asagiya biitceleme, merkezi
biit¢e otoritesi ve bakanliklar arasindaki rolleri ve sorumluluklar1 degistiren bir biitgeleme yaklagimidir
(Ljungman, 2009).
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Biitge lizerinde 6nceden higbir merkezi politika kontroliiniin olmadigi anlamina gelen asagidan-
yukariya biitgelemenin aksine, yukaridan-agagiya biitceleme, biitgenin merkezi oldugu anlamina gelir.
Bir birey, bir komisyon veya ofis genel hedefleri belirlemekten ve bu hedefler 1s18inda talepleri
degerlendirmekten sorumludur (Rubin, 1997: 192).

2.2.Neden Yukaridan-Asagiya Biitceleme Yaklasim?

1980’lerin sonu ve 1990’larin baslarinda, gogu OECD fiilkeleri vergi gelirlerindeki azaliglarin ve
kamu harcamalarindaki siirekli artislarin neden oldugu biiyiik mali aciklar yasamistir. Kamu
harcamalarmni kontrol ederek biiyiiyen mali aciklara karst koymak i¢in uygulanan politika dnlemlerinin
de kotiilesen mali durumlara karsi etkili olmadig ortaya ¢ikmistir. Kamu maliyesinin kotiilesmesi ve
iilkeleri mali krizin icine veya esigine siiriiklemesi, hiikiimetlerin devlet borglarinin ve mali
konsolidasyonun etkin yonetimini saglamak i¢in mevcut biitce hazirlama sistemlerinde reform
yapmasina neden olmustur. Mali disiplinin temel ilkelerine ve kamu harcamalarimin daha siki
kontroliine vurgu yapan bu reformlarin 6ziinde biitce hazirlik ve uygulama siirecinde yukaridan-

asaglya biitceleme yaklagimi yatmaktadir (Petkova, 2009:21; Kim ve Park, 2006:89).

Biit¢e hazirlik ve onaylanma asamasinda yukaridan-asagiya biitgeleme yaklagiminin gerekgeleri

su sekilde siralanabilir:

» Mali Disiplini Giiglendirir: Giiglii bir mali disiplinin temelinde; harcama kontrolleri, ger¢ekei
gelir ve harcama tahminleri, mali hedeflerin yiikseltilerek caba harcanmasi yatmaktadir
(Cicek, 2011:171). Yukaridan-agagiya biitgeleme yaklagimi, hiikiimetin mali agiklar1 agagidan-
yukariya biitceleme sisteminden daha etkili bir sekilde kontrol etmesine olanak saglamaktadir.
Asagidan-yukariya biitgeleme sisteminde mali kaynaklarin bireysel ddeneklere tahsisi iizerine
yapilan vurgunun aksine yukaridan-asagiya biitgeleme sisteminde maliye bakanliginin birinci
onceligi, mali siirdiiriilebilirlik i¢in mali yonetim hedefi belirlenmesi ve bu hedefe uyumun
saglanmasinda yatmaktadir. Erken evrede mali hedef bakanlar kurulu toplantisinda
belirlendikten/onaylandiktan sonra, bakanlar kurulundaki her bir {iye iizerinde biitceleme
stirecinde baglayici kural haline gelir. Mali yonetim hedefinin bir kural olarak uygulatilmasi
ve etkili bir sekilde desteklenmesiyle, hiikiimet kamu harcamalarini1 diizenleyebilir ve boylece

mali dengeyi etkili bir sekilde kontrol edebilir (Kim ve Park, 2006:90).

» Harcamalart Azaltir: Daha once vurgulandigi iizere gelencksel olarak biitceler asagidan-
yukariya yaklasimiyla hazirlanmaktadir. Biitce hazirligi tim kurumlarin ve bakanliklarin
Odenek tekliflerini maliye bakanligina gondermesiyle baslar. Bu talepler genellikle kurumlarin
ve bakanliklarin gergekte almay1 beklediklerinden ¢ok fazla olur. Bu tekliflerden baslayarak,
maliye bakanligi ve ilgili bakanliklar arasinda ortak nokta bulununcaya kadar tekrarlayan

turlarla miizakereler yliriitiiliir. Bu ise zaman kaybina neden olabilmektedir. En 6nemlisi bu
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stirecte bilgiler asimetrik ve kusurludur. Yine miizakere siireci ayrintilarla bogulmakta ve
maliye bakanlig biiyiik resmin izini kaybedebilmektedir. Sonug olarak; belirli bir zaman kisiti
altinda baglayic1 kararlar alindiginda, toplam etkiler bilinmedigi igin, optimal olmayan
kararlarla sonuglanabilmektedir. Yukaridan-asagiya biitceleme sisteminde; maliye bakanligi
ayrintili bireysel 6denek tekliflerini miizakere etmektense en basta politika Onceliklerini,
toplam ve sektdrel harcama tavanlarim belirleyip biitce tahsislerinin bu 6nceliklerle baglantil
olmasin1 saglayarak biitce pazarliklarini ortadan kaldirmaktadir. Artik maliye bakanligi
ayrintili bireysel harcama tekliflerini miizakere etmektense, toplam harcama diizeylerini
belirleyip bunlari izleme iizerine yogunlagmaktadir. Bu da hem daha az zaman igerecek, hem
de asagidan-yukariya biitceleme sisteminde bulunabilen biitce hazirlik siirecindeki etkin
olmayan uygulamalarin azaltilmasina yardimci olarak harcamalarda diisise  neden

olabilecektir (Ljungman, 2009:5-9; Kim ve Park, 2006:91; Petkova, 2009:20).

> Biitceleme Siirecinde Daha Yiiksek Motivasyon ve Isbirligi Saglar: Yukaridan-asagiya
biitceleme, mali kaynaklarin bireysel 6denekler arasinda tahsisi igin bakanliklar1 yetkilendirir.
Diger bir ifadeyle sektdrel tavanlarin asilmamasi kaydiyla, bakanliklara sektdr igindeki
tahsiste degisiklik Onerebilecegi Onemli bir Ozgiirliik alan1 vermektedir. Bu yaklasimda,
maliye bakanligi harcama tavanlarini belirleme tizerine odaklanarak ve kurallari belirleyerek
ilave istekleri kontrol edebilirken; bakanliklar kendilerini belirlenen tavanlar i¢inde mali
kaynaklar1 daha etkili bir sekilde bireysel programlara tahsis etmeye adayabilir. Maliye bakani
ve bakanliklarin rolleri agikga ayirt edilebilir. Eger kurallara uygun bir sekilde yiiriitiilityorsa,
maliye bakanliginin bakanliklar tarafindan yapilan ayrintili kaynak tahsislerine miidahalesi
gerekmez®. Bakanliklar, politika hedeflerini basarmak igin gesitli programlarina mali
kaynaklarin tahsisinde kendi uzmanliklarini en iyi sekilde kullanabilirler ve bu biitceleme
stirecinde yaptiklart eylemler igin bakanliklarda sahiplik duygusu ve dolayisiyla motivasyon
yaratabilir. Yine biit¢eleme siirecinde her bakanlik i¢in ikinci tahsisat gergeklesebilecektir;
¢linkii bu sistem {iistlendikleri faaliyetler i¢in bakanliklar arasinda igbirligi yaratmaktadir

(Ljungman, 2009:5-6; Kim ve Park, 2006:91-92; Petkova, 2009:21-22).

> Politika Onceliklerinin Belirlenmesini lyilestirir: Yukaridan-asagiya biitgeleme yaklasimu,
politika onceliklerine gore belirlenen biitceye sahip olmay1 kolaylastirir. Asagidan-yukariya
biitgeleme sisteminde, maliye bakanligi bakanliklarin ve kurumlarin isteklerine dayal
bireysel programlar inceler ve mali kaynaklar program inceleme sonuglarma gore bireysel

programlara tahsis edilir. Toplam ve sektorel harcama limitleri, biitiin bireysel ddeneklerin

2 Ancak bu yaklagima kars1 ¢ikan goriigler, kamu kaynaklarinin ilgili kamu idareleri biitgeleri igindeki dagilimi
ya da yeniden dagilimi siirecine, hiikiimetin mali hedefleri ve politik ncelikleri agisindan maliye bakanliklarinin
bir sekilde miidahil olmasi gerektigini vurgulamaktadir (Schick, 2002:289)
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toplami olarak biitgeleme siirecinin ikinci asamasinda ortaya ¢ikar. Bu nedenle, biitge hazirlig:
sirasinda politika Oncelikleri dogrultusunda farkli sektorler arasinda kaynaklari tahsis etmek
zor olmaktadir. Tersine, yukaridan-asagiya biitgeleme yaklasimi, biitce hazirliginin ilk
asamasindan itibaren 6nemli bir faktér olarak dikkate alinacak politika dnceliklerinin tahsis
kararlarina dahil olmasini miimkiin kilar. Eger hiikiimet belli bir sektore (6rnegin sosyal
giivenlik) daha yiiksek oncelik vermek istiyorsa ve bagka bir sektdre (6rnegin ulusal
savunma) daha diisiik oncelik vermek istiyorsa, sadece oncelik vermek istedigi sektdre (
sosyal giivenlige) daha fazla ve digerine (ulusal savunmaya) daha az kaynak ayirarak
kolaylikla oncelikli hedefine ulasabilir (Kim ve Park, 2006:92-93). Bu nedenle caligmanin
basinda da vurgulandigi lizere harcama tavanlari, maliye politikas1 uzmanlar tarafindan
maliye politikasi hedeflerine biitgenin riayet etmesini garantileyen etkili bir ara¢ olarak
gorlilmektedir (Robinson, 2012:477).

