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KAMU BUTCESINDE YAPI-ARAC UYUSMAZLIGI: KURAMSAL ANALIZ
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Biitge teorisi, yirminci yiizyila geleneksel biitce dahil, tam alti biit¢e sistemi sigdirmigtir.
Ortalamada yaklasik her onyedi yilda bir yeni biit¢e sistemi anlamina gelen bu durumun esas
itibariyle ii¢ nedeni vardir: Birincisi, “biit¢e hakki” kavraminmin bu yiizyilda, ekonomik konjonktiirdeki
degisimlere duyarsiz bicimde ve malive politikast hakki aleyhine, kati yorumlanmasidir. Ikincisi, bu
yanlis yorumda ve liberal séylem kaynakll klasik biitce ilkelerinde 1srar edilmesi sonucu, kamu
biitcesinde goriilen yapi, ara¢ ve amag¢ uyusmaziliklaridir. Bu uyusmaziliklar “tek biitce sistemi
baskisinda” cisimlesmis ve bu yiizden ekonomik oncelikler degistikce, biitce sistemleri de degigsmistir.
Ugiinciisii ise, bahsedilen uyusmazhklarin yapisal bicimde ele alinmamast ve bu yiizden biitge
sistemlerinin ekonomik konjonktiirii takip etmekte ge¢ kalmasi anlaminda ortaya ¢ikan “sistemik
gecikme "dir. Siirecin nihai merhalesi olan Performans Esasli Biitceleme de bu uyusmazliklar: yapisal

olarak kavrayamadig icin, kuramsal a¢idan ve uygulamada sorunlara sebep olmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Biitce Sistemleri, Biitcede Sistemik Gecikme, Performans Esasl Biitceleme
JEL Siniflandirmasi: H60, H61

STRUCTURE-TOOL DISCREPANCIES IN PUBLIC BUDGET: THEORETICAL ANALYSIS

ABSTRACT

Throughout twentieth century, the budgetary theory has exhausted six budgeting systems
including the Classical one. This means one budgeting system per about seventeen years in average,
and there were three main causes of these rapid changes: First, the concept of “power of purse” has
been evaluated rigidly against the “power of fiscal policy”, in contrast to transformations in economic
conjuncture. Second, as a result of insistence on this rigid evaluation, and on classical liberal
budgetary principles, there have arisen discrepancies between budgetary structures, means and goals.
These discrepancies have been reflected by “one budget constraint”, and thus, budgeting systems
have been changed along with economic priorities. Third, due to these discrepancies that hadn’t been
handled structurally, “systemic lags” have emerged in terms of tardiness of budgeting systems in

following economic conjuncture.
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1. GIRiS

Iktisadi hayattaki déniisiimler kagimilmaz bicimde, bir maliye politikas1 araci olarak devlet
biitgesini ve biitce sistemlerini etkilemektedir. Devletler, giinlin ekonomik kosullarina uygun ve mali
yapilarin1 en iyi yansitacak biitge sistemlerini uygulamaya calismakta, bu da biitce sistemlerinin
evrimini ortaya koymaktadir. Burada temel sorun biitce sistemlerinde siklikla degisiklige gidilmesidir.
Elbette zamanin ekonomik sartlarina bagli olarak, bu degisiklikler normal karsilanabilecektir. Ancak
bize gore mesele yalnmizca konjonktiire uyum degildir. Konunun 6ziinde daha yapisal sorunlar
bulunmaktadir. Bunlarin énemli bir boliimii de biitce teorisindeki temel ezberlerden, yapinin dogru
bicimde ele alinmamasindan ve teorideki temel uyusmazlik ve celiskilerin yeterince analiz

edilmemesinden kaynaklanmaktadir.

Sorunlarin kaynaginda biitge hakkinin kati bicimde yorumlanmasi ve bu kati yorumun da
etkileriyle, biitce sistemlerinde ve uygulamalarinda goriilen yapi, ara¢ ve amag¢ uyusmazliklar1 vardir.
Parlamentonun biit¢e hakkini savunmak elbette her teorisyenin dogal refleksidir. Fakat mutlak monarsi
kargisindaki miicadeleler sonucu elde edilen bu hakkin, secilmis iktidarlarin maliye politikasi
olusturma ve uygulama hak ve yetkisini olumsuz etkileyecek wvurgulara sahip olmamasi
gerekmektedir. Aksi taktirde, “temsili demokrasi krizi” seklinde tanmimlanan, yiizyilin siyasal krizi
daha da derinlesecek, hiikumetlerin etkin olarak iktisat ve maliye politikas1 uygulamasi daha da
zorlasacaktir. Biitce yap1 ve siireglerindeki temel uyusmazliklar, biitge sistemlerinin deviniminde etkili
olmaktadir. Biitce ilkeleri arasinda goriilen uyusmazliklar; biitce sistemlerindeki degisimin iktisadi
kosullardaki doniisiimleri yakalayamamasindan kaynaklanan sistemik gecikme; degisen kosullar
kargisinda, biitce yapr ve siireclerinde goriilen esneklik-istikrar ikilemi; ve birbirinden farkli tiirden
mal ve hizmet sunan tiim kamu kurumlari i¢in tek biitge sistemi uygulama baskisi da, biitgelemede

stirekli olarak sistem degisikligine gidilmesinin yapisal sebepleri arasindadir.

Bu g¢ergevede caligmanin ilk kisminda biitge hakkinin kati yorumlanmasi ele alinmugtir.
Sonrasinda, biitce sistem ve yapilarinda goriilen yapi, ara¢ ve amag¢ uyusmazliklari ortaya konmustur.
Bu baglamda, kamu biit¢esinde sistemik gecikme, esneklik istikrar ikilemi, biit¢e ilkeleri arasinda
uyumsuzluklar, ¢ok y1ll1 biitceleme ve muhtemel risklere deginilmistir. Uciincii kisimda ise, bu yapisal
problemler 1s18inda, Tiirkiye’de Performans esasli Biitge uygulamasinda yasanan sorunlar ortaya

konmustur.

2. BUTCE HAKKININ KATI YORUMLANMASI

Vergi ve sair kaynaklardan elde edilen gelirlerle kamu harcamalarinin ¢esit ve miktarini tayin ve
tasdik etme hakkina biit¢ce hakki denmektedir (Sayar, 1970: 18). Tarifte yer aldig1 gibi biitce hakki {i¢
asamada gerceklesmektedir: Vergi alma hakki, harcama yapma hakki ve yillik biit¢eyi onama hakki
(Yilmazcan, 1998: 163). Bilindigi iizere, biitge hakki, secilmislerin monarkin keyfi harcamalarini ve

vergi salma yetkisini siirlandirmak i¢in verilen miicadeleler sonucunda gelismis (Bagl, 2012: 54;
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Cox, 2013: 2; Cagan, 2008: 183; Yilmaz ve Biger, 2010: 202; Kesik, 2008: 290). Bu hakkin evrimi,
ortagagda Ingiltere Kirali John un, baronlarla, onlarm onaymni almadan vergi alinamayacaga iliskin,
tizerinde mutabakata vardiklar1 bir anlasma mahiyetinde olan Magna Carta’ya gotiiriilmektedir
(Folscher, 2006: 5). “Biitce hakki” Tiirkiye’de ise kavram olarak, ilk defa 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) ile kamu mali yonetim hukukunda agikca ifade edilmistir
(Bagli, 2012: 41). TBMM’nin “biitce hakki” alanindaki yetkileri, 5018 sayili Kanunun 5’inci
maddesinde “Kamu mali yonetimi Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinin biitce hakkina uygun sekilde

yiiriitiiliir.” yoniindeki diizenleme ile giiglii bir sekilde vurgulanmistir (Y1lmaz ve Biger, 2010: 206).

Keynesyen donemde, devletin ekonomideki paymin giderek artmasi sonucu, dogal olarak
yiiriitme erkinin maliye politikas1 yetkisi (veya hakki) one ¢iktigindan, parlamentonun biitce hakki
konusunda, belirli oranda asinma oldugu goriilmektedir. Baz1 teorisyenlere gore ise, bircok iilkede
yasama, biitceleme ile ilgili yetkilerini goniillii olarak yiiriitmeye devretmistir, ¢linkii parlamenterler,
daha az vergileme ve daha fazla harcama yoniindeki kendi siyasal egilimlerini yliriitmeye
dayatamayacaktir (Schick, 2002: 16). Bununla birlikte, bu dénemde, sonraki neo-liberal doneme de
sirayet edecek bicimde, yasama organina ait biitge hakkinin biiyiik oranda zayifladigi, yliriitmenin
maliye politikas1 pahasina, bu hakkin kullaniminda gerileme yasandigi, dolayisiyla parlamentonun bu

hakkinin yeniden tesis edilmesi gerektigi tartismalari oldukc¢a yogun bigimde gerceklesmistir.

Esasen, bu tartismalarin arka planindaki yaklasimin temelinde, teorisyenlerin kamu ekonomisi
algisina sinmis bulunan “genislemeci” yahut “eklemeci” (incrementalist) mantik bulunmaktadir. Buna
gore kamu ekonomisi, ve buna paralel olarak devlet biit¢esi siirekli genisleme egilimindedir.
Dolayisiyla uygulanan maliye politikasi ne olursa olsun, eger reform yapilmaz ise —ki bazi
teorisyenlere gore o da ancak biit¢e formatin1 degistirir karar alma siireclerini degil- biitce biiyiimeye

devam edecektir (Burada son ciimle ¢ikarildi).

