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1978 yilindan itibaren serbest piyasa ekonomisini benimsedigini ilan eden ve
ademimerkeziyetci bir yonetim sistemini gergeklestirmeyi hedefleyen Cin'in bu amagla
uyguladigi politikalar, literattrde artan bir ilginin konusunu olusturmaktadir. Bu politikalarin
temel araglarinin basinda, planlama ve butceleme gelmektedir. Cin'de merkezi ve yerel
yonetimler baglaminda planlama ve butgeme iliskisini inceleyen bu g¢alismada Cin kamu
maliyesi hakkindaki resmi belge ve veriler incelenerek mali kaynak ve sorumluluklarin
planlama cergevesinde nasil sekillendigi ortaya konulmaya calisiimaktadir. Elde edilen
verilerin resmi belge ve planlamalarda vurgulanan hususlar desteklemedigi, merkezi
mali yapinin terk edilmedigi ve bazi durumlarda bunun giclendirildigi, yerel hUkimetlerin
merkezi planlamaya uymak mecburiyetinde birakildig, merkezi hukumetten yerel
hiukumetlere yapilan transferlerin merkeziyetci yapiyr guclendirdigi gibi sonuglara
varilmaktadir.
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ABSTRACT

The policies implemented by China, which has declared that it has adopted a free
market economy since 1978 and aimed to realize a decentralized management system, is
the subject of increasing interest in the literature. Planning and budgeting are the primary
tools of these policies. In this study, which analyzes the relationship between planning
and budgeting in the context of central government and local governments in China, it
is tried to reveal how the financial resources and responsibilities are shaped within the
framework of planning by examining the official documents and data about the Chinese
public finance. It is concluded that the data do not support the issues emphasized in
official documents and plans, the central financial structure has not been abandoned and
in some cases it has been strengthened, local governments are obliged to comply with
central planning, and transfers from central government to local governments revitalize
the centralized structure.

Anahtar Kelimeler: Planlama ve Butgeleme, Cin Kamu Maliyesi, Merkeziyetci Yapi

Keywords: Planning and Budgeting, Chinese Public Finance, Centralized Structure

GIRIS

Planlama ile butceleme arasindaki iliskinin kurulmasinda dlkelerin ydnetim
anlayisinda benimsedikleri politik felsefe (merkezi planlamaci, piyasaci veya
karma) ve devlet yapisi (federal veya Uniter) belirleyici faktor olabilmektedir.
Nitekim planlama surecinin reformlarla desteklenmesi gerektigi durumlarda
mali yetki ve sorumluluk bdlusumunun nasil olacag), her iki faktor de 6n planda
tutularak belirlenmektedir. Streg itibariyle ademimerkeziyetci yahut merkeziyetgi
yapinin guglendirilmesinin hangi mali ve ekonomik sonuglara yol agacagi veya
gorev-yetki paylasiminda optimal dizeyin nasil belirlenecedi, dikkate alinan
temel hususlar arasinda yer almaktadir. Gorev-yetki paylasiminda optimal
dizeyin icinde yer alacadi alanin bir takim avantaj ve dezavantajlar icermesi
olagandir. Ornegin merkezilesme egilimi kamusal gelirlerin artisina Kkatkida
bulunabildigi gibi kamusal hizmet sunumunun etkinlikten uzaklasmasina da yol
acabilir. Benzer sekilde borglanma yetkisinin merkezi yonetimde toplanmasi,
genel devlet dengesine katki saglayabilecegi gibi yerel yonetimlerin kamusal
ihtiyaglan karsilamaktan uzak olan ve gelir elde etme amaci tasiyan harcamalara
yonelmesine de neden olabilir.

Bltgenin ©nemi, devletin Ulke ekonomisindeki yeri ve yuklendigi
fonksiyonlara gore degismektedir. Bununla birlikte neredeyse tim Ulkelerde
devletin milli ekonomi igindeki payinin artisina bagh olarak butgenin de dnemi
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artmaktadir. 1929 Ekonomik Buhranindan sonra devletin ekonomiye aktif
mudahalesinin gundeme gelmesi ve 2. Dinya Savasindan itibaren bircok Ulkede
bu fikrin uygulamaya gegmesi ile etkili mali politika araglarindan biri olan bdtgenin
yonlendirici/mudahaleci yonu agirlik kazanmaya baslamistir. Daha sonra yapilan
tUm itirazlara ragmen? bitcenin konjonktird yonlendirme fonksiyonundan farkli
seviyelerde faydalandiklari gorilmustr. Butgelerin maliye politikasi araci olarak
kullanilmasi, maliye palitikalarinin ruhuna uygun olarak kisa vadeli bakis agisinin
disina ¢cikmayr ve ayni zamanda belirlenen hedeflere/amaglara gore kullaniimasini
gerektirmektedir. Boylece bitce hem daha uzun vadeli bir hiviyet kazanmakta
hem de planlama ile arasindaki iliskinin boyutu guclenmektedir.

Calismanin amaci, Gin 6zelinde planlama ve butgeleme kurumlar arasindaki
iliskinin mali yerellesme baglaminda incelenmesidir. Bu dogrultuda, Cin'in
yaymladigi raporlara dayanilarak bu kurumlar arasindaki iliskinin devletin resmi
ajandasl kapsaminda degerlendirilmesi hedeflenmistir. Dort bélumden olusan
calismada oncelikle planlama-butgeleme arasindaki iliski devletlerin benimsedigi
iktisadi planlama yontemlerine uygun olarak ele alinmistir. Daha sonra, 1978 yili
oncesi ve sonrasini kapsayacak sekilde Cin'in kamu maliyesi hakkindaki bilgilere
yer verilmistir. Ardindan, planlama-bitgeleme iliskisinin kurulmasinda hukuki
duzenlemeler incelenmis ve son olarak resmi belgelerde gecen piyasaci séylemler
degerlendirilmigstir.

1. PLANLAMA VE BUTGELEME iLIiSKiSi

Tork Dil Kurumu tarafindan planlama; "hikimet tarafindan ulasilacak
amaclar belirleyen, tarim, ulasim, sanayi vb. kesimlerdeki artis 6lgUsuny tespit
eden ve uygulanmasi gerekli gareleri dnceden gosteren ekonomik, sosyal
programin belli streler icin hazirlanmasi isi” olarak tanimlanir. Buna gore planlama
bazi dzellikli hareket tarzlarinin diger alternatiflere kiyasla kurumun amaclarina
daha fazla katki saglayip saglayamayacagini sorgular (Don Vito, 1969: 1-2).
BUtUn olanaklarin esgudumly, verimli ve dengeli olarak harekete gecirilmesi ve
hedefe yonlendirilmesi planlama yoluyla saglanir (Kaneti, 1990: 34). Bu yonuyle
butceleme ile baglantisina vurgu yapilabilecek planlama kavraminin bitceleme ile
iliskilendirimesinin sistemsel acgidan planlama-programlama-butceleme sistemi
(PPBS) ile ortaya giktigi soylenebilir.

2- Bu itirazlar genellikle Keynesyen iktisada karsi gelistirilen ekoller tarafindan ileri surilmustur. Bununla birlikte
hukimetlerin gerek gorduklerinde, 6zellikle uluslararasi ticari iliskiler kapsaminda para politikasi araglarindan da
faydalandiklari gorulmektedir.
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BUtceleme sureci planlama ile desteklendigi zaman etkin sonug almak
muUmkun hale gelmektedir. Burada, bitgeye ne tur fonksiyonlar yuklendigi dnem
tasimakta ve bu fonksiyonlarin ekonomik gelismislik seviyesiyle yakindan ilgili
oldugu bilinmektedir. Bununla birlikte planlamaya en fazla ihtiya¢c duyan tlkelerin
yoksul Ulkeler olmasi dikkate alindiginda, kaynaklarin planlama igin yetersiz
olmasi “planlama paradoksu®" sorununun ortaya cikmasina neden olmaktadir.
Zira planlama igin parasal yeterlilikle birlikte bilgi ve deneyim (beseri sermaye) gibi
yeterliliklere de sahip olmak gerekmektedir (Caiden ve Wildavsky, 1980: 266).

Planlama ile bUtceleme arasinda iliski kurulurken temel olarak mali
planlama ele alinir. Ancak asli planlamanin da mali planlama Uzerinde
belirleyici oldugu ifade edilebilir. Kalkinma plani olarak da bilinen asli planlama
toplumsal amaglarn ve hedefleri igceren ve bunlara ulagsmak i¢in dogal, beseri
ve mali kaynaklara ihtiyac duyan planlama olarak tanimlanir. Devletlerin politik
felsefelerine uygun olarak farkll kalkinma plani tekniklerini benimsedikleri
gordlmektedir. Teknik farklliklarla birlikte UGlkelerin gelismislik dizeyleri de
planlama konusundaki kararlar Gzerinde belirleyici olmaktadir. Diger taraftan,
mali planlama ise daha dar kapsamli ve asli planlamanin araclarindan biri olarak
dederlendirilir. Bu bakimdan mali planlama gelecek butcelerin planlanmasindan
(cari ve gelecek butge kararlarindan) ve ulusal amaclara uygun olarak gerekii
kaynaklarin elde edilmesi yontemlerinden olugmaktadir (Premchand, 1994:
176-177).