2.4.Yukaridan-Asagiya Biitceleme Yaklasimmmin Potansiyel Zorluklarnt ve Riskleri
Nelerdir?

Harcama tavanlarinin belirlenmesi, maliye bakanligindaki profesyonellerin uzmanligini
gerektiren teknik bir konudur (Ljungman, 2009:12). Dolayisiyla bu sistemin basarisi, ilk etapta
hiikiimetin kamu kesimi i¢in ¢ok yilli periyotta, genellikle ¢ok yilli makroekonomik ve maliye
politikasi ¢ercevesinde, mevcut toplam kaynagi tahmin etme kapasitesinde yatmaktadir (Petkova,
2009:22). Dolayisiyla yukaridan-asagiya biitceleme siireci ileriye yonelik makul ve dogru harcama (ve
gelir) tahminlerinin yapilmasinda oldukga gelismis teknik kapasiteyi gerektirmektedir. Bu alanda
teknik kapasite ¢ok dnemlidir; ¢linkii buna gore toplam harcama tavanlari belirlenecektir. Daha 6nce
vurgulandigi iizere, toplam tavanlar ic¢in temel gerekge; biitge hazirlik siirecinde karar verirken
bakanlik tahsisleri ile toplam maliye politikas1 hedeflerinin tutarli olmasimi saglamaktir. Yukaridan-
asagiya siirecinde, en yiiksek yiriitiicii biitge karar organi herhangi bir bakanlik harcama taleplerini
dikkate almadan 6nce makro-mali ve gelir politikas1 hedeflerini yansitan toplam tavani ve bakanlik
tavanlarin1 belirler (Robinson, 2012: 486-479). Toplam harcama tavanlari son derece ideolojik bir
karar olarak goriilebilir. Biitge biiylikliigii; tiiketim-yatirnm ve transfer harcamalarinin miktarlarini
belirlemekte ve sosyal koruma, kamusal mal ve hizmetleri sunma taahhiitlerini yansitmaktadir. Boyle
temel bir kararin da bakanlar kurulu ve parlamento tarafindan verilmesi gerekmektedir (Ljungman,
2009:12). Bu durumda harcama tavanlarinin belirlenmesine temel teskil edecek olan ileriye yonelik
ekonomik tahmin ve varsayimlar ne kadar dogru, makul olursa, harcamalar1 disipline etmede 6nemli
bir arag¢ olarak goriilen harcama tavanlar1 da o derece kendisinden beklenen faydayi saglayacaktir
demek yanlis olmayacaktir. Diger yandan dogru ve makul tahminler i¢in teknik kapasite hi¢ stiphesiz
en onemli seydir. Ancak bunu etkileyen bir unsur daha vardir, o da bu tahminleri yapanlarin
niyetleridir. Dolayisiyla ileriye yonelik tahminler, bu tahminleri yapanlar tarafindan da olumsuz yonde

etkilenmemelidir. Bu durumda teknik kapasite ihtiyaci ve yetersizligi ile bu biitgeleme yaklagimini
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gerektirdigi tahminleri yapacaklarin niyetleri bu sistemin en biiyiik potansiyel zorlugunu ve riskini

olusturmaktadir.

Yukaridan-asagiya biitceleme yaklasimiyla harcama tavanlari belirlenip bunlara siki sikiya bagl
kalinmasi1 saglanmaya calisilirken, diger taraftan bakanliklara verilen yetkilerle kaynak tahsisinde
esneklik saglanmaya ve korunmaya calisilmaktadir. Siiphesiz uygulamada bir taraftan harcama
tavanlarini gliclendirirken, diger taraftan tahsis esnekligini korumak o kadar kolay olmayacaktir. Bu
dengeyi saglamak i¢in hangi biitgeleme prosediirii ve biitceleme ilkelerinin kullanildigi, ne kadar etkin

oldugu son derece 6nemlidir.

Yukaridan-asagiya biitceleme yaklasimindan amaglanan yararin elde edilebilmesi igin
biitgeleme siirecinin tiim katilimcilarinin davraniglarinda degisikligi benimsemesi gerekir. Davranissal
boyutundan yukaridan-asagiya biit¢elemenin onemli bir 6zelligi bakanliklara yetki devridir.
Yukaridan- asagiya biitceleme siirecine geciste maliye bakanligindan bakanliklara yetki devrinin
onemi diigiiniildiigiinde, yeni sistemin istenen amacina ulasilabilmesi i¢in biitgeleme siirecinin tiim
katilimcilarinda davranigsal degisiklikler gereklidir. Ancak, gercekte biitge siireglerinde asagidan-
yukariya yaklasimi altinda kurulmus mevcut uygulamalar1 degistirmek ¢ok kolay degildir. Maliye
bakanliginin rolii orta vadeli perspektifte harcama tavanlarini belirlemek seklinde degismesine
ragmen, maliye bakanligi kaynaklarin bireysel ddeneklere tahsisine miidahale ederek bakanliklar
tizerinde niifusunu korumak/siirdiirmek egiliminde olabilir. Rolleri sektorel harcama tavanlari i¢inde
bireysel tahsisattan sorumlu olmak seklinde yeniden tanimlanan bakanliklara gelince, maliye bakanligi
tarafindan onaylanmig daha biiyiikk bir biitceye sahip olmak igin asir1 biitce istekleri gonderme
yoniindeki eski uygulamalarindan kurtulmalar1 zor olabilir. Mali konsolidasyon igin biitceleme sistemi
yukaridan-asagiya biitceleme sistemi seklinde degistikten sonra bile parlamento tyeleri, kendi
secmenlerini memnun etme girisimi olarak, harcama tavanlarimi kontrol etmek yerine, genellikle

harcama tavanlarini zorlamaya devam edebilir (Kim ve Park, 2006:117).

2.3. Yukaridan Asagiya Biitceleme Asagidan-Yukariya Biitceleme Yaklasiminin
Alternatifi midir?

Yukaridan-asagiya biitceleme yaklasimmin ¢esitli gerekcelerle ©on plana ¢ikarilmasi;
“yukaridan-asagiya ve asagidan-yukariya biitgeleme yaklasimlari birbirinin alternatifi mi, yoksa

birlikte ¢alisan ve birbirini tamlayan yaklagimlar m1?” sorusunu akla getirebilmektedir.

Yukaridan-asagiya biitceleme yaklasimmin 6n plana ¢ikmasi asagidan-yukari biitgeleme
yaklagimiin terk edilmesi anlamina gelmemektedir; c¢ilinkii bu sistemin, biitceleme siirecinin
tamamlayici1 bir yontem olarak asagidan-yukariya yaklasiminin unsurlariyla birlestirilmesi
gerekmektedir. Maliye Bakanligi siklikla Onerilen girisimin mali etkilerini degerlendirmek ig¢in

programlarla ilgili performans bilgisi ve uzun vadeli toplam maliyet tahminleri gibi konularda bilgi ve
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veri eksikligi yasayacagi icin; yeni girisimleri gelistirmede finansman kararlar1 program/proje-bazli
inceleme (asagidan-yukariya yaklagiminin tipik unsuru) yoluyla yapilmalhidir. Bu nedenle
bakanliklarin maliye bakanligina ayrintili tekliflerini sunmalar1 gerekmektedir. Ayrica, bireysel
programlarin, maliye bakanlhigmin mali kurallarla tutarli olup olmadigmi izlemesi igin gdzden
gecirilmesi gerekir. Bu nedenlerle makroekonomik modeli tamamlamak i¢in, sektor igi tahsislerini
optimize etmek amaciyla sektor politikalarinin ve faaliyetlerinin dikkatlice incelenmesiyle baglayan

“asagidan-yukariya” incelemeleriyle birlestirilir (Petkova, 2009:22- 23).

Dolayisiyla genellikle biitceler, ne tamamen yukaridan-asagiya, ne de tamamen asagidan-yukar1
yaklagimiyla hazirlanir. Her iki yaklagimin bir kombinasyonundan olusur. Yalmz bu kombinasyonda
bu yaklagimlarin agirligi veya uygulanisi farkli olabilir. Bakanliklar veya kurumlar biit¢e tekliflerini
birlikte ortaya koyarken daha fazla veya daha az 6zgiirliige sahip olabilir ya da yukaridan-asagiya
biitgeleme uygulamalari bazen kapsamli, bazen yiizeysel olabilir (Rubin, 1997:192).