Bu tartigmalar gergevesinde, , 2000’11 yillara gelindiginde, biitge hakki kavrami yeni bir forma
biirlinmils ve Performans Esasli Biitge Sistemi (PEB; “Tiirkiye’de Stratejik Planlamaya Dayali
Performans Esasli Biitce Sistemi”-SPEB olarak uygulanan sistem) baglaminda “yasama biitcesi”
(legislative budgeting) bi¢cimini almistir. Burada yasama ile yiiriitme arasinda bir karsilikli bagimlilik
iligkisi ortaya ¢ikmaktadir. Bu iliskide yasamanin rolii denetim ve kontrolden ziyade; (maliye)
politika(s1), hesap verebilirlik ve performans baglamida tanimlanmaktadir (Schick, 2002: 17). Buna
ragmen, Omegin birgok OECD iilkesinde, yliriitmenin biit¢e teklifi, parlamentoda ancak %3’{in
altindaki oranlarda degismektedir. Bu da gostermektedir ki, performans esashi biitge girigimleri ile
biitce yapis1 degigsmekte, ancak biit¢ce performansi anlaminda, biitcenin (ekonomi iizerindeki) iglevleri
ayni kalmaktadir (Sterck ve Bouckaert, 2006: 12, 14). Ayrica burada bir tiir ¢eligkiden de bahsetmek
gerekmektedir. Bilindigi gibi harcama kalemlerine dayali Geleneksel Biitce Sistemine (GBS) getirilen
en Onemli elestirilerden biri, biiylik kurumlarin hedefleri iizerinde uygulanan asir1 merkezilesmis

parlamenter ve idari kontroldiir. Hatta baz1 akademik calismalarda, o haliyle, geleneksel biitcenin
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modasimin gegtigi bile ifade edilmektedir (Lewis, 1988: 7). Bu sorunu asmak iizere, Program Biitce
Sistemi (PBS) ve Planlama Programlama Biitgeleme Sistemi (PPBS) gelistirilmistir. Oysa giiniimiizde,
bu sorun yok farz edilerek, biit¢e {izerindeki yasama kontrolii PEB baglaminda daha da gii¢lendirilmek
istenmektedir. Muhtemelen bir siire uygulandiktan sonra, “hiilkumetin elinin kolunun baglandigi,
hareket edemez, iktisat/maliye politikas1 uygulayamaz hale geldigi” gibi gerekgelerle, biitce hakki

yeniden yorumlanmaya baslanacak ve sistemde tadilata gidilecektir.

Surasi agiktir ki 1940-1980 doneminin etkisiyle, biit¢ce hakki olgusu, giiniimiizde, biiyiik oranda
kat1 bigimde yorumlanmaktadir. Temsili demokrasilerde bir monarkin varligindan s6z edilemeyecegi
halde, harcama ve vergi salma yetkisinin parlamenter denetimle sinirlandirilmasi anlasilir bir
durumdur. Ancak, parlamento tarafindan belirlenen smirlar dahilinde, biitce kompozisyonu iginde,
degisiklik yapma yetisinin taninmasi da, genelde iktisat, 6zelde ise maliye politikas1 uygulama
hakkinin (politika hakkinin) bir geregi olmalidir. Secilmis temsilcilerin sinirlandirma ve denetim
yetkileri oldugu kadar, siyasal durusu ve ilkelerinin ve ayrica parti programinin sonucu olarak,
secilmis hiikumetlerin de politika uygulama hakki vardir. Bu agidan hitkumete, biitge uygulamalari
acisindan gerekli esneklik saglanmalidir. Oysa devlet biitcesi, biitce dengesi ¢ercevesinde, zamanla
hiikumetin maliye politikasin1 ve bdylece bir biitiin olarak ekonomi yonetimini kontrol etmenin bir
aract haline gelmistir (Caiden, 1982: 518). Esasen Tiirkiye gibi iilkelerde yasama organinin biitce
hakkinin giiglii bir bigimde vurgulanmasina pek gerek de yoktur. Ciinkii bu gibi, ¢ok partili
parlamenter sistemlerde, iktidar partisinin pazarlik/miizakere yapmak zorunda oldugu bagimsiz
parlamenter aktorlerin sayisi fazla oldugundan, parlamentonun yiiriitme karsisinda, biitce konusundaki

konumu zaten giicliidiir (Posner ve Park, 2007: 4).

Parlamentonun biitge siirecinde asir1 etkin rol almasi konusunda, en énemli endise, ekonomi ve
piyasalar iizerindeki etkisi nedeniyle, biitce siirecinin gizli tutulmasi ile ilgilidir. Bu konuda bagka bir
itiraz da, parlamentonun biit¢e slirecine daha fazla miidahil olmas1 halinde, biit¢eye iligkin ¢ok sayida
degisiklik teklifinin sunulabilecegi ve neticede biitge siirecinin olumsuz ydnde etkilenebilecegidir. Ote
yandan parlamentolarin, segmenlerin gozetilmesi ve siyasi ¢ikarlarin 6ne ¢ikmasi gibi nedenlerle biitge

aciklariin artmasina neden olabilecegi de ileri siiriilebilmektedir (Kesik, 2008: 288, 290).

Ayrica, yasama organinin, biitge siireclerine agir1 dahli sonucu, hiilkumetler, basarisizliklarina
bahane olarak, biitce politikalarini, parlamentonun mali planlara miidahaleleri yiiziinden
uygulayamadiklarini ¢ok daha rahat ifade edebilecektir. Kaldi ki, biitce siireglerinde ¢ok aktif rol
oynayan bir parlamento, ¢esitli acilardan sistem ig¢in risk teskil edebilir: Birinci olarak, parlamenterler,
cikar gruplarinin yogun lobi faaliyetlerine agik hale gelebilir [-ki bir¢ok gelismis iilkede, cikar
gruplarinin ve lobi faaliyetlerinin sayisindaki artigin, biitge hakkinin bagimsiz kullanim ile ilgili
olarak, parlamentolarin bagimsizligin1 azalttig1 ifade edilmektedir (Gaeta ve Ercolano, 2012: 64)].
Ikinci olarak, nihayetinde yillik olarak gériisiiliip oylanan biitge tasarisina parlamentodan gelen son

dakika miidahaleleri, bu biit¢enin bir parcasi oldugu, orta vadeli harcama tahminlerinin kayb1 ile
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sonuglanabilecektir. Uciinciisii, parlamenterlerin olusturacagi bir yasama biitgesi siireci, kamu mali
yonetim vizyonu ile uyumlu olmayabilir. Ornegin, artan hesap verilebilirligin karsiligi olarak,
yoneticilere daha fazla takdir yetkisi taniyan bir vizyonla parlamentonun One c¢ikma cabasi
uyumsuzluga neden olabilir. Son olarak, parlamentonun biitge siireclerini etkileme gayreti, yiiriitmenin
makroekonomik ve mali durusu ile uyumsuzluk olusturabilir (Félscher, 2006: 11-12). Ciinkii,
parlamenter demokratik sistemde genel olarak politika belirleme yetkisi yiiriitme organina aittir. Bu
nedenle biitceyi hazirlama yetkisi, yiiriitme organina ait olmalidir, ¢iinkii hiikiimet, programini biitge
araciligl ile uygular (Cagan, 2008: 184). Dolayisiyla, biitce siireclerinde asiri parlamento etkisi,
hiitkumetlerin mali durusunu ve politikalarin1 olumsuz etkileyebilecektir. Bunun literatiirdeki karsiligi
ise “mali disiplinsizliktir”. Bu cercevede diyebiliriz ki, genis bir yasama kontroliiyle birlikte isleyen
bir biitce siireci, demokratik hesap verebilirligi gelistirecektir, ancak bdyle bir siireg, potansiyel olarak
mali disiplini ve hiikumetin verimliligini etkileme riskini de biinyesinde barindirmaktadir (Posner ve

Park, 2007: 21).

Diger yandan, biitce hakkinin, yasamanin yiiriitme karsisinda sahip oldugu bir “izin verme” ve
“denetleme” hakki oldugu seklindeki yaklagimdan otiirii, biitce uygulamalar1 zamanla katilasmis ve
hiikiimetlerin biit¢cenin boliimleri arasinda aktarma yapmasi, yasama organinin iznine (kanun yoluyla
aktarim) tabi tutulmustur. 1980 sonrasi biit¢ce sistemlerinde yasanan doniigiimler de, bu yapinin daha
da giiglendirilerek devam ettirilecegine yonelik bir ¢abanin varligini ortaya koymaktadir. Elbette ki bu
durum, ¢ok hizli degisen ekonomik kosullara ¢abucak ayak uydurabilme hususunda, hiikiimetlerin
karar alma siireclerini etkilemekte ve kamu ekonomisinin cevap verme hizinin diismesine sebebiyet
vermektedir. Bu agidan, biitge hakkinin ortaya ¢ikisindaki mantiga ve ruha sadik kalinarak, bu hakkin
cagin gereklerine uygun olarak yeniden yorumlanmasi gerekmektedir. Yoksa, uygulanan biit¢e sistemi
ve politikasi ne olursa olsun, ekonomik gelismelere, iilke ekonomisinin temel dinamiklerinin verdigi

yanitlarda bir “gecikme” yaganmasi kaginilmaz olacaktir.

3. KAMU BUTCESINDE YAPI, ARAC ve AMAC UYUSMAZLIGI

Aaron Wildavsky geleneksel biitge sistemini degerlendirdigi bir ¢alismasinda, biitgenin islevleri
arasindaki uyusmazliklar1 sdyle ifade etmistir: “Biitgelemenin ayni anda, (planlama igin) devamliliga,
(politika degerlendirme igin) degisime, (ekonomik alandaki degisimlere uyum igin) esneklige, ve
(harcamalarin sinirlandirilmasi i¢in) katiliga katkida bulunacag varsayilir. Bu farkli ve bir dereceye
kadar birbiriyle uyumsuz amaglar, biitceleme ile ilgili, varligin1 daima siirdiirecek bir tatminsizligin
olacagina isaret etmektedir. Hicbir siireg, agik bir bi¢imde; devamlilik ve degisimi, katilik ve esnekligi
es zamanli sunamaz. Bu yilizden, bu amaglardan birine odaklanmis bir biitcenin, oteki amaclara

odaklanmis kuramcilart tatmin etmeyecegi ortadadir” (Wildavsky, 1978: 501).