Planlamada nihai amag, stratejik dnceliklere gore, sinirll kamusal kaynagin
mali disiplin gergevesinde etkin ve verimli kullanimini mamkan kilmaktir (Yilmaz,
2004:18). Eldeki kaynagin hangi kamusal mal ve hizmet demetine kullanilacagina
karar verilmesi sureci, planlama ve bitgeleme arasindaki iliskinin 6Gnemine yonelik
olarak degerlendirilir. Dolayisiyla burada verilecek cevabin niteligi de siyasi ve
teknik bakimdan farklilik gosterecektir (Acar ve Sahin, 2009: 85). Bazi maliyeciler
ise bircok acidan buUtceleme surecinin planlama slrecinden ayirt edilemez
oldugunu ifade etmektedir. Onlara gore bitgeleme ile planlama arasindaki iligki
dikkate alindiginda butcenin kendisinin de bir eylem plani oldugu aciktir. Bununla
birlikte planlarin ve butgelerin yuritme organi tarafindan hazirlanmasinin yaninda
bUtcenin yasama organi tarafindan onaylanmasiyla planlamanin da givence
altina alindigi sGylenebilir. Butgenin sinirl kaynaklara sahip olmasi goz énunde

3-  Planlama paradoksu, kalkinma igin ihtiyag duyulan planlamanin kaynak yetersizlidi nedeniyle hazirlanamamasi ve
gerceklestirilememesi sireci olarak tanimlanabilir.
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bulunduruldugunda, ayni finansman icin birbiriyle rekabet halinde olan taleplere
yonelik ¢ozm, planlama ile saglanabilecektir (Walker, 1944: 98-99).

Sinirl kaynagin harcanacagi yerin hangi esaslara gore belirleneceginden
ziyade alternatifler arasinda nasil tahsis edilecegi 6nemlidir (Key, 1940: 1137).
Ancak bazi maliyecilere gore buradaki soru hatalidir. BUtceleme sUrecinde
asll sorun, sinirl miktardaki kaynagin hangi harcamalara tahsis ediimesine
“nasil karar verilecedi” seklinde olmalidir. Buna gore butcelemede karar verme
sirecinin  dnemine dedinenler, bitgenin politik suregle ayrimaz baglarla
birbirlerine bagl olduklarini ve dolayisiyla butceden sorumlu olanlarin kararlarini
etkileyen faktorlere yogunlagsmak gerektigini savunmaktadir (Wildavsky, 1961:
185, 190; Wildavsky, 1984: 2; Thurmaier, 1995: 448). Belirlenen amaclara
ulasmak igin sinirl mali kaynaklar kullanilacagina gore, bunun en distk maliyetle
yaplimasi gerekmekte ve bu sayede butcenin verimliligi saglayan bir ara¢ olmasi
beklenmektedir. ikinci goriist savunanlar bitcelemeyi ekonomik bir stireg olarak
tanimlamigsalar da asil olarak politik yontne vurgu yapmaktadirlar. “HUkumetin
can damar” benzetmesi yapilan butgenin “genel politik strecin bitge surecini
sekillendirdigini  varsaymak, buUtcenin politik dizenlemeleri  etkiledigini
varsaymaktan daha akla uygundur” ifadesi ile politik yonine vurgu yapilmaktadir
(Wildavsky, 1988: 2; Kettl, 1989: 231).

BUtce hazirlik strecinin ekonomik veya politik olmasina yonelik tartismalar
20. yuzylhn baslarina dayanmaktadir. Tartismalar nasil degerlendirilirse
degerlendirilsin, temel odak noktasi kamu harcamalari olmustur. Zira Key'e (1940:
1138) gore higbir zaman harcama birimlerinden gelen talepleri karsilayacak kadar
gelir elde edilemeyecektir. Durum bu sekilde olunca sinirl kamu kaynaginin hangi
onceliklere ve alternatiflere gore sarf edilecegi 6nem tasiyan bir mesele haline
gelmektedir.

2. CiN KAMU MALIYESI GENEL GORUNUMU
21.1978 Oncesi Dénem Kamu Maliyesi

Deng Xiaoping dénemiyle birlikte 1978 yilindan itibaren kati merkeziyetgi
sistemin esnetiimesiyle Cin'de mali alanda reformist hareketler baslamistir.
1979-1983 ylllart arasinda 6nce bir deneme/gegis sureci ile durum izlenmis
ve sonrasinda kapsamli mali reformlarin uygulanmasina gegilmistir (McQuoid
vd, 2017: 1). Bu duruma ozellikle Mao Dénemi politikalarindan kaynaklanan
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ekonomik ve mali sorunlarin yol agtigr kithda karsi bazi ciftgilerin kanundigi
yollara bagvurmasi etkili olmustur. Az sayida ciftci, devletin kendilerinden
bekledigi Grinden daha fazlasini yetistirerek, fazla olan kismini saklamis ve kendi
aralarinda bunu degerlendirmistir. Bu sekilde verim artisinin yasanmasi, yerel
hukUumetlerin duruma sessiz kalmalarina yol agmis ve rin fazlalarinin giftciler
tarafindan alikonulmasi girisimlerinin gérmezden gelinmesi bircok ¢iftginin ayni
verimlilikte calismasina katkida bulunmustur. Deng ile birlikte segilen bélgelerde,
serbest piyasa sartlari altinda denenen ve basarili olunan girisimler diger bolgelere
de yayllmistir. Bu stre¢ kamu maliyesinin de butiniyle degismesine yol acmis
ve Ozellikle buyuk ekonomik gucl temsil eden devlete ait sirketlere dzerklikler
verilmis, ilerleyen dénemlerde bunlarin buytk kisminin Cinliler tarafindan satin
alinarak kapatildiklari gérulmustur (Fishman, 2006: 44-48).

Mali ademimerkeziyetcilik Cin'in piyasa ekonomisine gecisiyle birlikte
ana gundeminden biri olmustur. Yuksek seviyede merkezilesmis mali sistemin
gevsetilmesi (1978-1993) ve daha sonra vergi paylagim sisteminin kurulmaya
calisiimasi (1994 ve sonrasi) bu konudaki dnemli gelismelerdir (Shen vd., 2012:
1). Ancak daha énceki yillarda da birtakim girisimler s6z konusudur. 1978 6ncesi
donemde, halkin ihtiyaglarinin gigli merkezi yapi iginde verilen kararlarla
belirlenmesine ve karsilanmasina yonelik yontem (Shen vd., 2012: 4), kismi
uygulamalarla esnetilmistir. Bu cergevede, Cin'in merkezden yerele mali yetki
paylasiminin tarihi seyri, duzenlemeler kapsaminda su sekilde gerceklesmistir:

Toplam Merkezilesme (1950, 1968): Yerel hukumetlerin  gelir
bulundurmalarina yasak getirilmis ve tUm gelirler merkezde toplanmaya
baslanmistir.  Yerel harcamalarin tamaminin merkezi hikumet tarafindan
onaylanmas! sarti getirilmistir. Bolgesel hukumetlerin gelir ve harcamalari
birbirleriyle iliskili olmadigi gibi mali tzerklik veya bitce konusunda takdir
yetkisine de yer verilmemigtir (Oksenberg ve Tong, 1991: 5).

Gelir Balusumu (1951-58 ve 1979 yilinda Sichuan'da, 1980-82 yjillari
arasinda 15 eyalette): Merkezi ve yerel hikimetler kendi sabit harcamalarina
ve cogunlukla isletme karlarindan olusan gelir kaynaklarina sahip olmuslardir.
Paylasilmayan temel gelirlere ilave olarak, merkezi ve yerel hukimetler
arasinda bazi yerel vergiler paylasimaya baslanmis ve paylasma oranlar
yerel hikumetlerin harcamalarini karsilayacak sekilde belirlenmistir. Sonraki
duzenlemelerde de oldugu Uzere, yerel hukimetlerin harcamalarn gelirleri ile
baglantili hale getirilmistir. Bu duzenlemenin genellikle gelir ve harcamalarin
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nispeten tahmin edilebilir oldugu durumlarda uygulanmasina karar verilmistir
(Oksenberg ve Tong, 1997: 5).

Toplam Gelir Bélusumi (1959-67, 1969-70, 1976-78, 1977-80 yillarinda
Jiangsu'da, 1980-82 yillarinda Pekin, Tianjin ve $angay'da, 1983-84 yillarinda
ise yaklagik tum eyaletlerde): Gelirleri merkezi ve yerel dizeyde siniflandirma
usuld yerine, paylasilan gelirler ve yerel gelirler bir havuzda toplanmaya
baslanmis ve merkezi hukumet ile yerel hikumetlerin pazarlik yaparak paylasim
oraninin belirlenmesi yoluna gidilmistir. Eyalete fazlaligin bir kismini elinde tutma
izin verilmis, ancak duzenleme kapsaminda tum fazlalarin merkezi hukimete
(havuza) devredilmesi gerekmistir (Tong, 1989: 4). Pazarlik yoluyla paylasma
orani belirlenen havuz geliri isletme karlarindan, vergi gelirlerinden ve yillsonu
butge fazlalarindan olusmustur. Oranin gelir ve harcama esitliginin saglanmasina
uygun olacak sekilde belirlenmesi esasi benimsenmistir. Bu duzenleme baz
buyuk gelir kategorilerinde belirsizlik oldugunda tercih edilmistir (Oksenberg ve
Tong, 1991: 6).