Sonug¢ olarak; uygulamada biitiin biitce siirecleri yukaridan-asagiya ve asagidan-yukariya
unsurlarimin her ikisini de igermelidir. Bu nedenle yukaridan-asagiya yaklagiminin uygulanmasi,
asagidan-yukariya yaklagimini ortadan kaldirmamaktadir, sadece tiim asamalardaki biitgce kararlarinin
toplam maliye politikasinin onceliklerini uygun bir sekilde yansitmasini saglamak amaciyla biit¢eleme

stirecinin dengesini degistirmektedir (Ljungman, 2009:3).
3. UYGULAMA PERSPEKTIFINDEN YUKARIDAN-ASAGIYA BUTCELEME
3.1. Uygulamada Harcama Tavanlar:1 Nasil Belirleniyor?

Yukaridan-asagiya biit¢eleme yaklasiminda harcama tavanlarinin belirlenmesinde; ekonomik
varsayimlarin yapilmasi, genel harcama tavanlarinin belirlenmesi ve genel harcama tavanlarindan

bakanlik paylarinin (yani alt tavanlarin) belirlenmesi olmak tizere ti¢ unsur séz konusudur.
3.1.1.Ekonomik Varsayimlar

Biitge hazirhigr igin saglikli ve ihtiyatli makroekonomik tahminler 6nemlidir. Hiikiimetlerce
iyimser veya kotiimser senaryolar belirlenebilir. Burada o6zellikle iyimser tahminlerin yapilmasi
harcamalarin asir1 artmasina, dolayisiyla da biit¢e agiklarina ve borglanmalara neden olabilir. Burada
Ozellikle iyimser olmak, daha yiiksek agiklar ve borglarin yani sira olasi gelirle baglantili agir
harcamalara yol agabilir (Petkova, 2009:22). Yine asir1 iyimser hazirlanmig varsayimlar, kamu
harcamalarmin gereksiz yere artmasinin yani sira verimli olmayan biit¢e faaliyet ve projelerine kaynak

tahsisine de yol agabilecektir (Kesik, 2005:47).

Bu nedenle ihtiyatli makroekonomik tahminler, basarili bir mali konsolidasyon gergeklestirmek
icin temel bir gerekliliktir. Aksi takdirde iyimser ekonomik tahminlere dayali harcama tavanlar1 mali

konsolidasyon ¢abasina zarar verebilecektir. Dahasi, gercek ekonomik performansta harcama
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tavanlarin1 ve gelir tahminlerini belirleyen ekonomik varsayimlardan makul diizeyin (izin verilen
araligin) Otesinde sapma olursa, hiikiimetin maliye politikasinin kredibilitesi de diisiis yasayabilir.
Stiphesiz %100 dogru bir ekonomik tahmin yapilmasi ¢ok giictiir; ancak tahminde bulunurken
iyimserlikten ziyade ihtiyatli olmak, abarti1 tahminlerin ortaya ¢ikaracagi problemlerden korunmaya
yardimc1 olurken, mali saglamhigi da giiclendirecektir. Yine ihtiyath ekonomik varsayimlar
hiikiimetlerin bazen politika Onceliklerine gore kullanabilecegi “beklenmedik gelirler” elde
edebilmesini ve bunlardan faydalanabilmesini de saglayabilir. Zira ihtiyatl varsayimlarin yapilmasi
durumunda, ekonominin yapilan varsayimlardan daha iyi islemesi ve beklenmedik fazlaliklarin

(gelirlerin) olusmasi ihtimali yiiksektir (Kim ve Park, 2006:98).

Tahmin etme ve modelleme siireci ¢cogunlukla teknokratik bir uygulama olmasina ragmen,
ekonomiyi ve boylece iilkenin mali tabanmin giiciinii sekillendirecek hiikiimet tercihlerine bagli bir
dizi stratejik ve politik tercihlere dayanabilmektedir. Ister ihtiyatli isterse iyimser olsun, ekonomik
tahminler, bu tahminleri yapanlar tarafindan biiyiik 6l¢lide etkilenmektedir. Bu nedenle hiikiimetlerin,
tahmin etme siirecinde ihtiyatli varsayimlarinin kullanilmasini saglamak i¢in kurumsal reformlar
yapmasi gerekebilir. Bu diizenlemeler ekonomik tahminleri yapan kisilerin keyfi varsayimlarina karsi
bir giivence olabilir. Ornegin daha iyi ekonomik varsayimlar icin cesitli metotlar kullamlabilir.
Nitekim uygulamada c¢ogu iilke tarafindan benimsenen metotlardan biri duyarlilik analizidir. Diger
yandan iyi uygulama Ornekleri, hiikiimet tahminlerine kiyasla o6zel sektor veya sivil toplum
kuruluslarinin ekonomik arastirmacilar1 tarafindan yapilan tahminlerin daha gercek¢i bir goriintii
sagladigini gostermektedir. Bu nedenle bazi iilkelerce bagimsiz ve 6zel sektér tahminlerine dayanan

yeni kurumsal 6zellikler benimsenmistir (Petkova, 2009:22; Kim ve Park, 2006:98-99).

Kanada, biitceleme siirecinde 6zel sektor’iin ekonomik tahminlerini kullanan bir tilke 6rnegidir.
Bu uygulamaya gecmeden oOnce, biitceleme siirecinde kullanilan iyimser tahminler, hiikiimet
tarafindan olusturulan tahminlerin giivenirligini azaltmistir. Bu nedenle Kanada hiikiimeti 6zel sektor
tahminlerini de kullanmaya baglamigtir. Buna gore ilk 6nce biitgede kullanim igin igeride olusturulan
ekonomik varsayimlara dayanmak yerine, 6zel sektor tahmincileri tarafindan yapilan tahminlerin
ortalamalariyla ise baslanmaktadir. Maliye bakanhigi, yaklagik 20 6zel sektérden tahminleri
toplamakta ve merkez bankasi ve dort biiyiik aragtirma kurulusundan olusan, gelecek bes yilin
ekonomik tahminleri iizerinde uzlasma saglayacak bir ekonomik danigma grubunu bir araya
getirmektedir. Glivenirligi saglamak i¢in yapilan bu uygulamanin stiine maliye bakanligi, baska bir
ihtiyat onlemi olarak, &zel sektor tahminlerini asagiya dogru revize etmektedir. Ardindan hiikiimet
faiz oranlari igin 6zel sektor tahminlerinin tizerine 50 ila 100 puan (ylizde olarak 0.5 ila 1.0) eklemekte
ve sonra bunlar1 ekonometrik modelle beslemektedir. Boylece ekonomik faaliyetlere iligskin daha
diistik tahminlerin yapilmasi saglanmaktadir. Bu ise  hiikiimetin mali hedeflerini korumak igin bir

tampon gorevi gormektedir (Blondal, 2001a:45)
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Sili, siyasi olarak tarafsiz ve ihtiyatli ekonomik tahminler i¢in bagimsiz birimlerin kuruldugu bir
iilke &rnegidir. Ulkede “Cikti Ac¢ig1 (Output Gap) Paneli” olarak adlandirilan ve biitgeleme igin
bagimsiz makroekonomik tahminler iireten bir kurulug bulunmaktadir. Panel iiyeleri maliye bakani
tarafindan bir y1lligina atanan 14 ekonomistten (iktidar ve muhalefet partileriyle 6zdeslesmis, akademi
ve aragtirma birimlerinin taninmug iktisat¢ilarindan) olugmaktadir. Biitce sezonunda iki kez toplanan
panel iiyeleri, ilk toplantisinda tahminler i¢in kullanilan modelin metodolojik yonleri tartigilirken,
ikinci toplantida panelin her iiyesi modelin gerektirdigi cesitli girdileri sunmaktadir. Her bir iiyenin
tahmini anonim olarak yayilanir. 14 tahminden en yiiksek ve en diisiik olanlar atilir ve geriye kalan
12 tahminin basit ortalamasi alinir (Blondal ve Curristine, 2004:13-14). Yine 6rnegin Hollanda’da,
ekonomik tahminler bir devlet kurumu olmakla birlikte tamamen bagimsiz olan Devlet Planlama
Biirosu (DPB) tarafindan yapilir. Sadece tahminler degil, ekonomik politika analizlerinden de
sorumlu DPB’nin makroekonomik tahminleri biitge tahminlerine bir temel olusturmaktadir. DPB tiim
siyasi partilerin ve genis kamuoyunun giivenine sahip oldugu igin, verdigi ekonomik tahminleri
dikkate alinir. DPB iki senaryo {iretir: birincisi yeni hiikiimetin gorev siiresince en olasi ekonomik
bliylime oranini verirken, ikincisi biitce politikalarinda kullanilmasi i¢in ihtiyath bir biiylime orani
verir. Siyasi partiler ihtiyatli senaryonun kullanilmasinda hemfikirdir; ¢linkii kot sirprizlerle
karsilasilmaktansa iyi siirprizlerle karsilasilmasim tercih etmektedirler. Ihtiyatli senaryodan
kaynaklanan beklenmedik gelirler hem agiklarin azaltilmasinda hem de harcama artiglarinda
kullanilmaktadir (Blondal ve Kristensen, 2002:46-47).

