ORTA VADELI HARCAMA SISTEMI

(COK YILLI BUTCELEME) VE TURKIYE'DE
UYGULANABILIRLIGI

Murat ARSLAN®

GIRIS

Huktmetlerin kamusal hizmet énceliklerini ve tercthleru géstermest
bakimindan hukuki, iktisadi ve sosyal anlamda temel politika belgesi olan biitce,
gelir dagilumi ve kaynak tahsisiu defistinmest sebebiyle piyasalann isleyisi ve
ekonomik birmlerin tercihlen ve beklentilen tzennde gugli bir etkiye sahiptir ve
bu niteligr ile maliye politikasimin en énemli unsurudur. Bu balkimdan, tlkede
uypulanan difer ekonomi politikalan ile uyumlu, tutarlt ve sonug alinabilecek bir
maliye politkasiun tasadanmasi ve bunun Gzemne mga edidmug bitcenin
hazirlanmasi, etkin bir sekilde uygulanmasi ve izlenmest biyik énem arz
etmektedir. Bu dogrultuda, kamu hizmetinin sunulmasma ihiskin  planlar
yapilmakta ve bunlar bir sonraki déneme iligkin butceye gerekce olarak sunul-
maktadir. Béylece, bir yilin harcama tahmuinleninin izleyen yilin bitce olusum
sirecinin baglama noktast olmasi aym zamanda butce strecinin saglamli@ ve
devamhliini da arttirmaktadir. Ancak butge stirecinin etkin olmamasi, batcenin
bir maliye polittkas: aract olarak éneminmn azalmasina sebep olmaktadir.

1980711 yillarmn tkinet yartsmdan itibaren gelisnus tlkelerin birgogu bitce
sistemlerinde  ciddi  reformlara  gittmigler ve  mali  sistemlerini  yeniden
yaplandirmuglardie. 1990°Lh yillann basindan ittbaren de Diinya Bankasi'min
tlkelenn kamu mali yénetumlen ile ilgih olarak 6nermus oldugu politikalarda bir
degisim sireci yasamasma paralel olarak, gelismekte olan ve gecis asamasindaki
tilkeler de bitceleme siireclennde éneml reformlar yapmuslardir. Bu reformlann
basinda da Orta Vadelh Harcama Sistermt (Medum Term Expenditure
Framework — MTEF) olarak adlandilan ve ¢ok wlli (¢ wl) bitce
projekstyonlarna dayanan bir kamu kaynak kullanim sisternt gelmektedir. Bu
sistemle  makro disiplinin  saglanmasi,  stratejik  dnceliklere  gére  kamu
kaynaklannm dagitilmasi ve bu kaynaklann uygulamada etkin ve venmli bir
sekilde kullanilmasini temin etmek amaglanmaktadir.

" Sayistay Denetcisi

SAYISTAY DERGIST  SAYT: 54 3



Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkive'de Uygulanabilirligs

Turaye’de uygulanan meveut biitce  sisterminin, ¢agdas  biitceleme
anlayisindan uzak ve islevini gerefi ;b yerme getiremez oldugu gérilmektedir.
Konu ile idgih binmlenn de dikkatim c¢eken bu husus sebebi dle son yillarda
“kamu mali yénetun reformu” hitktimetlern gindemindedir ve bu konu ile igili
calismalara devam edilmektedir.

Dinya Bankas’mun son yillarda tGzerinde durdugu ve gelisrus tlkelerde
uypulanmakta olan Orta Vadeli Harcama Sistenm ve dolapsiyla cok wlls
butceleme, halen ilkemizde devam eden kamu mall yonetimi reformu
calismalanin Snemnli bir ayagini olugturmaktadar.

Bu ¢ahsma, Orta Vadelr Harcama  Sistemu’nun  Tirkiye’de
gergeklestinlmeye caliglan kamu mali yonetumn reformundaki yen ve gereklilifn
tzennde durmakta ve ayni zamanda gere@ gibit uygulanabilmes: acisindan
saglanmast gereken sartlan ele almalktadir. Calismanin ilk béliminde bu konuda
temel eser olan Dinya Bankast Kamu Harcamalan Yonetwru El [Kitab:
cercevesinde Orta Vadeli Harcama Sistenu ele alinmug, sistemin yapist incelennug
ve basgka tlkelerdeki uygulamalardan érnekler verlmustir.