Harcamayl Gelirden Aynstirma (1974-75): Toplam merkezilesmede
oldugu gibi bu duzenleme de gelirin belirsiz oldugu dénemlerde uygulanmak
Uzere getirilmisti. Merkezi hUkumet, yerel hikUmetlerin gelir hedefine
ulasip ulasmadigina bakmaksizin 6denek tahsisati yapmisti. Ancak toplam
merkezilesme dizenlemesinin aksine, yerel hikumetler yerel gelirlerin bir kismini
alabilmis ve belirlenen tavan altinda yerel harcama yapisini dizenleyebilmistir
(Oksenberg ve Tong, 1997: 6).

Goturu Transfer (1971-73 ve 1980-84 yillari arasinda Guandong ve
Fuijan): Bu dizenleme merkezi hikumetin yerel hikimetlere daha fazla biutge
yetkisi devretme istegine yonelik yapilmistir. DUzenleme ile merkezi hUkimet
ve yerel hikumetler arasinda, yerel hikumetler tarafindan alinacak veya bunlar
tarafindan gonderilecek sabit bir tutar Gzerinden pazarlik yapilmis (Holzer
ve Zhang, 2004: 33) ve bu sabit tutar, yerel hikimetlerin beklenen gelirleri
ve harcamalari arasindaki fark Uzerinden belirlenmistir. Yerel hUkumetlerin
topladiklari ve tasarruf ettikleri tum gelirleri almalarina musaade edilmistir. Ayrica
yerel tesebbuslerin buyuk kismi merkezi yonetimden yerel ydnetime gegmis ve
bu gelisme ile yerel hukumetlere daha genis butgesel alan agilmistir (Oksenberg
ve Tong, 1997: 6).
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TUm bu duzenlemelere ragmen 1949-1979 doneminde kamu maliyesinin
ve dolayisiyla da butgenin yiuksek seviyedeki merkeziyetci yapisi korunmustur
(Wong, 1985: 253).

2.2. 1978 Sonrasi Donem Kamu Maliyesi

1978 o©ncesi doénemde monopol yapida ve devlet sahipliginde olan
endustri, idari Ucretler ve gucli merkezi yapinin dahil oldugu planl ekonomi
mekanizmasi ¢ozUlmuds ve mali sistem ¢okmustur. Bu durum, zorunlu olarak
devlet yoneticilerinin  dikkatlerini piyasa ekonomisine yonlendirmelerini
gerektirmistir (Shen vd,, 2012: 5).

Resmi soylemlere gore 1978 yll Cin'in piyasa ekonomisine gegisinin
miladi olarak kabul edilmektedir. Bu dénemden itibaren, Cin KomuUnist Partisinin
konumu korunmakla birlikte, iktisadi yapi piyasa ekonomisi prensiplerine gore
yapllandirimaya baslanmistir. Bu bakimdan piyasa ekonomisi ile sosyalist
ekonominin bagdastinldigi  sosyalist piyasa ekonomisi uygulanmaktadirt
(Gondal, 2015: 58). Oyle ki, Cin'in mali tablolarinin tamaminin 1978 yilindan
itibaren yayimlanmasini dahi liberal ekonomilere yonelik bir taahhit olarak
degerlendirmek mUmkindar. Ancak ABD basta olmak Uzere birgcok Ulke, Cin
tarafindan yayimlanan mali tablolarin guvenirligi konusuna mesafeli durmaktadir.
Bu husus, butce verilerinden de anlasilabilmektedir. Para ekonomisinin sinirli
olmasi bir kenara birakildiginda, 1978 yili butce gelir ve harcamalarinin sirasiyla
yuzde 29,5 ve 33 gibi yuksek oranlarda gerceklestigi gorulmektedir (Grafik 1
ve Grafik 2). Liberal ekonomik kosullara gegisin asamali ve bolgesel kademeler
itibariyle gerceklesmesi de goz dnunde bulunduruldugunda, gerceklesen artiglar
izah etmek zorlagmaktadir (Zhai ve He, 2008: 99).

Cin mali gelisiminin ve liberallesme duzeyinin mali tablolar araciligiyla
ortaya konulmasi mumkindur. Ozellikle vergi gelirlerinin seyri incelendiginde
1978-1984 arasinda sadece gumruk gelirlerinin ve toplamin vergi gelirleri
icinde yer aldigi gortimustar. 1985 yilinda katma deger vergisi, isletme vergisi
ve kurumlar vergisi, 1994 yilinda tiketim vergisi, 1999 yilinda da gelir vergisi
uygulamaya sokulmustur. 2001 yilindan 6nce kurumlar vergisi sadece devlete
ait ve kolektif sirket gelirlerine uygulanmakta iken 2007 yilindan itibaren diger
sirketler de vergiye dahil edilmistir. Uygulamada hem katma deger vergisi hem de

4~ Yeni déneme gegisi “Fareyi yakalayabildikge kedinin siyah ya da beyaz olmasinin nemi yoktur” sozleriyle ifade
eden Deng, piyasa ekonomisi konusundaki beklentisini 1991 yilinda “Reform yapma ve disa agiima kapitalizmin
faydali yonlerini ele gegirmeyi kapsar” diyerek vurgulamistir (Zhao, 1993: 742).
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tUketim vergisi ithalat UrUnlerinden alinmamistir. 2016 yilinda da isletme vergisi
kaldinlmig ve verginin konusu katma deger vergisi kapsamina alinmistir (NBSC,
2019).

Vergilemede cesitliligin artinimasi ve genig tabanli hale getiriimesinin
altinda yatan neden, 1994 yilindaki iyilestirme cabalarina ragmen butce
gelirlerinin yetersiz kalmis olmasidirs. Butge gelirlerinin bdyik kisminin devlet
memurlarinin Ucretlerine ve butgenin cari mal ve hizmet alimlarina harcanmasi;
altyapi, saglik, egitim, sosyal guvenlik gibi temel kamu hizmetleri igin finansman
yetersizligine yol agmistir. HikUmetin zayif butce gelir performansi, cok sayida
saydam olmayan, buyuk kismi butcede gosteriimeyen yukumluluklerin ve Geret
ddemelerinin yerel hikumetler tarafindan yerine getirilmesinin nedeni olarak
gorulmastar. Kaynak yetersizligi buyik projelerin finansmaninda bankacilik
sektorunin kullaniimasina yol agmis ve hem politika bankalarindan® hem de
ticari bankalardan daha fazla kredi alinmasini gerektirmistir (Ma, 2000: 10).

1994 yili 6ncesi vergi sisteminde baz temel sorunlar bulunmaktayd..
Birincisi, vergi tabani dardi ve bunun genisletilememesi, gelirlerin GSMH'ye
oraninin 1978 yilindan itibaren strekli azalmasina yol agmisti. ikincisi, isletmelerin
sahiplik durumuna gére vergi yuku esit olmayan bir sekilde dagilmisti. Ugincist
ise 37 adet vergi bulunmaktaydi ve bunlarin birgogu ya birbiriyle celismekte ya
da birbirleriyle i¢ ice gecmislerdi. Dolayisiyla, tim bu sorunlari ortadan kaldirmak
amaciyla hukimetvergi reformu yapacaginiilan etmis ve gelir vergisi, isletme gelir
vergisi ve satis vergisi uygulamasini getirmistir. Boylece sistem basitlestiriimeye
ve etkinlestirilmeye galisiimistir. Ornegin satis vergisi ile katma deger vergisi, Grin
vergisi, is vergisi tek bir ¢ati altinda toplanmisg; isletme gelir vergisi sahipligine
bakilmaksizin tum isletmelere uygulanmis ve orani dusurdimus; gelir vergisi ile
eski "kisisel gelir duzenleme vergisi” ve "kirsal ve kentsel yerlerde 6zel isletme
vergisi” kaldinlmistir (Ma, 2000: 17-20). Takip eden dénemlerde ¢aligmalara devam
edilmistir. Ornegin 2000'li yillarin sonuna dogru, Gretim tabanli olan katma deger
vergisi, tiketim tabanl bir uygulama haline donUsturtlmastir. Bununla birlikte
hukiumet, 1978 yilindan itibaren piyasa ekonomisinin gerekliliklerine uygun bir
anlayisi benimseyecegini ifade etmesine ragmen mali duzenlemeler konusunda
ihtiyath olmus ve 6nemli mali reformlarin 6ncelikle pilot uygulamalarla uzun

5- 1994 yilindaki mali sistem reformu ile hem gelirlerin GSYH'ye oraninda artisi hem de butge gelirlerinde merkezi
hukumet payinin artigi hedeflenmistir (Ahmad vd,, 2000: 21).

6- Politika bankasl, devlet tarafindan kurulan, garanti verilen ve desteklenen, iktisadi ve mali politikalarin uygulanmasi
sorumlulugu yiklenen mali kurum olarak tanimlanabilir (Jin vd, 2018: 2).
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sUre izlenmesi, sonuglarinin analiz edilmesi ve yine asamali olarak Ulke geneline
yayilmasi stz konusu olmustur (Zhai ve He, 2008: 98-99).