Wildavsky’nin ortaya koydugu celiskili durumun kaynaginda, bize gore, iktisadi/mali yapr ile

bu yapiy1 siirdiirmek yahut gelistirmek igin ortaya konan amaglar ve kullanilan araglar arasindaki
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uyusmazliklar vardir. Yine bu yapinin kendi i¢ geliskileri ile amaglari arasindaki uyumsuzluklar da bu
baglamda degerlendirilmelidir. Bu uyumsuzluklar, yukarida bahsedilen biitge hakkinin yanlg
yorumlanmast ile birlikte, biitce teorisinde, ¢Oziilmesi oldukga giic ikilemler ortaya c¢ikarmakta,
bunlarin ¢oziimiine ydnelik cabalarsa, biit¢e sistem ve yapilarinda siirekli degisiklige gidilmesine
sebebiyet vermektedir. Bu yiizden kuramda siirekli olarak tadilata gidilmis ve 1930’lardan bu yana
daha bir asir gegmemisken, PEB’e gecilene kadar (gelencksel biitge dahil; Milli Ekonomik Biitge
Yaklasimi, Yatirnm Biit¢esi uygulamalar1 ve PEB haric) alt1 adet biitce sistemi gelip ge¢mistir. Hatta
tek Keynesyen donemde (1940-1980) dort adet biitge sistemi denenmistir.

Bilindigi gibi, biitce sistemlerindeki gelismelerin ve degisimlerin kaynak {ilkesi Amerika
Birlesik Devletleri’dir (ABD). Burns ve Lee Jr. 2004 yili ¢aligmalarinda, ABD’deki bu sistem
degisikliklerini —biraz da alayc1 bir sdylemle- su sekilde ifade etmislerdir: “Sifir Esash Biitcelemeden,
Hiikkumet Performansi ve Sonuglart Yasasi’na gelene kadarki 30 yillik siiregte (1970-2000), devlet
biitce sistemleri kavrami, biitce reformu olgusu ile esanlamli olmustur” (Burns ve Lee Jr., 2004: 1).
Goriinen odur ki, iktisadi/mali yapi, biit¢esel araglar ve amaglar arasindaki uyumsuzluklar biitiinlikli
olarak ortaya konup tartisilmadan, bu arayislar devam edecek, ancak siirekli bicimde eksiklikler ortaya

konacak ve bu konular tartisilmaya devam edecektir.

3.1. Konjonktiirel Uyumsuzluk ve Sistemik Gecikme

Biitce sistemleri ekonomik yapiy1 ve isleyisi geriden takip etmektedir. Diger bir ifadeyle, kamu
biitcesinde bir “sistemik gecikme” ortaya c¢ikmaktadir. Bizim burada sistemik gecikme olarak
degerlendirdigimiz olgunun, Havens’in (1983: 108) “biitce siirecinin talepleri ile, siireci
degerlendirenlerin sunabildigi veriler arasinda yasanan zamansal bosluk™ bigiminde tanimladig
durumdan kaynaklanabilecegi kanaatindeyiz. Havens’e gore bu boslugun nedeni, biitge siirecinin,

uygulamacilari, (hizli ekonomik doniigiimler karsisinda) anlik tedbir ve cevaplara zorlamasidir.

Sistemik gecikmelerin temelinde, ekonomik gerceklik ile ekonomi ydnetimine hakim olan iist-
anlatinin zamansal olarak oOrtiismemesi de ifade edilebilir. SOyle ki; Ornegin yogun devletci
uygulamalarin yer aldigi Keynesyen donemde bile vurgulanan ve biit¢e sistemlerinin uydurulmaya
caligildigr biitce ilkeleri, “liberal ekonomik yaklagima” dairdir. Bu baglamda, ilk gecikme Keynesyen
donemde olmustur. Schick (1966: 253) bu durumu sdyle agiklamaktadir: “Ekonomik hedeflerin
gerceklestirilmesine yonelik olarak maliye politikasinin kullanilmas: baglaminda ve biitge siirecinin
mali hedeflere ulagmak {izere kullanilmasinda, birka¢ adim atildig1 goriilmektedir. Ancak, yeni
ekonominin ortaya ¢ikisi ile zaferi arasinda bir tam nesil gegmis ve Oncelikli olarak yerlesik biitce
dengesine vurgu yapan ideolojinin etkisiyle, bir gecikme yasanmustir”. Bu gecikmenin etkileri sonraki
donemlerde de devam etmis ve ornegin 1950-1975 aras1 genislemeci donemde, kisitli kaynaklarin ve
hizli enflasyonun goriildiigii Ingiltere’de, geleneksel biitge uygulamalar1 ve aligkanliklari, biite

politikasinda esneklige gidilmesini dnlemistir.
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Bu konuda baska bir 6rnek verecek olursak, ABD, PPBS’ye ancak 1965’te gecebilmistir. Buna
karsilik,1968 yilinda Biitce Ofisi’nin gerceklestirdigi bir arastirmada ele alman 16 adet federal
kurumun biliylik ¢ogunlugunun, planlama, programlama ve biit¢celeme fonksiyonlarimi yerine
getirirken, bunu, onceki sistemden pek farkli sekilde gergeklestirmedikleri ortaya konmustur. Benzer
sekilde, Danistay, Dis Isleri Bakanlig1 gibi biitceleri daha cok personel ddemelerinden olusan bazi
devlet kurumlarinin en {ist yoneticileri ile yapilan goriismelerde, bu kurumlarim PPBS ile ilgili en ¢ok,
uyguladiklar1 politikalar1 parasal anlamda maliyet ve harcama bigiminde ifade etmekte zorlandiklar
ortaya ¢cikmistir (Botner, 1970: 423-426). Esasen burada yapilan sey, yeni kosullar karsisinda eski
araglarin kullanilmasidir (Robinson ve Ysander, 1982: 23). Benzer sekilde, “stratejik plan” kavrami,
PEB’den once, 1960’larda PPBS c¢ercevesinde tartisilmis (bkz. Schick, 1966: 244), ancak bu
Keynesyen aracin tam manasiyla uygulamaya ge¢cmesi, ancak 1990 sonrasi neo-liberal doniisiim
siirecinin  biitgesel disavurumu olan PEB’in uygulamaya konmasiyla ve gecikmeli olarak

saglanabilmistir. Sistemik gecikmeden kastimiz, esasen budur.

Hatta kimine gore, genislemeci yaklagimin zihinsel arka planina kaynaklik ettigi sekliyle, biitce
siire¢ ve yapilar1 lineer degil lineer olmayan karakterdedir. Bunun sebebi ise, biit¢enin temel
biiytikliiklerini belirleyen tiim etkenlerin dahili olmamasi, bunlarin ¢ogunun, giiniin ekonomik
kosullarinca ve diger faktorlerce belirlenecek bicimde “digsal” olmasidir. Dolayisiyla her kosulda ve
zamanda gecerli olacak bir biitce teorisi ve sisteminden bahsetmek olanaksizdir. Bu yiizden de, her
zaman her ekonomiye uyan biitce teorileri gelistirme ¢abasi beyhudedir (bkz. Kiel ve Elliot, 1992).
Bize gore bu olduk¢a radikal bir iddiadir. Ekonomik siireglerin dogru okunmasi ve tahminlerin
gercekei araglarla yapilmast durumunda, biitge teorisindeki gelismelerin, biitce uygulamalarina gok

onemli katkilar sunabilecegi kanaatindeyiz.

Bu ¢ergevede sunu da belirtmekte fayda vardir: Ortaya konan temel ilkeler ve biitge sistemi ne
olursa olsun, devletin ekonomideki agirligini belirleyen temel etken bunlar degil, iktisadi egilimler ve
doniistimlerdir. Unutulmamalidir ki, devlet harcamalarim programlara baglayarak verimliligi
arttirmay1 hedefleyen program biitce sistemine (PBS) gecisteki temel motivaston da (PEB’de oldugu
gibi) devlet harcamalarini sinirlandirarak, kamu sektoriiniin agirligini azaltmak olmustur (Rubin, 1990:
179-180). Buna gore, devlet biitcesi artik, devletin kalkinmay1 gergeklestirmek iizere ekonomiye
koydugu agirlig1 ve buna paralel olusturulan kalkinma planlarini iglevsellestiren bir arag degil; makro-
istikrar1 saglamak {izere olusturulan orta vadeli planlara dayali “ihtiyatli” maliye politikasinin,
hilkkumetin niyet ve hedeflerini 6zel sektdre ve igiincii sektorlere belirten bir enstriimanidir
(Premchand, 2001: 1032-1033). Oysa tarihsel siirece baktigimizda, bu stratejinin pek de ise
yaramadigi, PBS uygulanan donemlerde devletin agirliginin arttign goriilmektedir. PEB’e gecildikten
sonra da, yine amag, arag¢ ve yapt uyusmazligi devreye girmis; degisen biitce sistemi ¢ergevesinde

vurgulanan seffaflik ve hesap verebilirlik ilkelerinin bir geregi olarak, daha ¢ok bilgi, belge ve veri
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igeren biitgeler o kadar karmasik bir hale gelmistir ki, bunlar1 anlamak imkansizlasmis ve bu sistemde

de maksat yine hasil olmamistir (Joyce, 2008: 954).