Yukarida sunulan ornekler ileriye yonelik tahminlerin dogru ve makul bir sekilde yapilmasi
konusundaki teknik kapasite ve tarafsizlik endiselerini hafifletebilir. Ancak {ilkelerin bu yondeki
cabalarina ragmen hala ilgili literatiirde ¢cogu iilkenin dogru tahminlerde bulunma konusunda basarisiz
oldugu vurgulanmaktadir (Robinson, 2012:486). Yine ozellikle OECD iilkelerinden alman onemli
derslerden biri de gelecekteki ekonomik biiylimeye iliskin yapilan asir1 iyimser varsayimlarin zararli
etkilerine iligkin olmustur. Bu nedenle OECD deneyimleri ekonomik biiylime, gelir ve harcama

biiyiikliiklerine iligkin 6l¢iilii tahminlerin 6nemine dikkat ¢ekmigtir (ODI, 2003:10).
3.1.2.Genel Harcama Tavanlari

Harcama tavanlar® kisaca; belirli bir yil i¢in belirlenen ve biitge hazirlik siirecinde uygulanan
harcama miktarinin en {ist sinir1 olarak ifade edilebilir. Genel (toplam) harcama tavanlari hiikiimetin

harcamalarinin tamamini veya ¢ogunu kapsayan bir siirdir (Robinson, 2012:478). Maliye bakanligi

® Harcama tavanlari, biitge kanununun gectigi sirada meclis tarafindan belirlenen ve sadece biit¢enin yiiriitilmesi
sirasinda harcamalar1 siirlayan harcama limitleri ile karistirlmamalidir. Yine harcama tavanlari, harcamalar
iizerindeki limitler olarak ifade edilebilen harcama kurallarindan farklidir. Ornegin, “hiikiimet harcamalarinin
GSYIH’nin %35’ini gegmeyecegi” ifadesi bir harcama kuralidir. Ayrica herhangi bir harcama kuralinin, belirli
bir y1l i¢in harcama tavanlarinin belirlenmesi yoluyla etkisinin ortaya ¢ikarilmasi saglanmalidir. Bu nedenle, eger
harcama kural1 varsa, harcama tavanlar1 olmalidir. Ancak karsit1 dogru degildir, yani harcama tavanlar1 harcama

kurali olmasa bile belirlenebilir (Robinson, 2012).
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veya bagimsiz birimlerce biitgeler igin ekonomik varsayimlarin yapilmasindan sonra, hiikiimetin genel
harcama tavanlarini belirlemesi yukaridan-asagiya yaklasimi altindaki biitge hazirliginin 6nemli bir
asamasidir. Genel harcama tavanlarinin uygun diizeyinin belirlenmesi kararmda hiikiimet hem

ekonomik tahminleri hem de mali hedefi dikkate alacaktir (Kim ve Park, 2006:100).

Genel harcama tavanimin iki temel belirleyicilerinden biri olan ekonomik varsayimlar;
makroekonomik veriler 1s1ginda ekonometriden gelen analitik araglari iceren teknik bir ¢alismadir.
Diger temel faktor olan mali hedef, ilkinin aksine, hiikiimetlerin mali konsolidasyonu ne kadar hizli
elde etmek istediklerine iliskin iradesini yansitir. Eger hiikiimetin giindemi mali bir a¢igin hizla tersine
cevrilmesini gerektiriyorsa, siki bir denge hedefi uygulamaya konulacaktir. Nitekim uygulamada ¢ogu
OECD iilkesi 1990’larin baslarinda kamu harcamalar1 iizerinde siki kontrolleri vurgulamistir. Bu
uygulama bagarili olmustur; ¢linkii genellikle agiklarin GSYH’ya oram seklinde ifade edilen mali
hedefler, 6nceki yillarda art arda biiyilk mali agiklar yasanmasindan sonra mali disiplini saglamada
etkili olmustur. Ornegin; Isve¢’te siki mali disiplin, mali agiklar1 1993 yilinda GSYIH nin %11’inden
1995 yilinda GSYIH nin %7’sine diisiirmiistiir. Yine Kanada’da 1996/1997 mali yilinda hedef,
aciklar1 GSYIH nin %3’iine diisiirmek olmustur. Bununla birlikte, 1990’larin sonunda mali durum
mali fazlalar olusturacak kadar iyilestigi i¢in, 2000 yilindan bu yana mali disiplini gevsetme egilimi
bulunmaktadir. Ornegin, Isveg’te toplam harcama tavanlar: 1997-1999 déneminde kamu harcamalarim
azaltmak i¢in bir ara¢ olarak yiiriirliige girmisken, 2000 yilindan bu tarafa, bu aracin amaci
harcamalarin GSYIH’ya oranim daha az veya sabit diizeyde tutmak olmustur. Yine Kanada’da 1994-
2004 yillar1 arasinda iki yillik harcama tavanlar1 uygulamasiyla harcamalar iizerine siki kontrol

getirilmis, 2005 yilinda bu, bes yillik harcama tavanlarina genisletilmistir (Kim ve Park, 2006:101).
3.1.3. Alt Tavanlar

Toplam tavanlar belirlendikten sonra sorun biit¢e hazirlik siirecinde ilgili hedeflere ulagilmasin
saglamak, yani islerlik kazandirmaktir. Diger bir ifadeyle bakanlik tahsislerinin toplam tutari
asmadigindan emin olmaktir. Harcama tavanlari uygulamasiyla, biitge hazirlik siirecinde bakanliklarin
¢ok sayidaki “asagidan-yukar1” harcama isteklerinden kaynaklanan harcamalar tizerinde yukaridan bir
baski olusturulmasi amaglanmaktadir. Ancak, bazi sekillerde bakanlik taleplerini igeren siiregler
bulunmadikga biitge karar vericiler, toplam tavanlarin dayandigi sifir toplamli sinirlamadan kurtulmak
icin biitge hazirlik siirecinde toplam tavanlar artirma egiliminde olabilirler. Bu problemin ¢6ziimiiniin
toplam tavanlarla ayni sekilde alt tavanlart belirlemek oldugu yaygin bir goriistiir. Bu goriiste,
bakanlik harcama istekleri kabul edilmeden Once toplam harcama tavanlarinin bireysel bakanlik

paylarinin da yukaridan-asagiya yontemiyle belirlenmesi gerekmektedir (Robinson, 2012: 477).

Bu nedenle genel harcama tavanlarini belirledikten sonra, yukaridan-asagiya biit¢elemede bir
sonraki adim alt tavanlar1 belirlemektir. Alt tavanlar, yukaridan-asagiya biitceleme sisteminde maliye

bakanlig1 tarafindan belirlenebilir kaynak tahsisinin en kiigiik birimidir. Alt tavan diizeyinin altinda
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kaynak tahsisi (bireysel Gdeneklerin tahsisi) ise bakanliklar tarafindan yapilmaktadir. Bu siirecte
bakanliklarin iki sorumlulugu® bulunmaktadir. Bu sorumluluktaki ikililigin; kaynak tahsisinde etkinligi
saglayacagi belirtilmektedir. Diger bir ifadeyle kaynak tahsisinin, hiikiimetin politika 6ncelikleri ve
uygulamanin verimliligi dikkate alinarak yapilacag: ileri siiriilmektedir (Kim ve Park, 2006:102).
Ancak, alt tavanlarin belirlenmesinde yukaridan-asagiya siirecinin temel problemi, genel harcama
tavanlar1 iginde bakanlik biitgeleri i¢indeki esnekligi kaldirarak tahsis etkinligi takibini ortadan
kaldirabilir. Bu biitceleme teknigi mali disiplinin saglanmasinda daha basarili olabilir. Ancak,
biitgeleme tekniklerine sadece bu kriterler tizerinden karar verilmemesi gerektigi vurgulanmaktadir.
Ayni zamanda harcamalarin etkinlik ve verimliliginin gelistirilmesini ne dl¢iide tesvik ettigi {izerinden
de karar verilmelidir. Mikroekonomik hususlara makroekonomik hususlar gibi ¢ok agirlik verilmelidir
(Robinson, 2012:477-478).