1978ten 1990 yillara kadar butce gelirlerinin azalmasina bagl olarak
harcamalarin GSYH'ye oraninda da azalma meydana gelmistir. En 6nemli sebep
gelir azalisi olmakla birlikte, bu duruma baska faktorler de etki etmistir. Birincisi,
reformun ilk yillarinda (1978-1983) hukumet gelirlerinin bir kismi isletmelere
transfer edilerek onlarnn Karliliklanini strdirmeleri saglanmisti. ikincisi, devlet
sahipligindeki isletmelerin mali performanslarn 1980’lerin ortalarindan itibaren
bozulmaya baslamis ve 1985'dan sonra hikumet acik vermeye baslamist.
Boylelikle kamu sektorinin koti mali performansi, bitge gelir artiginin
basarisizigina yol acmisti. Bu surecle ilgili bazi yazarlar, devlet isletmelerinin
monopol yapilaninin didsen karliigin nedeni oldugunu ifade ederken baska
yazarlar ise sistemin kendisinin isletmelerin karlliklarin dismesinde etkili
oldugunu belirtmektedir. Uglinci neden ise merkez-yerel mali iligkilerin yerel
vergi gayretlerini olumsuz etkiledigi ve sonucta gelir-hasila oraninda azalis
meydana geldigi yonundedir (Ma, 2000: 21). Fiyatlarin piyasa gugleri tarafindan
belirlendigi (kamu isletmeler dahil) endUstride Karliliklarin digmesi, 1990'li yillarin
ortalarina kadar kamu gelirleri/GYSH oraninin dismesinin bir diger nedeni
olmustur. Devlete ait olmayan isletmelerin ortaya ¢ikmasi ve Kar icin rekabete
girismeleri de gelirin azalmasinda tetikleyici olmustur (Wong, 2000: 5).

Sayllart azalan devlet isletmelerine bakildiginda, Cin hikumetinin devlet
isletmelerini tasfiye etmeye calistigi gordlmektedir. Ancak bu sureg, yabanci
sermayeli isletmelerin devlet igletmeleriyle rekabet etmeyecedi (veya tersi) gibi
bir anlam tasimamaktadir. Zira devlet, merkezi yonetim bitcesinin kaynaklarini
kullanarak yatinmlari artirmaktadir (NDRC, 2016a: 29). Bu, milli ekonomi iginde
kamu kesiminin dogrudan payinin azaldigini gostermekle birlikte bUtceden
yapilan destek, sibvansiyon ve devlet bankalarindan saglanan kredilerle telafi
edildigi, deregulasyonlarin devlet isletmeleri lehine yonlendirildigi anlamina
gelmektedir.

2013 yilinda devlet yonetimi, mudahaleci olmayan politikalara ve piyasa
ekonomisine gecisten sonra, deregilasyon politikalarina devam edecegini
belirtmisti. Bu suregte piyasa kosullanina bagll kalinacagl, piyasalasma
reformunun derinlestirilecegi, hikimetin kaynak tahsisi konusunda dogrudan
mudahalesinin azaltilacagl ve tahsisin piyasa kurallarina gore yapilacagi
ifade edilmistir. 2018 yilinda (gegmiste de tekrarlandigi Gzere) regulasyon

140 | Sayistay Dergisi - Sayr: 124
Mart - 2022



Merkezi Dizeyde Planlama ve Blitgeleme lligkisinin Saglanmast- Cin Tecrdbesinin Tahlili

yetkisinin merkezi hikUmetten yerel hukimetlere aktarilacagi ifade edilmistir.
Ancak buradaki politika degisikligi ile refah devleti iddialar konusunda farkli
degerlendirmeler yapilmaktadir. Ozellikle yakin tarihte ulusal yoksulluktan
kurtulan bir Ulkede refah harcamalar konusunda hizli ve yogun bir yatinm
sUrecine girilmesi dikkat gekmektedir. Burada endustrigyel politikalarin refah
programlar gibi gosterildigi; boyle bir yonelimle mali agidan zor durumda olan
yerel hikiumetlerin, refah butgelerini kalkinma amaglarina yonlendirdigi ileri
surtlmektedir.

Yerel hukumetlerin, ©rtUk endUstriyel politikalan refah programlar
seklinde gostermelerinin nedeni ise butge dengeleri itibariyle merkezi hukumet
transferlerinin 6nemine dayanmaktadir (Xiaojun vd., 2020: 607). Gelirlerin
buyuk kisminin merkezi hikimet tarafindan toplanmasi, harcamalarin ise yerel
hukumetler tarafindan gerceklesmesi ve 1994 yilil mali reformlarindan itibaren
surecin bu sekilde daha belirgin hale gelmesi, burada varilan yarginin dnemli
nedenleri arasinda yer almaktadir (Grafik 1, Grafik 2 ve Tablo 1).

Cin mali gostergeleri incelendiginde surekli olarak bir agik finansman
durumunun (vergi digi finansman yonteminin) strdirildugu gozlemlenmistir (bu
durum merkezi ve yerel hukimet bitcelerinde izlenebilmektedir). Hesaplamaya
butce disi fonlar katildiinda da sonug dedismemistir. 1990'I yillarin basina
kadar butge agiklari agirlikli olarak Cin Halk Bankasi'nin (People’s Bank of China)
kaynaklariyla ve yurtiginde satilan tahvillerle finanse edilmistir. Agigin finanse
edilmesindeki pay yuzde 25 olarak hesaplanan dis finansmana ise daha ziyade
yapim projelerinin gerceklestirilmesi amaciyla gidilmistir (Tseng vd., 1994: 21-22).

Digeryandan, bitgeagik oranidistk ve surdurdlebilirgérinmesine ragmen,
hukiumet bagka veriler itibariyle mali baski altindadir. TUm hikimet katmanlarinin
butce disi gelir ve harcama kanallarina dayaniyor olmasi, mali baskinin esas
nedenidir. Yonlendirme ile devlet bankacilik sisteminden belirli kurumlara veya
belirli amaclar icin kredi verilmesi ve (isletme gelirleri, merkezi/yerel fon gelirleri,
idari Ucretler/harglar gibi) diger butce disi gelirlerin kullaniimasi, mali dengeler
Uzerinde etkiler gostermektedir. 1978 reformundan 6nce de basvurulan butge
disi gelirlerin ise fonksiyonu degismis ve bitge gelirlerinin GSYH'ye oraninin
dustugu durumlarda, harcama talebini artirmak Uzere kullanilmaya baslanmistir
(Hussain ve Stern, 2008: 16-17).
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Merkezi hUkUmet bUtcelerinin fazla vermesinin yaninda, yerel hikimet
butcelerinin agik vermesi butgeler arasinda aktarmalari da gerekli kilmaktadir.
Buradaki butce denge farkliliginin en 6nemli nedenlerinden birisi mali yetki
bolisimunde merkezi hukumetin strdirdugd mali politikadir. Bu baglamda,
devlet yonetiminin resmi ajandasinda merkezden-yerele yetkive gorev paylasimi
konusu yer alsa da ademimerkeziyetcilik girisimlerinin yerel hukumetlere daha
fazla yetki verip vermedigi konusu belirsizdir (Zan ve Xue, 2011: 43). Nitekim,
vergiler merkezi hikimetin genel kamu buUtgesinde toplanmakta ve yerel
hukUumetlere transfer ddemeleri de bu bitceye dahil edilmektedir. Benzer sekilde
yerel hukumetler tarafindan toplanacak vergilerin de genel kamu butgesine
dahil edilmek Uzere merkezi hukumete gonderilmesi gerekmektedir (Cin Butge
Kanunu, 6. Madde).

BUtce Kanunu ile yerel hikUmetlerin merkezi hUkUmetin onayi olmaksizin
sermaye piyasalarindan borglanmalarn yasaklanmaktadir. Fiilen devlet birimleri
olarak degerlendirilen ve devlet subvansiyonlarindan yararlanan devlet
isletmelerinin ise bankalardan ya da sermaye piyasalarindan borglanabilmeleri
mUmkundur (Cin Bltge Kanunu, 35. Madde). Durum boyle oluncs, yerel
hukumetler bazi 6zel projelerin finansmanini saglamak igin isletme kurma yoluna
gidebilmektedir (Martinez-Vazquez vd., 2008: 85).

3. PLANLAMA VE BUTGELEME iLiSKIiSININ KURULMASI

Cin'in BirinciBes Yillik Planinin (1953-57) bitisindenitibaren ulusal ekonomik
planlamanin 6nemi ve rolU azalmig, butce kaynaklar merkezi hikimet ve yerel
otoriteler arasinda bolistlmeye baslanmistir. Kaynaklarin yetersiz gelmesi
ve asll olarak merkezin mevcut kaynaklarin buyuk kismini askeri amaglarla
dnceden almis olmasi, merkezi bir ulusal planlamanin uygulanabilmesine engel
olmustur (Donnithorne, 1972: 1). Sonraki dénemlerde yasanan gelismeler,
merkezi planlama Uzerinde yipratici etkiler birakmistir. Ornegdin Kultur Devrimi,
yarattigi insani yikim ve yolsuzluklarin yani sira merkezi planlamayi ve yonetim
aygrtini da felg etmistir. Bu donemde hukimetin tim seviyelerindeki ayristirici
ic catismalar ulusal planlamayr durdurma noktasina getirmis ve 1967 ile 1968
yillarricin ekonomik yillik plan hazirlanamamistir. Ayrintil bir merkezi planlama ve
dizenleme olmaksizin 19689 yilinda gerceklesen yuksek ekonomik performans,
yerel yonetimlerden daha fazla ademimerkeziyetgi ekonomik yonetim sistemi
talebinin meydana gelmesine Katki saglamistir (Oksenberg ve Tong, 1991: 8-9).
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Bolgelerin sahip olduklari dogal kaynaklar, cografi konumlari, beseri
sermaye, yigilma etkisi’, kurumsallik gibi avantajlar icermesi nedeniyle ekanomik
kalkinma ve buyumede anahtar rol oynamasi dolayisiyla (Reshina ve Vocish,
2011: 44) Cin merkezi hukumeti, planli sekilde yerel hikumetlerin ekonomik
aktivitelerini  artirmaya baslamistir.  Gecmisten gelen merkezi  planlama
kabiliyetinin bolgeler bazinda ekonomik faaliyetlerin en yuksek katma deger
olusturacak sekilde kullanilmasi ile farkli bolgelerin farkl endUstriyel alanlarda
Uslenmesine neden olmustur.