PEB’e gegildikten sonra, kamu kurumlarmin zorlandiklar1 en énemli konulardan biri, stratejik
planlarda tanimlanan hedeflerin ve reform ile getirilen degisikliklerin biitcelerde, “stratejik” baglamda
parasal olarak ifade edilmesi (yani biit¢elestirilmesi) olmustur. Kimilerine gére bdyle bir ¢aba zaten
“irrasyonel” oldugu i¢in, rasyonel olmasi gereken biitge tahminleri ile uyusmamasi dogaldir. Ayrica
boyle bir ¢aba, [sosyal hedeflerin parasal olarak ifade edilmeye calisilmasi baglaminda] biitgelemenin
toplumsal karakterini goz ardi ederek, “ekonokratik” (ekonomi merkezli) vechesini 6ne ¢ikaran bir tiir
zorlamadir (Karkatsoulis, 2010: 453-454). Ozellikle tam kamusal hizmet sunan kurumlar, daha ¢ok
sosyal hedeflere yoneliktirler. Bunlarin faaliyetlerinin, stratejik planlara ve performans programlarina
baglanmaya calisilmasi, bu ekonokratik (ekonomi merkezli) yaklasimin en zorlama sonuglarini

vermektedir.

Elbette ki kuramda, yeni biitce sistemi gelistirme cabalarnin ve farkli biitge sistemlerine
gecmenin herhangi bir zarar1 olmadigi iddia edilebilir. Ancak ¢ok farklt mal ve hizmet tiirleri sunan
kamu kesiminin farkli birimlerinin ayni biitce sistemini uygulamaya zorlanmasi (bu tek biitce baskisi
konusuna asagida deginilecektir), ister istemez, biitce ilkelerinden bazilarinin ihlalini ve ayrica biitce
birimlerinde c¢alisan personelin emek ve zamaninin israf edilmesini de beraberinde getirecektir. Biitce
sistem ve yapilari, bir kisirdongii icerisinde farkli biitce ilkeleri arasindaki uyusmazliklar ve ayrica,

esneklik-istikrar geliskisinden kaynakli arayiglar ve elestiriler arasinda kalmaya devam edecektir.

3.2. Esneklik-Istikrar (veya Yasal Kontrol) ikilemi

Biitce sistem ve uygulamalari tarih boyunca iki paradoksla karsi karsiya kalmislardir:
Birincisi, uygulamada biitgenin degisken iktisadi kosullar karsisindaki esnekligi ile istikrar (yillik
olmasi) arasinda goriilen; ikincisi ise, biitge ilkeleri arasindaki uyusmazliklardan kaynaklanan
ikilemdir (bu ikincisi bir sonraki baglikta ele alinacaktir). Esneklik-istikrar ikilemi, biitgenin kapsadigi
stirenin (bir yildan kisa siireli, yillik, ¢ok yill1) ne olmasi gerektigi konusundaki tartigsmalarin kaynagi
olagelmigstir. Biitce bir defa yillik olarak gectikten sonra, iktisadi siire¢ iginde tedbir alinarak
esnetilmesi edilmesi gereken durumlar, birakalim hafta veya aylari, giinler i¢cinde ortaya ¢ikmaktadir.
Eger alinmas1 gereken bir karar, biitceleme siirecinde kagirilmissa, bu karar i¢in hazirlanacak olan

tedbirler, gelecek yila kadar gegersiz olacaktir (Havens, 1983: 105).

ABD federal biitcesinin yillik olmasi problemini tartistigi calismasinda Caiden (1982: 516-
517), bu durumu soyle ifade etmistir: “Federal biitce ayni anda iki ati birden siirmek zorunda
kalmaktadir. Bir yillik biitce periyodu bazi amagclar i¢in ¢ok kisa iken, diger amaglar icin ise ¢ok
uzundur. Bir yil1 esas alan bir karar siireci, biitgenin agirligini olusturan uzun erimli harcamalara
yeterli onemi vermemektedir. Diger yandan, bir yillik cergeve, kamu harcama yapilarinda ani

degisiklikler gerektiren donemlik ekonomik egilimlere ve beklenmeyen olaylara karsi federal
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miidahaleye miisaade etmeyecek diizeyde katidir. Burada gerekli olan sey, iktisat politikasin
yonlendirmek ve finansal planlama yapmak iizere, daha esnek bir aractir”. iste biz, tek biitce sistemi
kullanarak bu araca hi¢bir zaman ulagilamayacagini iddia ediyoruz. Ciinkii, tek sistem, uzun veya kisa
yalnizca bir donemi kapsayacaktir. Oysa Caiden’in belirtigi gibi yeni bir araca (hatta belki de aym

anda farkli biitge sistem ve tiirlerinin uygulanmasina) ihtiya¢ vardir.

Esneklik-istikrar konusunda bir diger uyusmazIlik da yasama denetimi ile esneklik arasindadir.
Harcamaci kurumlar siirekli olarak, biitceden ddenek verilen programlari uygulamak icin daha fazla
esneklige ihtiyaglari oldugunu vurgularlar. Diger yandan yasama organi da devlet biitcesi ilizerinde
anlaml diizeyde bir kontrol uygulamadiginda, en hayati anayasal giiciinii kullanmadig1 bir durumla
karg1 karsiya kalir (Pitsvada, 1983: 100). II. Diinya Savasi sonrast dénemde, bu konudaki temel
egilim, esnek olmayan kati1 biitceler, ve biitcenin siyasal kontrolii anlaminda, yasama denetiminde
gerileme bicimindedir (Robinson ve Ysander, 1982: 21). Biitceleme konusundaki son egilimler ise,
yukarida bahsedildigi gibi, biitce hakki g¢ercevesinde, yasama denetimini giiclendirmek yoniinde

olmaktadir.

Diger yandan, bu denetim yetkisinin dengesi iyi kurulamadiginda, degisken iktisadi kosullar
kargisinda maliye politikas1 ve biitce esnekliginde gerileme yasanabilecektir. Burada sorun yasama
organina, yiirlitme organinin sundugu biit¢ce kanun tasarisi iizerinde ne diizeyde degisiklik yapacagi,
buna karsilik yliriitmenin de, onaylanmis biitceyi mali yil igerisinde ne Olgiide degistirerek
uygulayabileceginin belirlenmesidir. Esasen bu konuda iizerinde uzlasilmis uluslararasi standartlar da
yoktur (OECD, 2004: 135). Bize gore burada denge, hitkkumetin maliye politikas1 hakki gozetilerek,
ancak parlamentonun da biitge hakki ve denetim yetkisine zarar vermeden, optimum bir iligki ve fren-
denge sisteminin kurulmasidir. Oysa kiiresellesme dalgasinin da etkisiyle kamusal karar alma
politikalarina yonelik basat egilim haline gelen “minimal devlet” yaklagiminin ulastigi bu asamada,
bahsedilen sistemin kurulmasi olduk¢a zordur. OECD bile 2004 yili ¢aligmasinda (s. 135), once
parlamentonun yasama Yyetkisinin, hiikkumetin iktisadi karar alma yetkileri ile uyumlu olmasi
gerektigini belirtmis, ama hemen sonraki paragrafta bu yetkinin, hilkkumet tarafindan yalnizca, biitcede
yer alan, lakin belirli kalemlere tahsis edilmemis kiigiik miktarlar iizerinden kullanilmasi1 gerektigini
ifade etmigtir. OECD’ye gore bu, hilkkumetin biitge uygulamalarinda, yeterli oranda esneklige miisaade
edecektir. Bize gore ise, bu oldukca ekstrem bir denge tanimlama c¢abasi olmustur. Bir iilkenin
secilmis ve (eger zorunluluk varsa) giiven oyu almis hilkumetinin, hizla degisen iktisadi dinamikler
karsisinda uygulayacagi iktisat ve maliye politikalarini, biitcede tahsis edilmemis bu ¢ok kiiciik
miktarlarla sinirlandirmanin adi bize gore hitkumetin “karar almasi” degildir. Bu olsa olsa, digsal
ekonomik dinamiklere bagimli ve elinde bu dinamiklerle savagmak iizere pek bir mali arac1 olmayan,

zay1f ve istikrarsiz bir parlamenter ve yonetsel yapiya ve isleyise tekabiil edecektir.
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3.3. Biitce Ilkelerinde Uyumsuzluk

Havens’in (1983) bir onceki baslikta ele aldigi paradokslardan ikincisi, biitge ilkeleri
arasindaki uyusmazliklardan kaynaklanan ikilemdir. Ornegin genellik ve birlik ilkeleri ile agiklik, mali
saydamlik ve hesap verebilirlik ilkelerine birlikte uyulmasi oldukca giigtiir. Ciinkii genellik ve birlik
ilkeleri geregi, kamu biit¢eleri hacim olarak biiylimekte, bu da kaginilmaz olarak, meslek ve akademi
dis1 bireylerce anlasilmast gii¢ kodlama sistemlerine gecilmesine neden olmaktadir. Bu durum,
biitgelerin acik ve anlasilir olmasini (ayrica mali hesaplarin saydam ve hesap verebilir olmasini)
oldukga giiclestirmektedir. Benzer sekilde, samimiyet ilkesi ile biit¢enin yillik olmasi ilkesi de birlikte
ulasilmasi zor ilkelerdir. Ekonomideki hizli gelismeler karsisinda, kamu biitgeleri icin bir yillik siire
uzun kalabilmekte, bu da biitce tahminleri ile gerg¢eklesmeleri arasinda 6nemli sapmalara yol

acabilmektedir. Dolayistyla samimiyet ilkesine uyum da zorlagsmaktadir.