Tkinei béliimde ise Tiirkiye’de kamu mali yénetimi reformu baglammda
Sekizinet Bes Yillhk Kalkinma Plar ve 5018 sayl Kamu Mali Yénetum ve
Kontrol Kanunu agisindan Orta Vadelit Harcama Sistermi ve bu sistern dahilinde

gerceklestinlmesi gereken diger alt yapi calismalanna degilmmstir.

1- ORTA VADELI HARCAMA SISTEMI (MEDIUM TERM
EXPENDITURE FRAMEWORK - MTEF)

1.1 ORTA VADELI HARCAMA SISTEMI NEDIR?

Kamu hizmetlennin sunulmasi, harcamalann yapidmasi, bu harcamalar
1cin kaynak saglanmas: ve kamusal kaynaklann dagitim politik bir sire¢ sonunda
belitlenmektedir. Olusturulan polittkalann istenilen etkinlikte yagama gecinlmest
bunlarin planlanmasini, programlanmasint gerektirmekte, planlanan politikalar 1se
bitce ile pratfe ge¢mektedir. Bu strecin temel hedeflen; mali disiplinin
saflanmasi, kaynaklann stratejik onceliklere gore dagtilmass ve dafitlan
kaynaklann uygulamada isterulen dizeyde venmli ve etkin kullamlmasimin

saglanmast olup, biitce 1se bu hedeflere ulasmada ana ara¢ olmaktadsr.

Huktmetlerin  gelecek  yilla ilmli  projeksiyonlarini ve  taahhutlering
gésteren butceler bir yillik dénenu kapsayacak sekilde hazirlanmalkla bidikte, 1v1

haziflanrmig bir bitcenun bitce yilin tasan ve bitceyle ilgtst olan ekonomik
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taalivetlent ve onlann sonuclanm da éngdrmest gerekmektedir. Bu etkiler gerek
gecrnis dénemden gelen ve gelecek yil butcelen tizerinde ortaya cikan ekononuk
sonuglar olabilece@ giby, 1cinde bulunulan yil veya gelecek dénemde yapilmasi
programlanan hizmetlenin sonuglan da olabilir. Bu yizden, diger déonemlerden
1zole edilerek hazirlanan bir bitcenin iyt sonuglar vermest &zellikle politika
tretmest anlaminda pek mimkin gorilmemektedir. Bu nedenle bir biitcenin
planlama streat de bilikte dastnilmest ve planlama butceleme ihiskisimin

kurulmas; etkin, venmli ve stratejtk karadan alan bir bitge strea 1cin kagmilmaz
olmaktadir.!

Kamusal harcamalar 1cin yetennce ayrlabilecek bir kaynak yapisinin
bugiin ve gelecektek: varligs kamusal karar alma strect i¢inde politika olusturmayi
ve planlama yapmayr mutlak bir sekilde etkilemektedir.2 Bu ¢ercevede, Orta
Vadell Harcama Sisterri — Medium Term Expenditure Framework (MTEF),
karar alicilann orta vadedekt harcama himitlerini 6ngérmelenne yardimer olan ve
bu limutlenn  orta  wvadedeki harcama polittkalan  ve malivetlen  ile
thiskilendirmesine mmkan veren kamu harcama programlanmm gelistirmeye yonelik
bir strectir.? Bu stire¢ temelde ¢ yap: tizenne kurulmustur;

1. Makro ekonomik yapiyla tutarh bir sekilde kamu harcamalan igin
ayrilabilecek kaynagin yukandan asafiya (top- down) dogru tahmin edilmest,

2. Hem meveut, hem de yeni uygulanacak olan politikalann
maliyetleninin agagidan yukanya (bottom-up) dogru tahmin edilmes,

3. Toplam kaynaklarla bu maliyetlen liskilendiren (karsilastiran) bir
1sleyis.

Orta Vadeli Harcama Sistenu olarak adlandinlan bu sistern, éngérilen
butce yili ve onu takip eden iki (veya daha ¢ok) yih kapsamaktadir. Esas amac,
ckonomideki varolan kaynak yapisina gére kamusal kararlann alinmas ve
onceliklere gére bunlann harcama alanlanna dagitlmasidic. Yani, efer bir
ekonomide kamuya aynlacak olan kaynaklar, meveut ve éngérilen programlan
kargilayacak dizeyde degilse, daha az oncelikli olan programlar bitge
kapsarmindan ¢ikanlmakta ve 1slem bu sekilde denge saglanana kadar devam

etmektedir. Géruldugi gbi éncelikle, planlama thtiyaglara gére degil, eldek:

T H. Hakan YILMAZ: Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapidandinlmasi: Diinya Bankasi
Orta Vadeli Harcama Sisterni, (Ankara, 1999}, s. 22.