3.1. Planlama ve Biitgeleme iligkisinin Hukuki Zemini

Yururlukte olan 1982 Anayasasi ile Ulusal Halk Kongresinin (parlamento)
kanun yapma, yurutmeyi denetleme, Ust duzey devlet yetkililerini atama, ulusal
ekonomik plan ve butceyi inceleme konularindaki yetkileri genisletiimistir. Ancak
pratik uygulamada 6nemli konularin biyidk kisminda kararlar Cin Komunist
Partisi tarafindan verilmektedir. Planlama konusunda genis yetkilere sahip olan
ve devlet baskaninin da (Parti Merkez Komitesi Genel Sekreteri) yonetiminde
oldugu Devlet Konseyi ise Kongrenin yuritme islevini yerine getirmektedir.
(Scapens ve Yang, 2008: 34).

BUtce surecini dizenleyen kanun, 1 Ocak 1995 tarihi itibariyle yururlige
girmistir (bu tarihten once Devlet Konseyi tarafindan hazirlanan Devlet Butgesi
Idari Dizenlemeler'e gére butge uygulanmaktaydi). Kanun kapsaminda bitge
sistemi acik ve seffaf bir yapiya kavusturularak bitgeleme surecine iligkin belli
standartlar getirilmek istenmistir. Kanun, butgeleme surecinin hazirlik, inceleme,
onaylama ve denetim gibi tUm sureclerini dizenleyen hikumler icermis ve
mesrulugunu Anayasaya dayandirmistir (Cin BUtge Kanunu, 1. Madde).

BUtce kanunuyla birlikte yeni bUtce teknikleri de tecribe ediimeye
baslanmistir. BUtce disi fonlar konusunda ise duzenlemelere 1996 yilinda
baslanmis ve 1998-99 yillarinda konunun Uzerinde daha fazla durulmustur.
Maliye Bakanligi tarafindan bakanliklar igin butce ve bUtce disi tum kaynaklarin ve
harcamalarin gosterildigi kurumsal butceler olusturmaya baslanmis, takip eden
siregte ise kamu fonlarinin mali yonetimine yonelik reformlara yer verilmistir
(Wong, 2000: 2).

7-  Yigima etkisi ile insanlar ve firmalarin sehirlerde ve endUstriyel alanlarda bir araya gelmesi maliyet avantajlari
saglamakla birlikte, baska bolgelerin geri kalmasina neden olabilecekleri gerekgesiyle de elestiriimektedir
(Glaeser, 2010: 1-2; Karaalp, 2008: 88-90).
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BUtce kanununda tim devlet gelir ve giderlerinin bUtcede yer alacagi
ifade edilmistir. Butce; genel kamu butcesinden, devlet tarafindan yonetilen fon
butcesinden, devlete ait sermaye yonetim butgesinden ve sosyal sigorta fon
butcesinden olusmaktadir. Ayrica, anilan butgelerin tamaminin bagimsizliklari ve
butunlukleri de garanti altina alinmistir. Ancak genel kamu bUtcesi diger bitcelerle
baglantili olmak durumundadir (Cin Bitge Kanunu, 3, 4 ve 5. Maddeler). Bunun
en 6nemli nedeni, fon transferi konusunda genel kamu butcesinden faydalanma
istegidir.

Cin'de asll olan merkezi planlama gercevesinde belirlenen hedef ve amaclarin
gergeklestiriimesi ve bunun igin gerekli maliye ve para politikalarinin etkin olarak
kullanilabilmesidir. Bitcenin hazirlanmasi dahil birgok husus ve sureg, bir planlama
sureci olarak gorulmektedir. Mevzuat hukimleri veya diger resmi dokimanlar
incelendiginde, butcenin bir plan olarak aniimasive bitceleme strecinin bir planlama
olarak degerlendiriimesi de bu tespiti desteklemektedir. Kongrenin, butgenin
gorusulme ve oylama surecinde dikkate almak zorunda oldugu hiukdmlerden biri
olan “borglanma-geri 6deme kaynagl” planlama konusunda Gnemli bir ydntem
olarak gorulmektedir. Butce Kanununun 48. maddesine gore dizenlenen bu
hukum ile butge kapsaminda alinacak borglanmanin makul ve mesru olmas,
ddeme planinin ve geri 6demede kullanilacak istikrarli bir fon kaynaginin varligi
gerekmektedir (Cin Bitge Kanunu, 21, 22, 35 ve 48/7. Maddeler).

Devlet butgesinin ve uygulamasina iliskin raporun incelenmesi ve
onaylanmasi Ulusal Halk Kongresinin yetki ve gorevleri arasinda yer almaktadir.
Ulusal Ekonomik ve Sosyal Kalkinma Plani ile bu planin uygulamasina iligkin
raporlari incelemek ve onaylamak Anayasa'da taninan bir diger yetkidir. Kongre
toplanamadigi zamanlarda Komisyon'un Kongre yerine kullanabilecek yetkileri
bulunmakta ve bunlarin arasinda Ulusal Ekonomik ve Sosyal Kalkinma Plani ile
butgenin incelenip onaylanmasi yer almaktadir. Plan ve butgenin uygulanmasi
ise ayni zamanda bu iki belgenin hazirlayicisi olan Devlet Konseyi tarafindan
gerceklesmektedir (Cin Anayasasi, 60, 61, 62, 67 ve 89. Maddeler) (NPC, 2004).

Ulusal Ekonomik ve Sosyal Kalkinma Plani Kongre'ye sunulurken icinde
bulunulan mali yil plani ve gelecek yila ait taslak plan birlikte sunulmaktadir.
Ancak genellikle planin ilgili oldugu yil basladiktan sonra Kongre'ye sunuldugu
gorulmektedir. Ornegdin 2019 yili plani gerceklesmeleri ve 2020 yili taslak plani
22 Mayis 2020 tarihinde, 2016 yili plani gerceklesmeleri ve 2017 taslak plani 5
Mart 2017 tarihinde Kongreye sunulmustur. Bu planlarin igerigi incelendiginde,

144 | Sayistay Dergisi - Sayr: 124
Mart - 2022



Merkezi Dizeyde Planlama ve Blitgeleme lligkisinin Saglanmast- Cin Tecrdbesinin Tahlili

cogunlukla gegmis birkag yillik verilerle birlikte, yil iginde yapilmasi planlanan genel
hususlara yer verildigi soylenebilmektedir. Planin yillik olmasinin yaninda hukumet
politikalarinin nasil bir seyir izleyecegine dair hususlar da gorUlebilmektedir.
Yillik planlarnin yaninda, planlamanin asli anlamina uygun olarak S yillik planlar da
hazirlanmaktadir. Ulusal Kalkinma ve Reform Komisyonu tarafindan hazirlanan
bu planlar, yillik planlardan farkl olarak Ulkenin tm hikumet birimleri tarafindan
rehber nitelidi tasimaktadir. Dolayisiyla hazirlanan S yillik planlar hem butge hem
de ylllik planlarin hazirflanmasinda rehber kabul edilmektedir (NDRC, 2020; NDRC,
2017).

Cin'de Ulke planlamasinda temel kurum Ulusal Kalkinma ve Reform
Komisyonu'dur. Devlet Konseyine bagll olan Komisyonun gorevleri arasinda
sunlar yer almaktadir (NDRC, 2008a):

o Ulusal ekonomik ve sosyal kalkinma stratejilerini, yillik planlar, orta ve
uzun vadeli kalkinma planlarini hazirlamak ve uygulamak,

e Gelecek hedef ve politikalan belirflemek, Devlet Konseyi adina Ulusal
Ekonomik ve Sosyal Kalkinma Planini Kongreye sunmak,

e Makroekonomik ve sosyal kalkinma trendini izlemek ve tahminler
gelistirerek rehberlik etmek,

e Malive finansal durum analizi yapmak, fiyat politikalarini belirlemek ve
uygulamak, tlkenin toplam dis borcunu kontrol etmek ve izlemek,

o Ekonomik sistem yapilarina yonelik pilot uygulamalara rehberlik etmek,

e Ekonomik yapiya uygun mali harcamalar dizene sokmak, yabanci
finansmanla gerceklestirilen projelerin incelenmesi, onaylanmasi ve
yetki verilmesi islemlerini gergeklestirmek, ¢zel yatinmlara rehberlik
etmek,

e TUm gelismiglik seviyelerine gore her bir endustri alanina yonelik
stratejiler ve planlar hazirlamak, endUstriyel Grinlerin, ham maddelerin
ve tanim Urunlerinin ithalat ve ihracatini dizenlemek ve kontrol etmek,

e Sosyal kalkinma politikalari ile ulusal ekonomik kalkinma politikalar
arasinda koordinasyon saglamak, tum planlar ile sosyal kalkinmaya
yonelik yillik planlari olusturmak ve bunlara uygun aile ve nifus
planlamasi yapmak, istihdami arttirmak, gelir dagiimini dizenlemek,
sosyal guvenligi gelistirmek,
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e SUrdUrUlebilir kalkinma stratejileri dUzenlemek,

e Ulusal ekonomik ve sosyal kalkinmaya yonelik kanun taslaklar
hazirlamak.