Burada, birlik ilkesinin yapisal agidan miimkiin olup olmadigina deginmekte fayda vardir. Her
ne kadar biitcenin birlik ilkesi ¢esitli avantajlar sunsa da, sosyoekonomik hayatin getirdigi bazi
zorunluluklardan &tiirii, birgok iilke, coklu biitce siireclerini (katma biitce, KiT biitceleri, yerel yonetim
biitceleri vs.) tercih ederek, bu ilkeye tam uyum gostermekten uzaklasmistir (Bobes, 2013: 7). Bu da
gostermektedir ki, genelde geleneksel biitce atmosferinden kaynaklanan agir liberal {ist anlatinin baz
unsurlari, 6zelde ise biitce ilkelerinin bir kismi, giiniimiiziin siyasal ve ayrica iktisadi/mali yapisi ile
uyumsuzluk sergilemektedir. Buna ragmen, bu ilkelere (Keynesyen donemde bile) yapilan vurguyu ise
ancak akademik ve biirokratik aliskanliklarla agiklayabiliyoruz. Oysa ¢ogunlugu yiiz yil Oncesinin
kosullarinda konmus olan biit¢e ilkelerinin en azindan bir kisminin, giiniimiiz iktisadi gercekligi ile
pek de ortlismedigi artik kabul edilmeli, ve biitge sistemlerindeki doniisiimlerde ve reform

siireglerinde, bu gergeklik goz oniinde bulundurulmalidir.

3.4. Cok Yilh Biitceleme ve Riskler

Biitgelemede yapi-arag uyusmazliginin bir diger disavurumu da ¢ok yilli biitgeleme ile ilgilidir.
Cok yill1 biitgelemenin seffaflik, hesap verebilirlik ve iyi yonetigsim baglaminda olumlu etkilerinin
oldugu elbette yadsinamaz. Diger yandan, c¢ok yilli biit¢eleme yaklasimi, bazi sakincalari da
biinyesinde barindirmaktadir. ilk olarak, ¢ok yilli biitgelemenin gelir ve gider tahminleri, cari yildan
sonraki donemleri de kapsamalari nedeniyle baglayici olduklarindan, maliye politikalarinda katiliga
yol agabileceklerdir. Ikinci olarak, asir1 iyimser ¢ok yilli projeksiyonlar, baska tiirlii kabul ettirilmesi
mimkiin olmayan gelecek kamu harcama programlarinin mesrulagtirilmasinda kullanilabilecektir.
Ugiincii olarak, ortaya konan hedeflere ve yaklasima bagl olarak, gelecek yillar projeksiyonlari ile
sisirilmis ¢ok yilli biitce yaklagimi, karmasik ve idari olarak maliyetli olabilecektir ki bu da, idari
cabay1r ve ekonomik kaynaklari, makul yillik biit¢eler yapmaktan alikoyacaktir (Boex, Maartinez-

Vazquez ve McNab, 2000: 92).
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Ekonomik ve kurumsal hizli degisimler dikkate alindiginda, 6zellikle gegis ekonomileri ve
gelismekte olan iilkeler agisindan, ¢ok yilli bir biitge plani, birgok iilke i¢in “cok kat1”dir (Boex vd.,
2000: 106). Ciinkii ¢cok yilli biitgeleme, planlamayi iyilestirir, fakat bunu hesap verebilirlikten taviz
verme ve fiyat dalgalanmalarina maruz kalma pahasina gergeklestirir (Wildavsky, 1978: 508).Bu
yiizden, bir¢ok durumda goriildiigii gibi, ¢ok yilli bir finansal planin biitce siirecinde devreye

sokulmasi, ulasilabilir ve arzu edilir bir durum degildir.

Buradan hareketle, ¢ok yilli biitgelemenin, hiikumetin maliye politikasinin bir araci olmasi
konusuna gelince: Bize gore bu, ancak uzun vadeli maliye politikasinin bir araci olabilecektir. Lakin,
maliye politikas1 sadece uzun vadede devreye konan bir plan degildir. Ekonominin kisa vadeli ve orta
vadeli salimmlarina miidahale etmek icin de, para politikasinin yani sira, eldeki en dnemli aragtir.
Buna karsilik, literatiirde, ne kadar az tadilat gergeklesirse, ¢cok yilli biitceleme siirecinin o kadar
basarili olduguna, ¢ilinkii hiikkumetin dogru biitce tahminleri ortaya koyduguna yonelik bir algi soz
konusudur. Bu ayni zamanda, hilkumetin kisa ve orta vadede ne kadar az maliye politikasina
bagvurursa o kadar basarili sayilacagi anlamina gelmektedir. Oysa bu politikalar1 uygulama ihtiyacin
belirleyen hiikumet degil, ekonominin genel gidisatidir. Dolayisiyla, burada, maliye politikasinin
kullanim1 baglaminda da, iktisadi yapi ile, hilkumetin ama¢ ve hedeflerini yansitan biitce siireci

arasinda bir uyumsuzluk oldugu ve olacag asikardr.

4. TURKIYE’DE SPEB’IN KAPSAYICILIGI ve SORUNLAR

Biitce reform siireclerinde gecen on yillar, biitcelemenin odak noktalarini gelistirmek i¢in iki tiir
degisiklik getirmistir: (1) harcamalarin fonksiyonel siniflandirilmasi ve (2) biitge siirecinde girdi veya
faaliyetlerden ziyade, ciktilara dikkat edilmesi (Mikesell ve Mullins, 2011: 7). Sonu¢ PEB uygulamasi
bigimindedir. Her ne kadar ABD kaynakli olsa da, PEB, daha ¢ok 1980 sonrasi bazi OECD
iilkelerinin, dzellikle de Avustralya ve Yeni Zelanda’min 6nciiliik ettigi “Yeni Kamu isletmeciligi”
yaklasimi ¢ercevesinde gelismistir (Congqin, 2007: 71). Yine de PEB’in bu iilkelerde uygulanmasi

1990’1arin ortalarint bulmustur. Gortldigi gibi sistemik gecikme burada da devrededir.

Tiirkiye’de ise, “sistemik gecikme”, neredeyse temel durum haline gelmistir. Iktisadi ve mali
yapidaki tiim degisimlere ragmen, 1973 yilina kadar PBS’nin bazi unsurlariyla gelistirilmis bir tiir
geleneksel biitce sistemi uygulanmistir. 1973 yilinda ise, Program Biitce Sistemi ad1 altinda PPBS’ye
gecilmistir (Coskun, 2000: 146). Goriildiigii gibi, Tiirkiye’de, en yogun Keynesyen uygulamalarin
oldugu donemde, liberal soylemin sekillendirdigi geleneksel biitce sistemi uygulanmis; Keynesyen
donemin ruhuna uygun PPBS’ye ise, bu donemin artik yavas yavas asilmaya baglandigi bir zamanda
gecilebilmistir. 2003 yilinda kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu
(KMYKK) c¢ercevesinde, 2004 mali yilindan itibaren, kamu kurumlarinda tahakkuk esash
muhasebeye, 2006 mali yilindan itibaren de, Analitik Biitce Siniflandirmasim1i (ABS) esas alacak
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bigimde, SPEB uygulamasima gec¢ilmistir. Tahmin edilecegi gibi, silire¢ yine geriden takip edilmis,

biitge sistemi, iktisadi doniisiim ve degisime ancak gecikerek uyum saglayabilmistir.

4.1. Biitce Ilkeleri ile Uyumsuzluk

Biitgenin birlik ilkesi ile baslanacak olursa, sunu belirtmek gerekir ki, dnemli oranda toparlanma
getirmekle birlikte, 5018 sayili Kanun ile bu ilkeye tam olarak ulagilamamistir. Genel yonetim
kapsaminda bulunmalarina ragmen, 22.12.2005 tarih ve 5436 sayili Kanun’la (Kamu Mali Yo6netimi
ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun) yapilan degisiklikle, TRT, TOKI, TMSF, SPOR-TOTO teskilati, Milli Piyango
Idaresi gibi bircok kamu kurulusu, 5018 sayili Kanun kapsamindan ¢ikarilmistir. Oysa bu Kanunun
tasarisinin genel gerekcesinde ‘biitge tiirlerinin uluslar arasi standartlara uygun olarak, genel biitce

veya ozel biit¢e haline getirilmekte’ oldugu belirtilmistir” (Soyler, 2006: 191-192).

SPEB, ayrica, siklikla vurguladigi mali seffaflifi da saglamaktan yapisal olarak uzaktir. Bir
biitce sisteminin mali seffafligi saglamasi i¢in ii¢c unsurun gerceklesmesi gerekir: Birincisi, biitce
verileri sistematik ve diizenli olarak yaynlanmalidir. Ikincisi, biitce siirecinde yasama organinin
oldukga etkin bir rol iistlenmesi saglanmalidir. Son olarak, sivil toplumun da biitce siirecinde etkin rol
almasi1 gerekir (Van Dooren, De Caluwe ve Lonti, 2012: 497; Blondal, 2003: 20). Tirkiye’ye
bakildiginda, bu ii¢ unsurdan yalnizca ilkinin belirli oranda saglanabildigi goriilmektedir. Yasamanin
etkisi, biitce biiylikliiklerine yansimamustir (Yilmaz ve Biger, 2010: 210-211) ve basit olarak goriisiip
oylamanin Otesine gecememistir. Katilimc1 biitge tartismalar gercevesinde dnemli rol bigilen sivil

toplumun biitge siirecine katkisi ise yok denecek kadar azdir.

Son olarak, uygulanan ABS’nin, biit¢enin yeknesaklik ilkesinde de aykirilik teskil ettigini
belirtmek gerekmektedir. Yeknesaklik ilkesi biitcede, biitgenin ana ilkelerinin uygulanmasina olanak
verecek sekilde, agiklik ve diizenin saglanmasini hedefler. Bunun, biitgedeki boliim ve kisim adedinin
mimkiin oldugunca azaltilarak ve benzer gelir ve giderleri gruplandirarak yapilmasini tavsiye eder
(Ozgen, 1999: 250). Oysa ABS, biinyesinde barmdirdigi dort farkli siniflandirma seklini farkl

diizeylerde bir arada sunan karmagik yapisiyla, bu ilkeyi ihlal etmektedir.