Alt tavan uygulamasinin iilkeler arasinda farkli sekillerde uygulandigi goriilmektedir. Alt tavan
yonetimi iilkeler arasinda biraz farklilagmaktadir. Ornegin harcama tavanlarm sayisi iilkeden iilkeye
degisebilmektedir. Kore 200°den fazla alt tavana sahipken, isve¢ sadece 27 ve baz1 iilkeler ise 10’dan
daha az alt tavana sahiptir. Diger iilkelere kiyasla Kore nin pek ¢ok alt tavana sahip olmasinin biitge
sisteminin karmasikligindan kaynaklandigi belirtilmektedir. Yine 6rnegin bazi iilkelerde harcama
kategorileri arasinda kisitlama bulunurken bazi iilkelerde kisitlama yoktur. Isveg’te, sektorel tavanlar
icinde ticretler, transferler ve yatirimlar arasinda neredeye hic¢ kisitlama olmaksizin sadece genel ve
sektorel harcama tavanlar1 bulunmaktadir. Buna karsilik 6rnegin Birlesik Krallik ve Danimarka’da
isletme giderleri; sermaye, yatirim ve transferler seklinde ayr1 harcama tavanlarina sahiptir (Blondal,

2001b; Blondal ve Ruffner, 2004:57; Kim ve Park, 2006:102-105).
3.1.3.1.Sektorel Tavanlar

Sektorel harcama tavanlari, sosyal giivenlik, tarim, milli savunma gibi temel politika alanlart
icin belirlenen harcama diizeyleridir. Sektorel tavanlar, bu nedenle, hiikiimetin politika onceliklerine
gore genel harcama tavanlari {lizerinden her politika alani i¢in kaynak ayrilarak belirlenir. Sektorel
tavanlar tizerindeki yukaridan-agagiya karar verme siireci, program degerlendirmeleri gibi asagidan-
yukar1 Olgiilerle desteklenmektedir. Maliye bakanligi bireysel programlari gozden gecirerek bazi
biitcesel kararlarda bakanliklar1 yetkilendirmesinin bir sonucu olan eksik bilgiden kaynaklanan karar
verme hatalarim azaltabilir. Sektorel tavanlar tizerinde karar vermede 6nemli olan, sektorel tavanlarin
daha onceden belirlenmis olan genel harcama tavanlarim etkilememesidir. Daha sonra yukari ¢ekme
olanag1 olmaksizin genel harcama tavanlari {izerinden belirlenen sektorel tavanlara sahip olmak,
yukaridan-asagiya biitcelemenin basarili ¢alismasi igin temel bir gerekliliktir. Dahasi, bazi {ilkelerde

maliye bakanliginin, bakanliklarin biitce taleplerini  sunduklarinda mali reformlar igin

*{Ik olarak bakanlar kurulunca hem genel harcama tavanlarimin hem de alt tavanlarm belirlendigi, ikinci olarak
bakanliklarin kendilerine verilen tavanlar i¢inde biitgelerini hazirladiklar1 (ayrintili kaynak tahsisini yaptiklart)
iki agsamali biitge hazirlik siirecinden kaynaklanan ¢ift sorumluluk.
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kullanabilecekleri tasarruf tekliflerine ihtiyaci vardir. Biit¢e alanindaki politika reformlar1 tarafindan

olusan ek harcamalar1 emebilen boyle tasarruflar i¢in ise bakanliklara yeterli motivasyonu saglayacak

bir sisteme ihtiyag¢ vardir (Kim ve Park, 2006:102-103).

Her bakanligin1 6nemli bir politika alanin1 kapsamasi (6rnegin savunma bakanligimin ulusal
savunma politikasi alanindan sorumlu olmasi) nedeniyle sektorel tavan genellikle bir bakanlik tavani
ile ortiismektedir. Kore gibi baz iilkelerde iki veya ii¢ bakanlik ortak bir politika alanin1 kapsar ve bu
da alt tavanlarin daha ayrintili/ detayli bir alt hiyerarsisini gerektirmektedir (Kim ve Park, 2006:102).
Isveg’te ise; hem 13 bakanliin birden fazla harcama alanindan sorumlu oldugu, hem de iki veya daha
fazla bakanligin tek bir harcama alanindan sorumlu oldugu bir uygulama s6z konusudur (Bl6ndal,
2001b:30). Hollanda’da 6rneginde ise ii¢ sektorel tavan bulunmaktadir: ¢ekirdek sektor (core sector),
saglik sektorii (health care sector) ve sosyal giivenlik sektorii (social security sector). Bunlardan

cekirdek sektorii ¢esitli bakanliklarin sorumlulugundadir (Blondal ve Kristensen, 2002:44-45).
3.1.3.2.0perasyonel ve Sermaye Tavanlari

Operasyonel ve sermaye harcamalari bazi iilkelerde alt tavan olarak belirlenir; ¢iinkii maliye
bakanligi sermaye yatirnmlarindan operasyonel harcamalara uygunsuz biitce transferlerini
yasaklamaktadir. Birlesik Krallik’ta devlet 1998’den beri mali kurallarla tutarliligi saglamak ve
sermaye harcamalarina kars1 dogal onyargiyr diizeltmek icin cari ve sermaye (yatrim) harcamalari

icin ayr1 alt tavanlar belirlemektedir (Kim ve Park, 2006:103-104).

Danimarka’da, maliye bakanlhigi her bir bakanlik i¢in ayri bir harcama tavani belirler ve
bakanliklar da bu harcama tavanlari iginde kaynaklarin nihai tahsisinden sorumlu olurlar. Her bakanlik
icin harcama tavam ikiye ayrilmigtir: opareyonel harcamalar i¢cin maksimum diizey ve zorunlu
olmayan transfer harcamalar1 igin maksimum diizey. Danimarka’daki uygulamada transfer
harcamalarindan operasyonel harcamalara 6denek aktarilmasina izin verilmez. Operasyonel harcama
tavanlar1 iginde iicretler igin de bir alt tavan belirlenir. Ucretlerden diger giderlere ddenek transfer
edilebilir, fakat diger giderlerden {icretlere transfer edilemez. Sosyal emeklilik, igsizlik yardimlar1 ve
sermaye harcamalari gibi zorunlu trasnsferler harcama tavanlar sistemine dahil edilmez (Blondal ve

Ruffner, 2004:57).

3.2. Harcama Tavanlar1 Ne Kadar Siki Uygulanabiliyor ve Tahsis Esnekligiyle Ne Oranda
Bagdastirilabiliyor?

Harcama tavanlari siki bir uygulama veya gosterge seklinde belirlenebilir. Siki harcama tavani,
genel olarak, biitce hazirlik siirecinde sabit olmayr veya degisime acik olmamayir amaglayan bir
tavandir. Buna karsilik, gosterge tavani, biitce hazirlik siirecinde bir dereceye kadar acgik olarak
anlagilabilen, fakat yine de sonlandirildigi zaman onaylanmis biitge harcama diizeyleri {izerinde bazi

kisitlayici etkiye sahip bir tavandir. Yukaridan-asagiya yaklagiminda tavanlarin gosterge olmasi yerine
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siki olmasi ¢ok Onemlidir. Diger bir ifadeyle harcama tavanlar1 bir kere belirlendikten sonra sabit
olmali, biitge hazirlik siirecinde degismemelidir. Genel harcama tavanlari teyit edildikten sonra,
kaynaklar belirlenen limitler iginde iyi bir sekilde harcanmalidir. Bakanliklarin, kendilerine verilen
tavanlari ihlal eden harcama planlarini sunmalar1 yasaklanmalidir. Bu nedenle de harcama tavanlari
esneklik icermeyecek sekilde oldukga siki olmalidir. Aksi takdirde, tavanlarda sik degisiklik mali
saglamligr bozmasinin yani sira giivenirliklerini de azaltir. Ancak ilgili literatiirde teoride siki olmasi
beklenilen harcama tavanlarinin uygulamada asildigi belirtilmektedir. Diger bir ifadeyle bakanliklar,
genelde yukaridan-agagiya belirlenen harcama tavanlarini asan taleplerini sunmakta ve harcama
tavanlarini agabilmektedirler (Robinson, 2012:477-483; Kim ve Park, 2006:105).

Esasinda yukaridan-asagiya siki bakanlik tavanlarini savunanlarmin bu konuda agik ve tutarl
bir ¢izgi sunduklar1 soylenemez. Ornegin Schiavo-Campo ve Tommasi (1999), gelismekte olan
tilkelerde yukaridan-asagiya biitgeleme siirecinde tamamen siki sektdr tavanlarimi Ongdrmesinin
ardindan, ‘“bakanliklarin yeni programlar igin ek isteklerine izin verilebilecegi”ni kabul ederek
kendilerini ¢eliskili bir duruma diiglirmiistiir. Yine benzer sekilde Holmes ve Evan (2003), bir taraftan
giivenilir olmalar i¢in tavanlarin oldukca siki olmasi gerektigini savunurken, diger taraftan degisen
ekonomik kosullara, degisen oOnceliklere ve yeni bilgilere uyum saglamak igini olduk¢a esnek
olmalarin1 savunarak celiskili bir pozisyona diigmektedir. Ancak bu siiphesiz imkansiz bir dengeleme
eylemidir. Zira eger sektorler ve bakanliklar arasinda kaynaklarin yeniden tahsis edilebilmesi igin
onemli esneklik varsa veya yukaridan-agagiya ilk belirlenen bakanlik tavanlarinin disinda 6nemli yeni
politika tekliflerine izin veriliyorsa, artik sistem siki bakanlik tavanlarina dayanmaz, gosterge
tavanlarina dayanir. Bu durumda siiphesiz tavanlarin bakanliklarin yeni harcama isteklerini
engellemesini beklemek ¢ok makul olmayacak ve boylece belki de yukaridan-asagiya biit¢celemenin

asagidan-yukariya biit¢eleme iizerindeki iistiinliikleri kaybolacaktir (Robinson, 2012:483).