Komisyon, ayrica Devlet Konseyitarafindan kendisine tevdi edilen gorevleri
de yerine getirmektedir. Burada sayilan gorevlerin disinda kalan, 6rnegin ulusal
guvenlik ve tahil idaresi gibi konular da dikkate alindiginda, devletin hedef ve
amaglarinin neredeyse tamaminda bu kurumun etkili oldugu sonucu ¢ikmaktadir.

3.2. Planlama ve Biitgeleme iligkisinde Reform Arayislari

Cin hukumetinin bldtge konusunda reform arayislaninin tarihi oldukga
yakindir. 2011-20715 yillari igin hazirlanan 5 yillik plan incelendiginde bitgenin
kurumsal olarak ele alinmasinin sinirl dizeyde gergeklestigi dikkat gcekmektedir.
Planda kamu maliyesi butcelerinin ve butge uygulama sisteminin iyilestiriimesi,
fon butgelerinin daha ayrintili hazirlanmasi ve devlet sermaye operasyonlari igin
saglam bir butcenin olusturulmasi gibi soyut ifadelere yer verildigi gorilmektedir
(NDRC, 2011: 52).

2016-2020 ylllan igin hazirlanan 13. Plan, butge konusunda alinacak
onlemleri de icermektedir. Bu kapsamda butce sisteminin iyilestirimesi, devlet
yonetimindeki fon butgeleri, devlet yatinm operasyonlar biutgeleri ve genel kamu
bitcesi arasinda koordinasyonun saglanmasi, sosyal glvenlik sistemi fonlari
icin bitce sisteminin duzeltimesi gibi amaglarin yer aldig dikkat gekmektedir.
BUtgeler arasinda koordinasyon saglanmasinin yaninda, butceler ile ekonomik
ve sosyal kalkinma planlar arasindaki isbirliginin artinimak istenmesi de planin
icinde ele alinmaktadir. Performans esasli butge sisteminin tum Ulke genelinde
yayginlastinimak istendigi Cin'de, devlet varliklarn ve borg yonetimi gibi hususlar
konusunda da reformist egilimler sergilenmektedir. Devlet butcesinde seffafligin
artinimasi igin butce kapsaminin genisletiimesi ve bitcede daha fazla detaya yer
verilmesi ve tim bunlarin halka acik olmasi, dikkat ceken diger hedeflerdir (NDRC,
2016b: 41-42).

20716 yilplaninda bitce harcama yapisinin optimize edilmesi, bitge fonlarnin
kullanimi igin yeni yollarn arastinimasi, butge fon fazlalarinin daha iyi kullaniimas,
gerek gorildugiunde duruma gore bitge harcamalarinin artinimasi veya azaltiimasi
“proaktif mali politikalar” arasinda yer almistir (NDRC, 2016a: 23). Bu planda bitce
yonetiminin gelistiriimesine deginilmis, ancak herhangi birayrintiya yerveriimemistir.
BUtge yonetiminin gelistiriimesinin yaninda yerel hikimetlerin borglanma tavaninin
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tekrar dizenlenmesi, risklere karsi ve borg denetimi/degerlendirmesi igin erken
uyar sisteminin gelistiriimesi, amaglanan harcama ve gelir arasindaki dengesizligin
gideriimesi de temel mali hedefler arasinda yer almistir. Ayrica devletin sermaye
operasyonlarinin azaltilacagl ve bu operasyonlardan saglanan fonun genel kamu
butcesine aktarilacagi taahhidu tekrarlanmistir (NDRC, 2016a: 27-28, 32). 2017
yil planinda da butge yapisi Uzerine sistem arayisina veya butge yonetim sistemine
yonelik bir hedef bulunmamaktadir. Bu planda butge; devlet yatinmlarinin artirimas,
yoksullukla mdcadele ediimesi, kirsal alanlarin kalkinmasinin saglanmasi gibi
konularda bir arag olarak degerlendirilmektedir (NDRC, 2017).

2018 yili planinda yer alan konular 2019 yili planinda yer alan hususlarla
benzerlik tasimaktadir. Mali yetkilerin bolusturilmesi, butce yonetim sisteminde
devam eden iyilestirme arayislari gibi vurgulanan konular benzerlik tasimaktadir
(NDRC, 2018: 13). Devlet sermaye operasyonlari (devlet isletmeleri ve diger
varliklarin tamami) igin devlet butge sisteminin iyilestiriimesinin énemine vurgu
yapilmaktadir. Butce yonetim sistemi konusunda reformlarin derinlestirilerek devlet
sermaye operasyonlarindan genel butgeye daha fazla kaynak ayrimasi da hedefler
arasinda yer almaktadir (NDRC, 2018: 43-44). 5 yillik kalkinma planinda vurgulanan
bu hususlarin oldugu gibi benimsendigi gorilmektedir.

20719 planinda ise performans esasli bitgceleme sistemine vurgu yapilmakta
ve mali yetkilerin ve harcama sorumluluklarinin merkezi hikumet ile yerel
hukumetlerarasinda bolusturilmesine imkan veren reformlarin gergeklestiriimesine
devam edilecedi ifade edilmektedir (NDRC, 2019: 14). Ancak merkezi hukimet
kontrolundeki bazi komisyonlarin tim Ulkenin mali ve ekonomik yapisi Uzerindeki
yetki ve sorumluluk alanlarn géz 6ndnde tutuldugunda, merkezi hikimetin siki
merkezi planlamayi gevsetmekte isteksiz oldugu sonucuna varilabilmektedir.

Ulkenin butceleme streci oldukga karmasik bir yapi sergilemektedir.
Ulusal merkezi hUkumet ve yerel hikimetler olarak farkli butce ve planlara sahip
olunmasinin yaninda, ¢cok sayida farkl nitelikle butgenin olmasi, bu karmasik
yapinin énemli bir nedenidir. Butgeler arasinda aktarmalarin yapilmasina imkan
veren duzenlemelerin varligi da karmasik yapi iginde butge rakamlarn konusunda
kesin sonuclara varmayi zorlastirmaktadir. Diger taraftan devlet isletmelerinin
operasyonel ve mali buyuklikleri de dikkate alindiinda® devlet tarafindan
yayimlanan istatistiklerin nasil islenebilecegi tartismali hale gelmektedir.

8- Devlet sahipligindeki isletmelerin énemli bir kismi hakkinda veri yayimlanmamaktadir. Ancak yayimlanan sinirli
veriler dahi bu yargiya ulasmak igin yeterlidir.
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4. PLANLAMA VE BUTGELEME IiLiSKISININ MALI YERELLESME
CERCEVESINDE DEGERLENDIRILMESI

Cin devletinin sosyalist piyasa ekonomisi sartlarini  benimsemeye
basladigini deklare ettidi yillardan itibaren sinirli sayida kanuni dizenleme ve
devlet politikasi yurirlige konulmustur. Bu cercevede planlama belgelerinde
vurgulanan mali yetki bolusimine (mali yerellesmeye) yonelik tashhitlerin ve
bunlarin bitce sonuglarina yansimalarinin ele alinmasi gerekmektedir. Ozellikle
siyasi devlet yapisi nedeniyle merkezi yapinin hangi dizeyde esnetildigi ve
bu cercevede planlama-butceleme arasindaki dengenin nasil belirlendigi
6nem tasimaktadir. Yukarida ele alinanlar 1s1§inda, devlet taahhitlerinin resmi
istatistiklere nasil yansidigl ve bu baglamda devletin dis dinyayla paylastig
hususlar ile uygulamalarin tutarligi da ortaya konulmalidir.

Asagidaki grafikte Cin'in gelir artigi, merkezi ve yerel yonetimler arasindaki
degisim dikkate alinarak verilmektedir.

Grafik 1: Gelirlerin Merkezi ve Yerel Yonetimler itibariyla Artis Seyri
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Kaynak: NBSC (2019)'dan alinan verilerden yararlanilarak olugturulmustur.

Yukaridaki grafikte, 1978 yilinin degisim yili olarak ifade edilmesi dolayisiyla
nasil bir gelismenin yasandiginin gosterilmesi igin 1978 geliri 100 olarak kabul
edilmistir. Goruldugu Uzere, 1990 yillanin ortalarina kadar tim hikumetler
seviyesinde gelir artisinin oldukga sinirli kaldigi gozlenmektedir. Bu bakimdan
1978 yilindan itibaren gecis doneminin oldukca yavas bir seyirle devam ettigi
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ifade edilebilir. Ancak 19900 ikinci yarisindan itibaren kapsamli mali reform
hareketlerinin baglamasiyla birlikte, uygulama sonuclaninin bitce gelirlerine de
yansidigr gorulmektedir. Gelir artisinin oldukga agik sekilde merkezi hikumet
lehine gelistigini ifade etmek mumkundur. Grafigin boyle gelismesinin altindaki
en 6nemli neden ise 1994 yilinda uygulamaya sokulan “vergi paylasim reformu”
olmustur.