4.2. Yapisal Sorunlar

Uygulanan sistem iginde, “Anayasa Mahkemesi, Cumhurbaskanlig1, Diyanet Isleri Baskanlig
ve Tiirk Tarih Kurumu gibi kurumlarin kalkinma planlar1 ve/veya stratejik planlarla ne isi olabilir?”
sorusu biiyiik oranda yanitsiz kalmaktadir. Kald1 ki bu kurumlarla ilgili hangi performans kriterlerinin
konabilecegi de yanitlamasi kolay bir soru degildir. Esasen bu, sadece Tiirkiye’de yasanan bir problem
de degildir. ABD’de de benzer sorunlar yasanmstir. Ornegin 2001 yilinda, yasama ve yiiriitme
safhalarinda eyaletlerin biitce siireglerinde gorevli c¢alisanlar iizerinde gergeklestirilen bir alan

aragtirmasi sonucunda, c¢alisanlarin stratejik plan ve performans programlar1 konularinda yasadigi
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sorunlarin dikkate deger bir diizeyde oldugu gorilmiistir (Melkers ve Willoughby, 2001: 62).
Baglantili olarak, zaten uygulama da gdstermistir ki, biitce siireclerinde gosterilen performans
Olciimleri, ¢iktilar yerine, ¢ok biiyiikk oranda sonuclar, faaliyetler ve gorevler bigiminde ortaya
konmaktadir (Mikesell ve Mullins, 2011: 12). Bunun nedeni 6l¢iim sorunudur. Performans 6l¢timiiniin
en kolay oldugu kurumlar, ¢iktilar1 dogrudan “iiriin” olanlardir (KiT’ler, yatirime1 bakanliklar vs.).
Oysa ciktilar {irtin degil de “siire¢” olan kurumlarda (yatirimec1 olmayan bakanliklar vs.) performans
Olciimii zor, “rejim” olanlarda (Cumhurbagkanligi, Anayasa Mahkemesi vs.) ise ¢ok zordur (Van
Dooren vd., 2012: 493).En zor olani ise, bu kurumlarin hepsinden performans esasl tek bir biitce

sistemini etkin bir bicimde uygulamalarinin beklenmesidir.

Tam kamusal hizmet sunan bir kurumun stratejik plan vs. yapmasina aslinda hi¢ gerek olmadigi
halde, kurumlar bunu yapmaya zorlanmakta, bu da zorlama ve kopyala-uyarla-yapistir biitge
metinlerine neden olmaktadir. Diinya uygulamalari gostermistir ki, PEB’de biitge siireci sonunda
Olciilen her ne ise, harcamaci kurumlarin performans hedefleri haline gelmekte ve bu da kurumlarin
yaptig1 diger isleri adeta dislamaktadir (Mikesell ve Mullins, 2011: 12). Maalesef, Tiirkiye’de de
durum pek farkli degildir. Zaman ve emegin bu sekilde kurumsal yap1 ve hedeflere uygun olmayacak

bicimde orgiitlenmesi, diger yandan verimsizlik anlamina da gelmektedir.

Her ne kadar 5018 sayili Kanun’da program/proje bazli bir yapiin kullanilacak olmasindan
bahsedilse de, SPEB biinyesinde program siniflandirmasina yer verilmemistir (Catak ve Cilingir,
2010: 14). Bu durum, bize gore, ozellikle yillara yayilan yatirim programlart uygulayan “yatirimei
bakanliklar” (ulastirma, baymdirlik, enerji vs.) agisindan olduk¢a énemli bir sorundur. Ornegin, ¢ok
yill1 biitge uygulanmasina ragmen, belki de on yillar alacak bir demiryolu hatt1 projesinin detaylarini,
(harcama kalemlerine dayali) ekonomik simiflandirmaya mahkum etmek, ve bu sekilde biitgelemek,
iktisadi rasyonalite ile pek de bagdagsmamaktadir. ABS ile artik, proje bazli uzun yatirimlarin

biitcelenmesi olduk¢a mesakkatli bir ugrasi haline gelmistir.

Bir diger yapisal sorun da yasal kontrol meselesidir. TBMM Biitge Komisyonu’nun klasik yani
2006 oncesi uygulamalari ile, 5018 sayili Kanunda ongoriilen sekilde, etkin ve verimli bir parlamento
denetimini yapmasinin zor oldugu gorilmektedir. Biitce Komisyonu ve TBMM’nin, biitce
uygulamalarini izleme ve denetleme fonksiyonunu etkin bir sekilde yerine getirebilmesi igin, daha
once oldugunun aksine, sadece rapor sonuglarinin okunup kisa bir goriismeden sonra oylanmasi ile
yetinilmemesi, raporlar ve belgelerin uzman elemanlarca incelendikten sonra komisyonlarca
degerlendirilmesi ve bu amagla TBMM nin idari yénden giiglendirilmesi gerektigi ortadadir (Oner,
2008: 281). Bu da demektir ki, zaten mevcut yapisiyla bile TBMM, SPEB baglaminda denetim

gerceklestirmekte zorlanmaktadir.
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4.3. Uygulama Giigliikleri ve Sonuglar

Tiirkiye’de SPEB’in temel biitceleme araglari; stratejik planlar, performans programlari,
biitceler ve faaliyet raporlaridir. Ayrica tamamlayici arag¢ olarak analitik biitge siniflandirmasi yer
almaktadir (Catak ve Cilingir, 2010: 8). Ancak biitce ile performans programi arasinda sayisal ve
kodlara dayali bir zincir bulunmadigi goriilmektedir. Bu durum performans programi ile biitge
arasinda siki ve bire bir iliski kurulmasini ve performans programlarinda belirlenmis hedeflerin sayisal
gergeklesmelerinin takibini dolayli hale getirmistir (Dumanoglu, 2011: 61). Bu hemen belirtmek
gerekirse, SPEB ile birlikte getirilen, analitik biitce kod sisteminin uygulanmasinda karsilasilan temel
riskin, biitge sistemi ile biitge kodlamasinin birbirine karigtirilmasi oldugu goriilmektedir. Fonksiyonel
kodlama sonucu elde edilen bilgi, politika ve plan siire¢lerinin bir sonucu olarak ortaya ¢ikan hizmet
programlariyla karistirilabilmektedir (Yilmaz ve Biger, 2010: 220). Bu ve benzeri zorluklar
hiikiimetleri biit¢e dis1 alan olusturma c¢abalarina da sevk edebilmektedir. Cikarilan ¢esitli kanunlarda
“biitce ile iliskilendirilmeksizin™ ifadesinin kullanilmasi, biit¢e dis1 alanlarin ortaya ¢ikmasina sebep
olmaktadir (Narter, 2012: 46). Bu tiir uygulamalar ayrica; genellik, birlik, agiklik, seffaflik ve hesap

verebilirlik ilkelerine de aykirilik teskil eden bir durum ortaya ¢ikarmaktadir.

Bahsettigimiz yapi-ara¢ uyusmazliklarinin dogal sonucu olarak, SPEB cer¢evesinde, 6zellikle
kanuni silirede yayimlanan mali planlarda (2006— 2007—-2008 planlar1) sapmalarin ¢ok fazla oldugu
gorlilmiistiir. Bir diger mesele de orta vadeli mali planlarin, yasal zorunluluk olarak 15 Haziran’a
kadar yayimlanmasi ile ilgili olan konudur. Bu konuda ilging olan 2006, 2007 ve 2008 yillarinda
yapilan mali planlarin kanuni siire olan 15 Haziran’ kadar yayimlandiklari, 2009, 2010 ve 2011
yillarina ait olan mali planlarin ise bu siireyi ¢ok fazla asarak yayimlandiklaridir (Cetinkaya, Eroglu ve
Tas, 2011: 141, 142). Ayni durum 2012, 2013 ve 2014 planlan i¢in de gegerlidir (hatta 2014-2016
Orta Vadeli Mali Plan1 9 Ekim 2013 tarihinde yayimlanmistir). Bu baglamda, Orta vadeli program ile
orta vadeli mali planlarin, performans biitge sisteminin igleyisinde zayif kaldigi gorilmistir

(Cetinkaya, 2013: 309).

Ayrica, kamu kurumlarinin stratejik plan ve performans programi konusunda yaptiklar
caligmalarin degerlendirilmesi sonucunda; stratejik planlarin hacimlerinin ¢ok fazla oldugu ve
icindekiler kisimlarinin  kilavuza uyumsuzluk gosterdigi, kilavuzlarda belirtilen igindekiler
sayfasindaki bagliklardan farkli bagliklara da yer verildigi goriilmiistiir (Cetinkaya, 2013: 304-305).
Esasen bu, bizim i¢in siirpriz bir sonug degildir. Tek kilavuzla, birbirinden farkli yapida olan ve farkli
tirden mal ve hizmet sunan kurumlarm ayn biitce sistemi i¢inde, ayni standart metni hazirlamalarini

beklemek, bizce asir1 iyimserlik olacaktir.