Bu durumda iilkeler ilk tahsis edilen harcama tavanlarini asan talepleri de diizenlemek igin
giiclii mekanizmalar olusturmaktadir. Bunlardan biri “biitge marjlar’”dir. Cogu {ilke; ekonomik
tahmin hatalar1 veya Ongoriilemeyen olaylardan kaynaklanan harcama tavanlarina karsi bir tampon
gorevi gérmesi amaciyla, genel harcama tavanlarindan finansal kaynaklarin bir kismini biitge marji
(biitce pay1) olarak ayirmaktadir. Yine ilkelerin uyguladigi politika tamponunun bir baska ¢esidi de
“ihtiyath ekonomik varsayimlar” dir. Bu uygulamalar sayesinde bir tahmin hatas1 veya bir dogal afeti
telafi etmek icin biiylik miktarda para gerektiginde bile hiikiimet biitce marjin1 ve ihtiyath ekonomik
varsayimlarindan kazanilan beklenmedik paralari kullanarak genel harcama tavanini arttirmadan

finanse edebilir (Kim ve Park, 2006:105).

Ornegin Hollanda’da, ihtiyatli ekonomik varsayimlar kurali sayesinde, hiikiimet genellikle yil
sonunda beklenmedik gelir elde etmektedir. Bu paranin nasil harcanacagi makroekonomik ve mali

duruma baglidir. Eger biitge durumunun hiikiimetin beklediginden daha olumlu oldugu ortaya ¢ikarsa,
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ornegin daha yiiksek bir ekonomik biiylimenin bir sonucu olarak, o zaman asagidaki kural gegerlidir:
eger acik GSYH’nin % 0.75’inden biiylikse, paranin %25°1 vergi indirimlerine ve %751 agiklar
azaltmaya gider. Eger acitk GSYH’nin % 0.75’inden daha az ise o zaman paranin %50’si vergi

indirimlerine ve %50’si agiklar1 azaltmaya gider (Blondal ve Kristensen, 2002:44-47).

Isveg’te toplam harcamalarin yaklasik %1,5- %2,5°i civarinda biitce marj1 bulunmaktadir. Bu
resmi olarak bulunmaktadir ve parlamentonun onayim gerektirmektedir. Bu sadece ekonomik tahmin
hatalarina atfedilebilecek giderleri dengelemek i¢in kullanilabilmektedir. Bu biitge marjinin yaninda
baz1 bakanliklar, dogal afetten zararlar ve yanginlar gibi acil durumlar i¢in biit¢e hazirliklarinda ayn
bir 6denek olarak kendi “acil ihtiyat akcelerini” tutmaktadir. Eger biiyiik bir dogal afet ortaya ¢ikarsa
ve hiikiimet acil giderleri “acil ihtiyat akgeleri” ile 6rtemezse ekstra finansman bulunur (Bl6ndal,
2001Db). Kanada’da “beklenmedik durum ihtiyat akgesi (contingency reserve fund)” olarak adlandirilan
biitce marjlar1 resmi olarak bulunmaktadir. Hiikkiimet her yil belli miktar kaynagi tahmin hatalar1 veya
ongoriilemeyen olaylar1 telefi etmek igin tahsis etmektedir. Bu fon merkezi olarak tutulur ve kullanimi
bagbakan ve maliye bakani tarafindan belirlenir. Ancak uygulamada bagvurular higbir zaman
beklenmedik durum ihtiyag akgesi i¢in olmamistir ve onlar her yil biitiinliik i¢inde agiklar1 azaltmak
icin kullanmilmigtir. Yine “ihtiyathh ekonomik varsayimlar (prudent economic assumption)” kuralinin
uygulanmasi da mali durumun iyilestirilmesine katkida bulunmustur. Her iki uygulamanin bir sonucu
olarak birikmis mali fazlalik son zamanlarda artmis ve bu dogrultuda hiikiimet, mali fazlalarin
harcama artiglarinda kullanilmasina izin veren beklenmeyen mali fazlalik yasasini yiiriirlige
koymustur (Blondal, 2001a). Bu uygulamalara Birlesik Krallik, Sili, Kore gibi iilkelerin mali
yonetimlerinde de rastlamak miimkiindiir. Bu uygulamalar siki harcama tavani uygulamasini
gerceklestirmeye yardimci olacak uygulamalar olarak degerlendirilebilir. Ancak sunu da belirtmek

gerekir ki bu uygulamalar her zaman harcama tavanlarmin siki uygulamasini gergeklestirememektedir.

Siki harcama tavanlarinin sadece gelecek yil biitgesi i¢in degil, sonraki yillar igin belirlenmesi
gerektigini onerilmektedir. Ozellikle faaliyetler ilerlerken harcamalardaki konjonktiirel artislari
onlemenin bir yolu olarak siki ¢ok yilli harcama tavanlarinin belirlenmesi i¢in artan bir destek vardir.
Cok yill1 harcama tavanlar1 sadece harcamalar1 disipline eden bir ara¢ olarak goriilmemektedir. Ayni
zamanda bakanliklarin gelecekteki kullanilabilecek kaynak diizeylerine kesinlik kazandirarak
performansin artirilmasi anlamina da gelmektedir (Robinson, 2012). OECD iilkelerindeki deneyimler,
yukaridan-asagiya biitgeleme sisteminin orta vadeli harcama c¢ercevesi olmadan beklendigi gibi
caligmayabilecegini gostermektedir. Yukaridan-asagiya biitcelemeyi uygulayan birgok iilkede orta
vadeli harcama c¢ergevesi benimsenmistir. Bu kapsamda siki ¢ok yilli harcama tavanlarinin
kullanilmasina Isveg, Finlandiya ve Hollanda onciiliik etmistir ve giderek diger iilkelere dogru da
yayilmaktadir. Ornegin Danimarka boyle tavanlari gelistirmek icin genis dlgiide Isvec ¢izgisinde
devam eden bir projeye sahiptir. Uluslararasi kuruluslar giderek artan bir sekilde orta vadeli harcama

tavanlart veya kurallarinin kullanimini savunmaktadir. Post mali krizler diinyasinda, orta vadeli
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toplam harcama tavanlari mali konsolidasyon igin yararli bir enstriiman olarak goriilmektedir
(Petkova, 2009:22; Robinson, 2012:477-479). Orta vadeli harcama tavanlarin1 uygulayan iilkelerde
s6z konusu sistemin zaman siireci farklilhk gostermektedir. Baz iilkeler iki yillik (6rnegin Ingiltere)
veya ii¢ yillik (6rnegin Kanada, Isveg) siireci benimserken; baz iilkeler dort yillik (6rnegin Hollanda,
ABD) harcama sistemi uygulamaktadir. Bunun diginda dort yili agkin siireyi benimseyen tlkeler

oldugu da bilinmektedir (Kovancilar, 2013:86).

Bir taraftan siki harcama tavanlari uygulamasi giiclendirilmek istenirken, diger taraftan
asagidan-yukar1 biitceleme siirecinde tahsis esnekligini korumak da son derece &nemlidir. Oncelikle
cok yilli harcama tavanlar1 siki tavan uygulamasina destek vermenin yam sira, kaynak tahsisinde
esnekligin saglanmasina da yardimei olabilecek bir arag olarak goriilmektedir. Yine ¢ok yilli harcama
tavanlar1 siki bir sekilde belirlenirken, harcanmis 6deneklerin bir sonraki yila devredilebilmesine
yonelik hiikiim, yiiriitiici kurum ve birimleri orta vadeli plan yapmalar1 ve savurgan yilsonu
dalgalanmalarindan sakinmalar1 i¢in tegvik etmektedir. Boylece kaynaklarin daha etkin ve verimli

kullanimi ve kamu hizmetlerinde istikrar saglanabilmektedir.

Yine yukaridan-asagiya biitgelemenin avantajimin alt tavanlarin sayisindaki artiglarla birlikte
azalabilecegi endisesi bulunmaktadir. Cok sayida alt tavanlara sahip olmak siyasi acidan sektorel
tavanlar aras1 kaynak tahsisini zorlastirabilmektedir. Ayrica maliye bakanliginin bdyle ayrintili
kararlarin iginde olmasi, bakanliklarin kendi ilgili olduklar: alanlarda kendi bireysel tavanlari i¢inde
kaynak tahsis kararlarini vermek i¢in ( -ki bu yukaridan-asagiya biit¢celemenin temel gerekgelerinden
biridir) uzmanliklarini kullanma firsatindan mahrum birakabilmektedir. Bu nedenle pratik bir kural
olarak alt tavanlarin sayisinin az (optimal diizeyde-Ornegin 30 civarinda-) tutulmasi tavsiye
edilmektedir. Nitekim esnekligi korumak i¢in bir ¢ok tilkede alt tavanlari sayisini azaltma egilimi
oldugu bilinmektedir. Ozellikle Isve¢ esnekligi artirmak igin iicretler, transferler, yatirim gibi biitge
kategorileri arasindaki aktarimlar tizerindeki ¢ogu kontrolleri/ denetimleri kaldirmistir (Kim ve Park,
2006:105-114).