1994 yili mali reformuyla birlikte eski diuzenlemelerden vazgecilmesi,
gelir bakimindan merkezi hukumet lehine ayrismanin meydana gelmesinde
etkili olan husustur. 1994 oncesi donemde, yerel hikimetler efektif vergi
oranlarini belirleyebildikleri igin genellikle yerel (devlet) isletmelerini vergi disinda
birakmakta veya butce gelirlerini butce disi gelirlere aktarmaktaydi. Boylece
merkezi hikUmete aktarilacak gelir minimize edilmekteydi. Dider yandan, merkezi
hukumetle yapilan sozlesmelerde mali gelir kapasitelerini gizleme egiliminde
olmaktaydilar ginki gercek maligelirkapasitelerinin bilinmesidurumunda merkezi
hukumetin yeni sozlesmelerde kendilerine ayrilan gelir kotasinin artinimasindan
cekiniliyordu. Merkezi hikumetin sdzlesmelerde yaptigr hesaplamalarda, yerel
hukumetlerden aktarilacak geliri bir onceki yildan az olmayacak sekilde ayarlama
yapmasi zorunlulugu, yerel hikumetlerin davraniglan Uzerinde etkili olmustur
(Zhai ve He, 2008: 97; Ma ve Norregaard, 1998: 7).

Merkezi hukumetin refah politikalarina yonelmesi ile mevcut mali sistemin
ortaya koydugu tablo arasinda tutarli bir iliski s6z konusudur. Grafik 1in agik
sekilde vurguladigr; merkezi hukimetin belirledigi plan ve amaglar cercevesinde
harcamalarin gerceklesecedidir. Nitekim Butge Kanunu da bu yetkiyi vermektedir.
Ancak Hussain ve Stern'e (2008: 18) gore bu durum yerel hukumetlerin mali
sinirlamalardan kurtulabilmek igin butge disi gelirlere yogunlasmasina yol agacak
ve merkezi hukUmet-yerel hikUmetler arasinda amac¢ catismasi olacaktir.
Bu durum, yerel hikumetlerin “refah harcamalar sekline burGnmis yatinm
harcamalarina” (Xiaojun vd., 2020: 607) yénelmesinin gerekgesiyle de tutarlidir,

Gelirlerin merkezi hikumet lehine gelisim géstermesiyle birlikte bu gelirin
ayni zamanda transfer programiyla yerel hukimetlere aktarimasi sz konusudur.
Harcamalarin buyuk kisminin yerel hikimetler tarafindan yapilmaya baslanmasi,
merkezi hukumetin transfer programini etkin kullanmasini gerektirmektedir.
Nitekim Grafik 2'den de izlenebilecegi Uzere, 2000Q'li yillarin basindan itibaren
harcama artis hizi yerel hukumetler lehine gelisme gdstermektedir.
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Grafik 2: Kamu Harcamalari ve GSYH Artigi
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Kaynak: NBSC (2019)dan alinan verilerden yararlanilarak olusturulmustur.

Grafik 2 incelendiginde harcamalarin gelisim seyri itibariyle merkezden
yerele dogru kamu harcama yetkisinin devredildigi goruimektedir. 1978 yili 100
kabul edilerek gelisimin ne yonde oldugunun ortaya konulmasinin yani sira, 1978
yiinda hem merkezi hukimetin hem de yerel hikimetlerin harcamalarinin tutar
olarak birbirine yakin olduklarn gérulmektedir (merkezi hukimet harcamasi 53,2
milyarve geliri17,6 milyar Yuan; yerel hikUmetlerin harcamasiise 58,9 milyarYuan
ve geliri 95,7 milyar Yuan olarak gerceklesmistir). Dolayisiyla gelirdeki degisime
(Grafik 1) kiyasla, harcama alaninda merkezden yerele mali yetki ve fonksiyon
devrinin daha yuksek seviyelerde gerceklestigi ifade edilebilir. Grafikte dikkat
ceken bir diger husus 1996 yilindan sonra tum hikumet seviyelerinde harcama
artisinda meydana gelen hareketliliktir. Bunun da en 6nemli nedeni Asya Krizinin
meydana getirdigi deflasyonist baskiya karsi bitge politikasina basvurulmasidir.

Yukarida gelir ve harcamalar merkezi ve yerel hukumetler gercevesinde
ele alinmakla birlikte bu iligkinin bitge-butge disi gergeklesmeler itibariyle
naslil bir gelisme gosterdigi incelenmelidir. Zira 6zellikle bitge digi kaynak ve
harcamalarda yerel hikumetlerin inisiyatif almalart mumkandur.

Asagidaki tabloda merkezi hUkumet ile yerel hUukumetlerin bitge disi gelir
ve harcamalari hangi seviyede degerlendirdikleri gosterilmektedir.
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Tablo 1: Butge Disi Mali Dengenin Gorunumu (%)

YIL MHBDG/MHBG | MHBDH/MHBH | YHBDG/YHBG | YHBDH/YHBH
1986 92,06 76,63 7597 68,50
1987 112,46 8770 82,07 77,59
1988 1709 9974 91,86 7912
1989 130,37 109,80 85,03 78,83
1990 10815 103,31 84,09 80,29
1991 147,20 115,81 84,22 7967
1992 174,35 136,09 85,76 79,99
1993 2568 15716 34,99 3349
1994 975 12,83 68,32 36,78
1995 975 1761 69,97 41,01
1996 25,88 481 78,62 48,45
1997 343 568 60,60 3793
1998 336 447 58,55 36,21
1999 394 397 56,39 3292
2000 3,54 382 55,87 32,01
2001 404 448 50,66 2735
2002 4,24 449 4743 23,37
2003 3,20 444 42,51 22,21
2004 242 493 36,56 18,24
2005 243 522 34,05 19,02
2006 228 378 3246 18,04
2007 191 396 26,68 14,76
2008 151 3,01 21,38 12,07
2009 098 3,01 18,60 845
2010 094 242 13,28 727

Not 1: MHBDG: Merkezi hukimet bitge disi geliri, MHBG: Merkezi hikimet bitge
gelirini, YHBDG: Yerel hikumetler butce disi gelirlerini, YHBG: Yerel hukumetler bitge
gelirlerini, MHBDH: Merkezi hukimet butge digi harcamasini, MHBH: Merkezi hukimet
butge harcamasl, YHBDH: Yerel hukimetler butce digi harcamalarini, YHBH: Yerel
hukumetler butge harcamalarini ifade eder.

Not 2: 1993 uylinda devlete ait igletmeler bitge disi kalemlere dahil
edilmemistirHUkumetlerarasi diger transferler 1997 yilindan itibaren listeden gikariimistir.

Kaynak: NBSC (2013)'ten alinan verilerden yararlanilarak olusturulmustur.
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Tablo 1de merkezi hUkumet ile yerel hikUmetler arasindaki mali
iliskilerin  belirlenmesinde etkili olan mali dengenin seyri gosterilmektedir.
Tabloda ilk dikkat ceken 1993 yilindaki dramatik dusUstur. Disus, hem merkezi
hukumet hem de yerel hukumetler icin gergeklesmisse de merkezi hukumetin
bundan daha fazla etkilendigi gortlmektedir. Ayni yil devlete ait isletmelerin
hesaplamadan cikarlmasi bunlarin adeta mali politika midahalelerinde birer
arag gibi kullanilabildiklerini gostermektedir. Diger taraftan, bu isletmelerin
hesaptan ¢ikariimasi ekonomik hacim olarak degerlendiriimedikleri anlamina
gelmemektedir (bkz. Grafik 3). Takip eden yillarda dususler dizenli bir sekilde
devam etmistir. BUtge disi harcama ve gelir uygulamalarinin devam etmesine
ragmen verilerin yayimlanmamasi yerel hikimetler icin degerlendirme yapmauy
zorlastirmaktadir. Nitekim 2000'li yillarin ikinci yarisinda, merkezi hukimet butce
disi gelir ve harcamalar bitce icine almayr taahhit etmisse de 2010 yilindan
sonraki gelir ve harcama artigslarinda gecmis yillarin trendini bozan bir artis
gozlemlenememektedir (bkz. Grafik 1ve Grafik 2).

Devlet isletmelerinin butge disi gelir/harcama hesaplarindan cikarilmig
olmasi bunlarinvarliklarinin devam ettigi gercegini degistirmemektedir. Dolayisiyla
butce disi hesaplardan gikarlmis ve mumkin oldugu kadar hizli sekilde tasfiye
edilecekleri ifade edilmis olsa dahi (NDRC, 2016a: 29) bunlarin incelenmesi
gerekmektedir. Asagidaki grafikte strecin nasil ilerledigi gosterilmektedir.

Grafik 3: Devlet isletmelerinin Ekonomik Gérinimu
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Not: Sag eksen isletme sayilarini, sol eksen milyon Yuan cinsinden toplam varliklari
gostermektedir.