Catak ve Cilingir’in (2010), Genel Biitceye dahil kurumlarin Strateji Gelistirme Dairelerinde
calisan uzmanlar {izerinde gergeklestirdikleri ve SPEB’in etkin bir bigimde uygulanip

uygulanmadigma yonelik olarak ankete ve ayrica miilakatlara dayali olarak ortaya koyduklari
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calismalarinda ulastiklar sonuclar da oldukga farkli ve bir o kadar da aydilaticidir. Ozet olarak su

sonuclara ulagilmistir:

e Stratejik planlama, performans programlama ve biit¢elemeye dair ikincil mevzuat
(yonetmelik, rehber, kilavuz vs.), uygulayicilar tarafindan yeterince anlagilamamustir.

e Stratejik planlarin ve performans programlarinin hazirlanma zorluklarindan Gtiiri,
kurumlarin ancak yarisi stratejik planlarini vaktinde tamamlayarak DPT’ye (Kalkinma
Bakanligina) génderebilmistir.

e Stratejik planlama, performans programlama ve biit¢celeme arasindaki iligki, heniiz
oturmamigstir (bir sonraki baslikta agikladigimiz “tek biitce baskisindan” dolayi, bize
gore, bu maddede bahsedilen iligki hi¢bir zaman tam olarak oturmayacaktir).

e ABS’nin program biitce smiflandirmasini igermemesi, biitgeleme asamasinda
giicliiklerle karsilasilmasina neden olmaktadir. Ayrica ABS’de maliyetlerin ne sekilde
siniflandirilacagi net degildir.

e Harcamaci birimler, biit¢e tekliflerini, stratejik plan ve performans programlarini da géz
Online alarak degil, cogunlukla tecriibeye dayali olarak sunmaktadirlar.

e Maliye Bakanhigi (MB), Devlet Planlama Teskilati (Kalkinma Bakanligl) ve
TBMM’deki biitge pazarliklarinda, stratejik plan ve performans programlarinin ¢ok az
etkisi olmaktadir.

e MB ile DPT (Kalkinma Bakanligi) arasindaki koordinasyon eksikligi, performans biitge
sisteminin etkin bir sekilde uygulanmasina ket vurmaktadir.

e Gerek Plan ve Biitce Komisyonunda gerekse TBMM Genel Kurulundaki biitge
goriismelerinde, kurumlarm oOnemli bir boliimiiniin performans programlari higbir

sekilde degerlendirmeye alinmamustir.

Bize gore en Onemli sorunlardan biri de, mevcut haliyle ABS’ye bakilarak, kamu kesiminin
gerek kurumlar bazinda gerekse toplamda ne kadar yatirim gerceklestirdiginin agik bicimde
gorlilememesidir. Ayni sekilde cari ve transfer harcamalar1 toplami da goriilemediginden, yatirimlarin

payina dair bir fikir edinmek oldukea giictiir.

Yeni biitce sistemine de sirayet etmis olan yapi-ara¢ uyusmazligi bu sonuglarda kendisini agikca
belli etmektedir. Ornegin, stratejik planlama, performans programlama ve biitgelemeye dair ikincil
mevzuatin uygulayicilar tarafindan yeterince anlagilamamasi, bu uygulayicilarin anlama giicliigii
ceken kisiler olmasindan degil, sunduklar1 hizmet tiirii ve kurumsal isleyis bigimleri ile kendilerinden
beklenen plan, program ve biitgeleme prosediirleri arasindaki uyumsuzluktur. Bu uyumsuzluk, dogal
olarak, stratejik plan ve performans programlarinin vaktinde hazirlanmasini da Onlemektedir.
Kurumsal hizmet sunum ve igleyis yapilart stratejik planlama ve performans programlamaya pek

uygun olmayan kurumlar, tabiidir ki biitge tekliflerini bu uygulamalara gore degil, eskiden oldugu
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gibi, tecriibelerine gore olusturacaklardir. Maliye Bakanligi (MB), Devlet Planlama Teskilati
(Kalkinma Bakanligi) ve TBMM’deki biitge pazarliklarinda, stratejik plan ve performans
programlarinin etkilerinin ¢ok diisiik seviyede kalmasinin neden de bu yapi-ara¢ uyumsuzlugudur.
Aksi takdirde, yillarin devlet ve maliye geleneklerine sahip bu kurumlarin, yasal yiikiimliiliiklerini
neden yerine getir(e)medikleri sorusu yanitsiz kalmaktadir. Ciinkii bu yikiimliiliiklerini yerine

getirmelerinin 6niinde yasal, idari veya teknolojik agidan hi¢bir engel s6z konusu degildir.

4.4. Tek Biitce Baskisi

Ozel sektdrde, farkli tiirden mal ve hizmetler {ireten firmalarim tek biitce sistemi uygulamaktan
dolay1 karsilagtiklari soruna “cok iirlinlii biitge baskisi” (multi-product budget constraint) adi
verilmektedir (bkz. Shi ve Zhang, 2010). Kamu sektdriinde de, her kurum farkli tiirden mal ve hizmet
(tam kamusal, yar1 kamusal ve 6zel) sundugu halde, bunlarin bir araya getirilip, hepsi i¢in ayn1 biitce
ve muhasebe sisteminin uygulanmasi bir tiir kapsama ve kompozisyon sorunu (fallacy of composition)

ile karsilasilmasina neden olmaktadir.

Tek bir sistemin, kimi kurumlar i¢in uygun olamayacagia yonelik oldukca ciddi gozlemler
yapilabilmektedir. Ornegin her ikisi de strateji plan ve performans programi uygulamak zorunda olan
Kiiltiir ve Turizm Bakanligi (KTB) ile Ulastirma Bakanligi’m1 (UB), stratejik planlar itibariyla ele
aldigimizda, “stratejik amag” ve “stratejik hedef” adi verilen unsurlarin bu iki bakanligin biitgeleme
siireglerinde ne kadar islevsel olacag ile ilgili olduk¢a nesnel farkliliklar ortaya ¢ikmaktadir. KTB’de,
sundugu hizmetlerin tam kamusal 6zelliginin ve diisiik yatirirm harcamasi hacminin dogal sonucu
olarak, stratejik amaclar da hedefler de aymi 6lglide genel ve yiizeyseldir. Mesela 2010-2014 Stratejik
Planinda, stratejik amaglarin tamami “lilkemizin 6nemli bir kiiltiir, sanat ve turizm merkezi haline
gelmesini saglamak™ gibi genel ifadelerden olustugu gibi, bunlari somutlagtirmasi beklenen stratejik
hedefler (bahsedilen amaca ait stratejik hedef ile devam edecek olursak) “kiiltiir ve sanat degerlerimizi
etkin bir sekilde tanitmak, yayginlastirmak ve kiiltiirler arasi iletisimi gelistirmek” bigiminde, en az
stratejik amag¢ kadar genel ifadelerden olugmaktadir. Buna karsilik, yapi itibariyle yar1 kamusal
hizmetler de sunan ve yillara yayilan biiyiik capl yatirimlara girisme 6zelligi olan UB’de, stratejik
hedefler oldukga nettir. Ornegin 2009-2013 planinda 1 numarali stratejik amag¢ olarak “ulastirma
sistemini; teknik ve ekonomik etkinlikte hizmet verecek, daha dengeli bir yapiya kavusturmak” genel
ifadesi altinda yer alan stratejik hedeflerde “i¢ ve dis hatlarda yolcu trafigini 2013 yil1 sonunda yillik
130 milyona yiikseltmek” yahut “plan doneminde PTT Bank ve lojistik alaninda islem hacmini % 25,
posta alaninda ise % 10 artirmak” benzeri somut veriler ortaya konabilmektedir. Goriildiigi gibi
sonuglar olduk¢a farklidir. Oysa Tiirkiye’de SPEB sistemi, her iki kurumdan da benzer stratejik
planlama performansini ve biitceleme kalitesini beklemektedir. Bize gore bu, pek ulasilabilir ve kolay

stirdiiriilebilir bir yap1 degildir.
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Burada meseleyi 6denek-performans iliskisi agisindan yeniden yorumlamak da faydali olacaktir.
Her ne kadar dogru planlama, yonetim, biitgeleme ve harcama; kurumlarin performansina etkide
bulunsa da; 6zel gelirlerinin biitgeleri icerisindeki paylar1 da dikkate alindiginda, Tiirkiye kosullarinda
bu tiir tam kamusal ve yar1 kamusal mal ve hizmet sunan kurumlarin performansinin, 6nemli dlglide
Merkezi Yonetim Biitgesinde kendilerine ayrilan 6deneklere bagimli oldugu da bir gergektir. Diger bir
ifadeyle SPEB, biiyiik dl¢iide kendi sundugu 6denek imkanlarina bagimli olan performansi, bu etkisini
yok sayarak, kurumlarin isleyisinden beklemektedir. Oysa o isleyis dogrudan 6denege bagimlidir. “Ne
kadar Odenek o kadar performans, ne kadar performans o kadar Odenek” bigiminde

Ozetleyebilecegimiz bu kisirdongii SPEB’in temel agmazi olarak 6niimiizde durmaktadir.

Buna karsilik, 6zel mal ve hizmetler sunan KIT ve benzeri kamu kurumlarinda ise, “gdrev
zararinin” mevzubahis oldugu durumlar istisna olmak tizere, kurum performansi biiyiik oranda, kendi
isleyis ve karar alma siireglerine baghdir. Dolayisiyla biitge sisteminin bu kurumlardan performans
beklentisi daha gii¢lii mesru temellere sahip olacaktir. Bu yiizden, SPEB, esas itibariyle 6zel mal ve
hizmet iireten KiT ve benzeri kurumlarin yapisina daha uygundur. Ornegimizdeki UB’nin performansi
da biiyiikk oranda Genel Biitceden (ve dogal olarak Merkezi Yonetim Biitcesinden) tahsis edilen
Odeneklere bagimli oldugundan, performans 6l¢limii ve degerlendirmesinin sonuglari bu tiir kurumlar
icin 6nemli oranda dissal olacaktir. Oysa maksat Genel Biitcenin degil, bu kurumun performansin
Olecmektir. Bu agidan bize gére UB ve benzeri yar1 kamusal hizmet sunan kurumlar i¢in uygun olan
biitce sistemi SPEB degil, PPBS’dir. Ciinkii bu tiir kurumlar, uzun vadeli yatirimlar gerceklestiren
yapilardir. Boyle kurumlari, kendileri i¢in biiyiik oranda dissal olan performans baskilariyla karsi
karstya birakmak, pek makul bir ¢dziim gibi gériinmemektedir. Bu agidan belki de, fakli tiirden hizmet

sunan kurumlar i¢in farkli biit¢e sistemlerinin 6nerilmesi de giindeme getirilebilecektir.