Diger yandan bazi iilkelerde, hiikiimetlerin yeni tanitilan politika girisimlerine ve ekonomik
sartlardaki degisiklik durumuna harcamalar ve gelirleri ayarlayabilmek i¢in mali y1l boyunca diizenli
olarak bir veya daha fazla ek biitce diizenlemeleri de s6z konusu olabilmektedir (Kim ve Park,
2006:114). Gergi bu tiir uygulamalar, siki tavan uygulamasini olumsuz yonde etkileyebilecek nitelikte
degerlendirilebilmektedir, ancak ayni zamanda esneklik saglayabilecek diizenlemeler olarak da

goriilmektedir.
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3.3. Harcama Tavanlar1 Uygulamas1 Biitceleme Siirecinde Arzulanan Davranmssal

Degisimi Gerceklestiriyor mu?

Calisgmada daha once vurgulandigi iizere, teorik boyuttan harcama tavanlari uygulamasinin
amaglanan faydalari saglayabilmesi igin biit¢eleme siirecinin tiim katilimcilarinin davranislarinda
degisikligi benimsemesi gerekmektedir. Uygulama sonuglarindan elde edilen tecriibelere bakildiginda
arzulanan degisimin bazen gergeklestigini bazen de gergeklesemedigini ortaya koyan iilke ornekleri

gostermek miimkiindiir.

Bakanliklarin, maliye bakanlig1 tarafindan onaylanmis daha biiyiik bir biitceye sahip olmak icin
asirt biitce istekleri génderme yoniindeki eski uygulamalardan kurtulamadiklarina dair Danimarka
uygulamasi 6rnek verilebilir. Danimarka’daki biitge uygulamalarini inceleyen Blondal ve Ruffner
(2004); bakanliklarin kendilerine subat ayinda agiklanan harcama tavanlariyla uyumlu biitce
tasarilarin1 agiklamalart gerektigini, ancak bakanliklarin genellik mevcut faaliyetlerin yiiriitiilme
maliyetinin tahmin edilenden daha yiiksek oldugunu yada ortaya ¢ikan yeni faaliyet alanlarimi ileri
stirerek harcama tavanlarinda belirtilen miktarlar1 agan biit¢eler hazirladigini ortaya koymustur. Diger
bir ifadeyle Danimarka’da harcama tavanlari uygulamasinin bakanliklarin asir1 biitge taleplerini
torplilemedigi  ve uygulamada genellikle harcama tavanlarimi asan bitgeler hazirlandigi
belirtilmektedir (56-58). Yine Kanada politikasinda biitge tasarruf mekanizmasi ve harcama y6netim
sistemi de degismeyen davranis nedeniyle basarisiz olan sisteme bir 6rnektir. Politika ve harcama
yonetim sisteminde genel harcama limitleri her biri belli bir politika alanindaki tiim harcamalar
kapsayan cesitli harcama torbasina ayrilmistir. Ornegin, ekonomik kalkinmaya yénelik tek bir harcama
torbasi; tarim, balik¢ilik, turizm, sanayi, ticaret, ulasim ve bolgesel kalkinma i¢in yapilan tim
harcamalar1 kapsamaktaydi. Bir harcama torbasi birka¢ bakanligin harcamalarini kapsadigi igin,
harcama torbasi harcamalari torbaya ait olan tiim bakanliklarin bakanlar komitesince yonetilmistir. Bu
diizenleme yan yana degerlendirilmis belirli bir alandaki tiim hiikiimet programlarini elde ederek
kaynak tahsisini beslemeyi amaglamistir; Oyle ki bir program igin kullanilan kaynak bagska
programdaki artis1 finanse edebilmek igin azaltilabilirdi. Bu nedenle bu sistemin etkili bir sekilde
calisabilmesi i¢in bakanliklar ilk olarak kendi politika dosyalarinin harcamalarinda tasarruflara
gitmeleri, tasarruf onerilerinde bulunmalarin1 gerektirmekteydi. Ancak, uygulamada higbir bakanlik
tasarruf girigimleri Onermemistir; ¢linkii bu tasarruflar, kendi bakanliginin bagka bir harcama
programina yeniden tahsis edileceginin herhangi bir garantisi olmadan, dogrudan torba “havuzuna”
gidecekti. Sonug olarak, ne yeniden kaynak tahsisi ger¢eklesmis, ne de goniillii tasarruflar yapilmustir.
Bu sistem basarili olmamus; ¢iinkii bakanlik ortakligi formunda gerekli yeni davranis hig
gerceklesememistir (Blondal, 2001a:42-43).

Bunlara karsin istenen davranis degisikliginin gerceklestigi, basarili bir sonuca Kore uygulamasi

ornek olarak verilebilir. Kore hiikiimeti, yaklasik 50 yildan daha fazla siiredir uygulanan asagidan-
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yukariya yaklagimmin yerine 2004 yilinda yukaridan-asagiya biitgeleme yaklagimini tanitmustir.
Asagidan-yukariya biitgeleme yaklagiminda bakanliklar geleneksel olarak oOnceki yil biitgelerinin
yaklasik %30 artisiyla biitce taleplerini sunmaktaydi. Ancak 2005 yilindan itibaren yukaridan-asagiya
blitcelemenin uygulanmasiyla bakanliklarin biitge taleplerinde onemli diisiisler meydana gelmistir.
2004 yilinda %30.8, 2005 yilinda %11.7 ve 2006 yilinda %7.0 civarinda bir azalis meydana gelmistir
(Kim ve Park, 2006:92).

Basarili uygulamalar, yukaridan-asagiya biitceleme yaklasiminin yayginlasma egilimini
giiclendirmektedir. Nitekim OECD iilkeleri kademeli olarak biitce hazirhiginda giderek daha fazla
yukaridan-asagiya yaklasimina dogru kaymustir (ODI, 2003:10; Kovancilar, 2013:79-90). Diger
yandan eski davramig kaliplarmi koruma egilimi bazen yukaridan-agagiya sistemini kokten
etkileyebilir. Ornegin 1990’larda, Amerika Birlesik Devletleri mevcut asagidan- Yyukariya
yaklagiminin yerine yukaridan-asagiya biit¢celeme sistemini tanitmistir. Ancak, yeni biitge sisteminin
tanitimini takiben biit¢eleme siirecinin katilimcilarinin davraniglarinda neredeyse hicbir degisiklik
olmamustir. Sonug olarak, bu girisim 2000 yilinda asagidan- yukariya biitceleme yaklasimina geri
doniilmesiyle sonuglanmustir (Kim ve Park, 2006:117). Ancak yukaridan-asagiya biitgeleme
uygulamasindan geriye doniisler istisnai bir durumken, genel egilim giderek daha fazla iilkenin

yukaridan-asagiya biitceleme yaklagimini benimsemesi yoniindedir.

Biitgeleme siirecinin tiim katilimcilarinin davraniglarinda degisikligi benimsemesi ve basarili
uygulamalarin gerceklestirilmesi siiphesiz katilimcilarin amag¢ ve niyetleri yaninda onlarin bilgi ve
uzmanliklar ile igbirligi iginde ¢aligma yetenek ve kapasiteleriyle yakindan ilgilidir. Yine 6zellikle
Maliye bakanliginin liderlik etmesi son derece énemlidir. Bununla birlikte yasal diizenlemeler, siyasi

irade gibi unsurlar da 6nemli belirleyici faktorlerdir.
4. SONUC VE DEGERLENDIRME

Yukaridan-agagiya biitceleme yaklasimi; 1990’1 yillarin basinda OECD iilkelerinin karst
karsiya kaldigr mali krizlerle ciddi bir sekilde kotiilesen mali durumlarinin iistesinden gelmek
amaciyla On plana g¢ikardigi metottur. Bu metot; merkezi biitge yetkilileri ile bakanliklar arasindaki
rolleri ve yetkileri degistirmekte, maliye bakanliginin kamu maliyesini orta vadeli perspektiften daha
etkili bir sekilde yonetmesine ve mali konsolisdasyona ulasmasina onemli bir sekilde katkida
bulunmaktadir. Bu nedenle de giiniimiizde basta OECD iilkelerinde olmak {izere gelismis ve
gelismekte olan birgok diinya iilkesinde giderek yayginlasan bir sekilde uygulanan ortak biit¢e hazirlik

metodu olarak kullanilmaktadir.