Kaynak: NBSC (2019)'dan alinan verilerden yararlanilarak olusturulmustur.
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Grafik 3'ten gorilecegi Uzere, devlet sahipligindeki isletme sayilarinda
2000 ile 2005 ylllarr arasinda guclu bir dusus gergeklesmis ancak takip eden
yillarda bu sure¢ duraganlagmistir. 2012 yilindan itibaren ise dusik sayilarda da
olsa bir artig-azalis trendinin meydana gelmesi devletin bu konudaki kesin tavrini
golgelemektedir. Sayidaki genel azalisla birlikte varlik artisi da devletisletmelerinin
operasyonel hacim artisini sayl azalisinin arkasina gizledigini gdstermektedir.
Baska bir ifadeyle, kamu isletme sayisindaki azalisin bir kismi kendi iclerinde
gerceklestirdikleri devir/bdlinme/birlesme nedeniyle meydana gelmektedir.
Diger taraftan, (0zel sektor verimliliginin kamu sektor verimliliginden daha yuksek
oldugu varsayimiyla) 6zel sektor isletme sayisindaki artigin varlik orani artigiyla
karsilastinildiginda, kamu isletmelerinin tamamiyla piyasa sartlarina gore rekabet
etmedigi sonucuna variimaktadir. Bu husus Cin hikumetinin para ve maliye
politikalariyla kamu isletmelerini sUbvanse ettigi gorisind de desteklemektedir.

SONUC

Ekonomik sistemin surdurdlemeyecek duruma gelmesi ile Cin, 1978
yiinda zorunlu olarak sosyalist piyasa ekonomisine gegcmistir. Bununla birlikte
merkeziyetgi mali yapinin esnetiimesine yonelik uygulamalar kisa sureli ve
bolgesel de olsa daha eski yillarda uygulanmaya baslamistir. Ademimerkeziyetgi
yapinin benimsenmeye baslanmasinda etkili husus ise kendisi gibi merkeziyetci
bir yapiya sahip olan Sovyet Rusya ile olan sinir anlasmazligi nedeniyle savas
ihtimalinin dogmasi olmustur. Bu baglamda, Ulkenin sosyalist piyasa ekonomisine
gecisinin zorunluluk sonucu gerceklestigi sylenebilir.

Cin hikimeti 1978 yilindan itibaren piyasa ekonomisini benimsemeye
basladigini duyurmus ve bu kapsamda piyasa ekonomisi sartlarinin gerektirdigi
dizenlemeleri benimseyecegi tasahhidinde bulunmustur. Gegen 43 yillik
surenin ardindan, bu sdylemde bir degisikligin olmadigi gordlmektedir. Birgok
konuda piyasa ekonomisinin sartlarina uygun reform niteliginde dizenlemeler
yapildigi ancak merkezi planl ekonomik yapisini da terk etmedigi, hatta baz
durumlarda merkezi yapiyi daha da guclendirdigi varilan sonuglar arasindadir. Bu
sonuglara variimasinda etkili olan faktorler sunlardir: (i) Gelir artis hizinin merkezi
hukumet lehine gelismesi, (i) merkezi hikumet transferlerinin planlanan temel
amagclara uygun sartlarla gerceklesmesinin yerel hukumetleri sinirflandirmasi,
(i) harcamalarnin merkezi hikimet gudiminde sekillenmesi ve bazi (6zellikle
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refah alaninda) programlara baglanmas, (iv) devlet igletmelerinin bitce digina
cikanlmasindan sonra merkezi hukumetin yerel hikimetlere kiyasla daha fazla
kuculmesi, (v) 6nceki maddeye bagli olarak, devlet isletme sayisindaki azalmaya
ragmen bunlarin varlik hacminde duzenli bir artisin gérdlmesi.

Piyasa ekonomisine gecis ve mali agidan ademimerkezilesme konusunda
en ihtiyath davranan Ulke Cin olmustur. NUfus ve cografi boyutunun da verdigi
avantajla sureci olabildigince kontrollU ve yavas ilerletmistir. Piyasa ekonomisine
gecisi resmen ilan ettikten sonra dahi 6-7 yillik bir gegis asamasi yasamistir.
1983 yilindan itibaren de mali yapinin merkezi hikimetin aleyhine ¢ozilmesine
yol agacak duzenlemeler yapiimis ve 10 yilik uygulamanin neticesinde, yerel
hukumetler mali agidan daha avantajli duruma getirilmistir.

1994 yllinda tekrar reformist hareketler baslamis ve bu kez merkezi
hikumetin bitge gelirlerinin buyuk kismini kontrol etmesine olanak saglayan
duzenlemeler yapilmistrr. ilerleyen dénemlerde, daha belirgin bir yapi arz eden bu
yenidizende merkezi hikimetgelirlerin blyuk kismini kendi uhdesine toplamaya
baslamis, harcamalarin da yerel hikUmetler tarafindan yapiimasina izin vermistir.
Butge gelirlerinde etkinligin merkezilesme egilimleriyle, harcamalarda etkinligin
ise ademimerkezilesme egilimleriyle saglanacagr yonundeki yaklasim, Cin
uygulamasiyla hayata gecirilmistir. Diger bir deyisle, butge gelirlerinin merkezi
idare tarafindan yonetilmesinin, harcamalarin ise yerel idareler tarafindan
yapilmasinin daha etkin olacagi tezi Cin'de de benimsenmistir.

Devlet isletmelerinin tasfiye edilecedi yonundeki resmi bildirilerde
piyasa ekonomisine gecisle beklenilen adimlarin atilacagr ifade edilmis
olmasina ragmen, son yillarda farkll bir seyir gdzlemlenmistir. Esasinda, daha
1990l yillarin ortalarindan itibaren isletme sayisinda bir azalma yasanmasina
ragmen mevcut isletmelerin varliklarindaki artis cok yuksek oranlara gikmistir.
Bu durum tasfiye edilen isletmelerin bUtUniyle piyasa ekonomisine terk
edilmedigini gostermektedir. HikUmetin bu konuda segici veri yayimlamasi
da dikkate alindiginda burada varilan sonug konusunda ihtiyatl olmakta yarar
bulunmaktadir. Zira ozellikle 6zel sektor isletme sayisindaki artisin bunlarin varlik
hacimlerindeki artiga orani ile kamu isletme sayisindaki azalmanin varlik hacmine
orani karsilastinldiginda, sonucun 6zel sektorun daha verimli oldugu varsaymiile
uyusmadigi ifade edilebilir.
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PLANNING AND BUDGETING RELATIONSHIP AT THE CENTRAL LEVEL:
AN ANALYSIS OF THE CHINESE EXPERIENCE

Abdulkerim EROGLU
EXTENDED ABSTRACT

Although the budgeting institution is financially important, modern
understanding requires that this institution be supported by planning. Financial
planning is important in this bilateral relationship. Financial planning consists of
planning budgets, and methods of obtaining the resources needed to achieve
national objectives. In this way, an attempt is made to ensure that limited
resources are used effectively and efficiently within the framework of financial
discipline. On the other hand, the approval of the budget and planning by the
legislature shows that this attempt s also made in terms of their implementation.

There are some political matters such as political philosophy and
state structure that are important in the context of planning and budgeting
relationship. This leads to important segregation where the state will focuses
on centralization or decentralization. Unitary states generally adopt the central
level planning process while federal states adopt the decentralized planning
process. However, centralism is at the forefront for unitary states, although
they can engage in local cooperation on some financial issues. Based on states’
geographical, demographic and economic sizes, cooperation between the central
government and the local governments may be a necessity. This situation has
begun to become much more evident in the decades after World War I1.

In this study, the financial structure of China, whose geographical,
demographic, and economic size is remarkable, has been discussed. Public
financial relations at the central and local levels have been examined within the
scope of official reports and statistics published in China. In this framework,
the study consists of four parts. In the first two parts, the relationship between
planning and budgeting has been evaluated, and then the Chinese public finance
was examined in eras before and after 1978. Inthe last two parts, legal regulations
and statistics in China, and marketist discourses in the official documents
have been analyzed in order to reveal the planning-budgeting relationship at
government levels.
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State capitalism implemented in China is worth considering. As a matter
of fact, the introduction of the market economy has led to a limited change in
the official state policy and ideology after 1978. In the course of time, many legal
changes have been made in the context of this issue, including the budgeting and
planning process. While more fiscal space was opened up to local governments,
efforts were made to keep this area under the control of the central government.
This effort has been applicable to budget revenues, in particular. In the other
words, while budget revenues of the central government increased dramatically,
this increase was limited in the case of the local governments. The progress
observed in the public expenditures was reverse. The increase in the budget
revenues of local governments was limited while their expenditure increased.
Therefore, local governments' dependency on central government fund
transfers has become more apparent. Such progress required local governments
to develop policies based on the plans prepared by the central government.

The factors that are effective in maintaining the strong structure of the
central government can be summarized as follows: (i) the rate of revenue increase
in favor of the central government, (i), making central government transfers in
line with the conditions determined within the scope of central planning, and (iii)
linking expenditures to welfare programs determined by the central government.
On the other hand, despite a decrease in the number of public enterprises, the
trend of increases in the total assets has continued. Considering the fact that
the central government is the one most affected by this progress on a unit-
basis (decreasing number of public enterprises), the central government is more
active than local governments in this area as well.
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