Aslinda, ayni anda farkli biit¢e sistemlerinin uygulanmasi literatiire ¢ok yabanci bir durum
degildir. Daha 1935 yilindaki bir makalesinde Sundelson, farkli biit¢e sistem ve tiirlerinin bir arada
uygulanacagini, ¢linkii birlik ilkesinden bazi sapmalarin mali sonuglar kadar 6nemli olmadigini, bu
acidan genel kurala bir istisna getirmenin, maliyenin siyasal kontroliinii etkilemeyecegini ifade
etmistir (Sundelson, 1935: 247). Bunun drneklerine de rastlamak miimkiindiir. Ornegin ABD’de 1977-
1987 donemini kapsayan siiregte, eyaletlerin tamami degil, 37 tanesi program biitge sistemini, 20 adedi
ise sifir tabanl biitce sistemini uygulamistir. Yine, program biit¢e uygulayan eyaletlerin bir kism da

performans raporlamasina gitmistir (Rubin, 1990: 182).

Benzer sekilde Caiden (1982:522) ABD federal biitce siireci agisindan, “Farklilastirilmis Biitge
Siireci” (Differentiated Budget Process) Onermistir. Buna gore, [flederal biit¢e, farkli zaman
araliklarina, yonetimlere ve siyasal olusumlara sahip ve gelir ve harcamalar tizerinde etkileri olan,
oldukca farkli faaliyet tiirlerinden olusmaktadir. Bu agidan, biitcenin gercekten ayr1 bolim veya
paketler biciminde ele alinmasi ve oylanmasi siirpriz olmamalidir. ... Boylelikle, biitcedeki fakli

unsurlar, farkli zaman araliklarina sahip olacak, ve farkli karar alma kategorileri igin ayr biit¢elerin
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uygulanmasiyla, yonetsel kapasite de artmis olacaktir. Burada lazim olan farkli biitgeler ve g¢apraz

analizlerdir.

5. SONUC

Uzun yirminci ylizyil biit¢e teorisinde dnemli ¢alismalar gerceklestirilmis ve birbiri ardina yeni
blitce sistemleri uygulamaya ge¢mistir. Hatta (baslt basina bir sistem sunmadiklarindan, yatirim,
isletme, milli ekonomi biitceleri ile -tam anlamiyla 21. yiizyilda uygulamaya gectigi icin- PEB haric)
bu yiizyilda ortalama her onyedi yila bir biitge sistemi gelecek sekilde, geleneksel biitge dahil, alt1 adet
biitge sistemi uygulanmistir. Bu sistemlerin her biri, iktisadi konjonktiiriin gereklerine gore
olusturulmus, liberal, Keynesyen yahut neoliberal devlet anlayisina paralel olarak yapilandirilmistir.
Ancak, tiim bu paradigma degigsimlerine ragmen, biit¢e teorisini ayakta tutan en énemli iki dayanak,
biitce olgusunun ilk kaynagina, liberal 6gretiye siki sikiya bagh kalmistir: Biitge hakki vurgusu ve
biitce ilkeleri. Bu baglilik maalesef kamu biit¢esinde 6nemli yapisal sorunlara ve uyusmazliklara yol

acmustir.

Biitce hakki, mutlak monarsinin keyfi vergileme, harcama ve bor¢lanma uygulamalarina karst
verilen miicadeleler sonucu, demokratik bir zafer olarak glindeme gelmistir. Oysa konu halkin
iradesiyle secilmis hiikumetin iktisadi-mali tasarruflari oldugunda, mesele farkli bir boyut
kazanmaktadir. Dolayistyla parlamentonun biit¢e hakkinin siniri, se¢ilmis hitkumetin maliye politikasi
hakki-yetkisidir. Bu acidan, ekonominin temel dinamiginin maliye politikasi oldugu Keynesyen
donemde, bu sinir korunmustur. 1970’lerin sonlarindan itibaren neoliberal doneme girildikten sonra
ise, “minimal/jandarma devlet” yaklagimi, devlet-piyasa iligkilerine hakim olmaya baslayinca, biit¢e
hakki, hilkumetin maliye politikas1 hak ve yetkisinin smirlandirilmas: anlamina gelecek bigimde
yeniden vurgulanmaya baglamistir. Performans Esasli Biitcelemenin (PEB) “seffaflik” ve “hesap
verebilirlik” seklindeki vurgularinda ve ¢ok yilli biitceleme yaklasiminda cisimlegsen bu egilim,
kuramsal agidan, yasama tipi blitgelemeye kadar gotiiriilmektedir. Oysa hizla degisen iktisadi kosullar
karsisinda bu durum, kamu biit¢esinde atalet anlamina gelmekte, ve biitceleri esneklik-istikrar

ikilemine diigiirmektedir.

Biitge ilkelerinin (modern biitge ilkeleri dahil) liberal &gretiye siki sikiya bagliligi ve biitge
hakkinin kati yorumu, kamu biitcesinde 6nemli yapi-arag-amag¢ uyusmazliklari ile sonuglanmustir.
Bunlardan ilki biitcede yasanan “sistemik gecikme”dir. 1940’lardan itibaren Keynesyen devletci
politikalar uygulandig1 halde, biitge kuramina hakim olan asir1 liberal vurgu nedeniyle, bu politikalara
uygun Program Biitge Sistemine (PBS) ancak 1960’larda gecilebilmistir. Ayn1 gecikme tiim biitce
sistemlerinde devam etmis ve 1970’lerin sonlarinda baslayan neoliberal siire¢ de, kendi anlayisina
uygun oldugu iddia edilen biitce sistemine (PEB) yaklasik yirmi yil gecikmeli olarak ancak 1990’larin
ortalarinda kavusabilmistir. Tiirkiye’de ise 1973’e kadar Geleneksel Biitce Sistemi (GBS) uygulanmus,
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o donemki devlet¢i politikalara uygun PPBS’ye (resmi adiyla PBS) ancak o yil ge¢ebilmistir. PEB’in

tam manasiyla uygulanmasi ise, yine Batidan daha geg, 2006’da gergeklestirilebilmistir.

Iktisadi konjonktiir, bazen biitge sistem ve yapisinin esnekligine, bazen de istikrarma ihtiyag
duyarken, biitce sistemleri, genelde bu iki unsurun birinden hareketle ve gecikmeli olarak ortaya
cikmaktadir. Dolayisiyla kuramcilarin karsisina, esneklige ihtiya¢ duyulan zamanlarda atalet, istikrara
ihtiya¢ duyulan zamanlarda ise kamu kaynaklarimin kontrolsiiz kullanimi seklinde bir ikilem

cikmaktadir. Cok yill biitge uygulamalari da bu ikilemi ¢6zememistir.

Buradaki ikilemin bir diger nedeni de “tek biitge baskisidir”. Higbir biitce ilkesi dikte etmedigi
halde, biitce sistemleri nedense tiim kamu kurumlarinda ayni biit¢e sistemini uygulayacak sekilde
yapilandirilmaya calisilmistir. Gergi zaman iginde isletme biitgesi, yatirim biitgesi, KIT biitgesi gibi
alternatifler gelistirilmistir, ancak bunlarin varligi, gelistirilen biit¢e sistemlerinin tiim kamu sektoriinii
kapsama iddiasini ortadan kaldirmamistir. Bu tiir uygulamalar genellik ve birlik ilkelerine birer istisna
olarak degerlendirilmislerdir. Esasen KIiT ler harig¢, bunlarin ¢ogu da zamanim mer’i biitce sistemine
gore yapilandirilmistir. Burada asil sorun, merkezi yonetimde, bazi kurumlar tam kamusal digerleri ise
yart kamusal veya 6zel mal ve hizmet iiretirken, yani farkli siirelere ve usullere dair harcama ve
yatirim ihtiyaglar1 varken; bunlarin tamamina, ayni siireyle sinirli ve ayni yapida biitcelerin, ayni
siniflandirma sistemleriyle birlikte sunulmasidir. Bu durum, dogal olarak, tam kamusal hizmet sunan
kurumlarda gereksiz planlama-programlama mesaisine, yar1 kamusal hizmet sunan kurumlarda ise tek

mali y1l ile sinirli kalma sorununa yol agmustir.

Tiirkiye’de PEB uygulamasi, her ne kadar simiflandirma ve kodlama sistemiyle bir toparlanma
getirmis olsa da, yukarida bahsedilen yapisal sorunlardan kaynaklanan konularin ¢ozildigi pek
sdylenemez. Ozellikle tam kamusal hizmet sunan kurumlarim, stratejik plan ve performans programi
hazirlama ve bu gercevede maliyetlendirme-biitgeleme siireglerinde sorunlar yasanmaktadir (ayrica bu
metinlerin TBMM’deki biitce goriigmelerinde pek dikkate alinmadigi da degerlendirilmistir). Mevcut
biitce sistem ve gelenekleriyle bunun agilmasi da pek miimkiin gérinmemektedir. Burada belki de,

farkli kurumlar igin farkl biit¢e sistemlerinin uygulanabilirliginin degerlendirilmesi gerekmektedir.
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