Ancak; bazi OECD iilkelerindeki uygulama tecriibeleri gostermistir Ki; yukaridan-asagiya
biitcelemenin etkili metot oldugunun kabul edilmesi ve bu metodu uygulayan birgok iilkede basarili

sekilde mali konsolidasyonu saglamasi her zaman basarili bir mali yonetimi gergeklestirecegi
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anlamina da gelmemektedir. Bazi iilke orneklerini ele alan bu calismanin sonucunda asagidaki

¢ikarimlarda bulunmanin dogru olacagi sdyleneblir.

Oncelikle, yukaridan-asagiya biitgelemenin 6zii ekonomik varsayimlarm yapilmas: ve buna
bagli toplam harcama tavanlari ile alt tavanlarin dogru ve makul bir sekilde belirlenmesidir. Bu siiregte
ilk olarak, harcama tavanlarinin belirlenmesine temel teskil edecek ihtiyatli ekonomik varsayimlarin
yapilabilmesi elzemdir. Iyimser tahminlerden ziyade ihtiyatl ekonomik varsayimlarin yapilmasi
hiikiimetlerin yukaridan-asagiya biitgele yaklagimriyla elde etmeyi amagladiklar1 faydalar saglamasini
kolaylastiracaktir. Aksi takdirde iyimser tahminler mali konsolidasyon g¢abalarina zarar verebilecek,
giivenirligi azaltabilecektir. Bu nedenle hiikiimetlerin ihtiyatli varsayimlarin yapilmasim saglayacak
kurumsal reformlar1 yapmasi, dogru stratejik ve politik tercihlerde bulunmasi gerekmektedir. Bu aynm
zamanda ekonomik tahminleri yapan kisilerin keyfi varsayimlarina ve teknik kapasite yetersizligine
kars1 da bir giivence olusturmasi acisindan da son derece 6nemlidir. Ikinci olarak harcama tavanlarinin
miktarin1 ve kompozisyonunu dogru ve optimal bir sekilde belirlemek gerekmektedir. Bu her
hiikiimetin kendi iilke kosullarina gére almasi gereken teknik ve ideolojik kararlardir ve yukaridan-

asaglya biitcelemenin basarisini belirleyecek olan 6nemli konulardir.

Yukaridan-agagiya biitgeleme yaklagiminin basarili bir sekilde uygulamasini saglayacak bazi
kurumsal diizenlemeler de son derece énemlidir. Ornegin harcama tavanlari uygulamasi orta vadeli
biitgeleme gercevesi olmadan basarili bir sekilde uygulamak miimkiin géziikmemektedir. Yine 6rnegin
siki harcama tavani uygulamasi, dolayisiyla mali saglamlik ve giivenirligin saglanmasi igin biitce
marj1 uygulamasi son derece Onemlidir. Ayrica bu sistemin islemesinde esneklik ¢ok onemli bir
konudur. Diger bir ifadeyle bir taraftan mali disiplin i¢in siki harcama tavanlari uygulamasi
gercgeklestirilmeye ¢aligilirken, diger taraftan tahsis esnekligini korumak son derece elzemdir. Bu ikisi
arasindaki dengeyi saglamak da son derece giigtiir. Cok yilli biitce uygulamasi, alt harcama
tavanlarinin sayisi, biitce kategorileri arasindaki transferler {izerindeki kontroller, ek biitce
diizenlemeleri s6z konusu bu dengeyi etkileyebilecek gesitli diizenlemelerdir. Ornegin ¢ok yilli biitge
uygulamasi, harcama tavanlarinin sayisinin azaltilmasi,  biitce kategorileri arasindaki transferler
iizerindeki kontrollerin azaltilmasi, ek biitce diizenlemeleri tahsis esnekligini artirirken, harcama
tavanlarmin sayisinda ve biitge kategorileri arasindaki transferler iizerindeki kontrollerdeki artig
esnekligi azaltacaktir. Yine ek biitge diizenlemeleri esnekligi saglamasi agisindan iyi olurken, bu tiir
uygulamalar, siki  tavan  uygulamasini  olumsuz  yonde  etkileyebilecek  nitelikte

degerlendirilebilmektedir

Yukaridan-agagiya biitcelemenin basarisin etkileyecek konulardan biri de, biitgeleme siirecinin
biitiin katilimcilarinin, davraniglarinda yeni degisimleri kucaklamasidir. Maliye bakani enerjisini
ekonomik varsayimlara ve orta vadeli mali yonetim hedeflerine dayali olarak harcama tavanlarin

belirlemeye ve mali disiplini siirdiirmeye yogunlastirmali, detayli kaynak tahsislerinde bakanliklar
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yetkilendirmelidir. Mali konsolidasyon igin orta vadeli perspektiften mali yonetim stratejilerini
giiclendirmeye konsantre olmali, uzmanlik ve becerisi ile siirece sadece liderlik etmelidir.
Bakanliklarin ise kendileri i¢in belirlenmis olan harcama tavanlarina uymasi ve kendi bireysel

programlarina kaynaklarin tahsisinde daha sorumlu olmas1 gerekmektedir.
KAYNAKLAR

Arslan, M. (2004) “Orta Vadeli Harcama Sistemi (Cok Yilli Biitgeleme) ve Tirkiye’de
Uygulanabilirligi”, C. C, Aktan (Ed.), Kamu Mali Yonetiminde Stratejik Planlama ve

Performans Esasli Biit¢celeme, Ankara, Seckin Yayincilik.
Blondal, J. R. (2001a) “Budgeting in Canada”, OECD Journal On Budgeting, 1(2): 39-82.
Blondal, J.R. (2001b) “Budgeting in Sweden”, OECD Journal On Budgeting, 1(2): 27-57.

Blondal, J.R. (2003) “Budget Reforms in OECD Member Countries: Comman Trends”, OECD
Journal on Budgeting, 2(4):7-26.

Blondal, J.R. ve Curristine, T. (2004) “Budgeting in Chile”, OECD Journal on Budgeting, 4(2):7-46.

Blondal, R.J. ve Kristensen, J.K. (2002) “Budgeting in The Netherlands”, OECD Journal on
Budgeting, 1(3):43-80.

Blondal, R.J. ve Ruffner, M. (2004) “Budgeting in Denmark”, OECD Journal On Budgeting, 4(1): 49-
80.

Cakmak, Z. Z. ve Meydan, D. (2010) “Yeni Zelanda’da Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkiye I¢in
Alinacak Dersler”, Biitge Diinyas1 Dergisi, 33(1): 125-138.

Cicek, H. G. (2011) “Tiirkiye’de Orta Vadeli Harcama Sistemi Uygulamasma iliskin Bir Alan
Arastirmas1”, Maliye Dergisi, 161: 167-196.

Kesik, A. (2005) “Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminde Orta Vadeli Program ve Mali Plan
Cercevesinde Cok Yilli Biitgelemenin Uygulanabilirligi” , 20. Maliye Sempozyumu: Tiirkiye’de
Yeniden Mali Yapilanma, 23-27 May1s 2005, Karahayit-Pamukkale.

Kim, J.M. ve Park, C.K. (2006) “Top-Down Budgeting As a Tool For Central Resource
Management”, OECD Journal On Budgeting, 6(1): 87-126.

Kovancilar, B. (2013) “Kamu Mali Yo6netiminde Cok Yilli Biitgeleme”, Tosunoglu, S. ve Diilger, C.
(Ed.), Kamu Mali Yonetimi, Eskisehir, Anadolu Universitesi A¢ikdgretim Fakiiltesi Yayim
No0:17609.

163



Yonetim ve Ekonomi Arastirmalari Dergisi - Cilt:13 Say1:1 (Ocak 2015) - Doi: http://dx.doi.org/10.11611/JMER569

Ljungman, G. (2009) “Top-Down Budgeting-An Instrument to Strengthen Budget Management”, IMF
Workin Paper, WP/09/243.

Overseas Development Institude (ODI) (2003) “Implementing a Medium-Term Perspective to

Budgeting in The Context of National Poverty Reduction Strategies”, ODI Good Practice

Guidance Note, London.

ODI (2004) “Why Budgets Matter: The New Agenda of Public Expenditure Management”, ODI
Briefing Paper, May.

ODI (2005) “ Linking Policies and Budgets: Implementing Medium Term Expenditure Framework in
a PRS Contex”, ODI Briefing Papers, June.

Petkova, N. (2009) “Integrating Public Environmental Expenditure Within Multi-Year Budgetary
Frameworks”, OECD Environment Working Papers No:7.

Robinson, M. (2012) “Keeping The Lid On Aggregate Expenditure During Budget Preparation:
Enforcing Aggregate Expenditure Ceiling While Preserving Allocative Flexibility”, In Rules
and Institutions For Sound fiscal Policy After The Crisis (pp.477-490), Rome: Printing Office of
Banka D’Italie.

Rubin, 1.S. (1997) “Budgeting: Theory and Conceps”, Golembiewski, R.T. ve Robin,J. (Ed.) Public
Budgeting and Finance, , Fourth Edition: Revised and Expanded Newyork, USA, Marcel
Dekker, INC.

Shick, A. (2002) “Opportunity, Strategy and Tactics in Reforming Management”, OECD Journal On
Budgeting, 2(3):7-35.

164