2 World Bank: Public Expenditure Management Handbook, (June 1998), p. 31.

¥ Peter DEAN: “The Relevance of a Medium Term Expenditure Framework to the Needs
of Developing and Transitional Countries”, Draft, World Bank, (May, 1997), p. 1.

SAYISTAY DERGIST  SAYT: 54 5



Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkive'de Uygulanabilirligs

kaynak vapisina gére yapilmaltadir. Tkincil olarak, belli bir limit dahilinde
kaynaklann hikimetin  belirlenus  oldugu ihtiyaclara gdre  dagitidmasinm
gerceklestinlmes: dngorilmektedir. Eger gelifle gider arasinda ciddi bir fark varsa
gelir yapisim gelistirecek ve gelirlent artiracak polittkalann uygulanma geren de
ayrica 6n plana cikmaktadir.® Ancak, kaynaklann dafitinina yénelik calismalara
yogunluk verildifinde mali amaclar gercevesinden c¢ikilmamasi gerekmektedir.?
Yaru thtiyaclarla kaynaklar arasinda bir denge kurulmali, aym zamanda sektor

harcama énceliklen tle kammunun mali amaclan arasinda tutarhilik saglanmalidir.

Bitee wili 1¢in Orta Vadeli Harcama Sisteru cergevesinde sektore
(bakanliga veya kuruma) aynlabilecek kaynaklar belilenmekte ve her bir
programim veya Gilttitun kaynak yapist tespit edimektedir. Tespit edien bu
kaynak yapist biitce hazitliklammun baginda kurumlara aciklanmakta ve bu
aciklanan rakamlar sektér icin bir bltce tavaru olmaktadir. Bu  stirecin,
kuruluslann  biitce tekliflennin kati bir biitce sirurlamasina tabi olmasi ve
kaynaklar tizennde kuruluglardan gelecek olan baskiyi azaltmak suretiyle daha
anlamli bir biitge haztlanmasina imkan vermest beklenmektedir® Kati biitce
stun olmazsa yilik butce kaynaklanmin gerefinden fazla yikamlulok altina
arrecef ve harcama kontrolinin de yetersiz kalacaf goz énine alinmasi gereken
bir gercektir. Dolayisiyla bu  sisternde, stki bir stratep uygulanmasi ancak
harcamact kuruluglara inisiyatif kullanabilecefi serbest bir uygulama alani
birakilmas: éngérilmektedir.

Bu sisternde, malt disiplini saglamaya yénelik olarak bitce hazidanitken;
butce buyikluklerinin belidenmesinde ilk énce gelider, sonra ekonomik kosullara
uyeun bor¢lamilabilecek miktar ve en son da bu kaynaklar snifdamasinda
harcamalann planlanmas: yapilmaktadir. Yaru hiktmetler ayaklann yorganlanina
gére uzatmalctadir.

Orta Vadeli Harcama Sisteru (OVHS), her yil tekrar eden ve her bir
planlamanin bitbinm 1zledif bir siirect ifade etmektedir. Hazitlanan sistem,
gelecek t¢ yili kapsamaktadir. Binnet yla iliskin OVHS t¢ willik bir planlama
yapmakta, ikinct yila iiskin OVHS hem bir énceki yilin planlan cergevesinde
gerceklesmekte hem de dérdunct yila kadar olan planlamay kapsamaktadir.
Ugiincii yila iliskin OVHS de yine ayni sekilde baslangica gére kaynak kullanim

*H. Hakan YILMAY: age,s. 18.

5 Oxford Policy Management: Supporting Strategies for Economic and Social Reform, (May
2000), p. 2.

¢ H. Hakan YILMAZ: a.ge., s. 19.
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stirectnin planlamasim bir wil daha genigleterek besinet yii kapsanu  igine

almaktadir.
Bir vl 1¢in hazirlanan bitgeler, kamusal politikalarin kapsaml bir sekilde

belirlenmes, stratejik dnceliklerin bu cergevede siralanmast ve bu dnceliklerin
bit¢e araglan yoluyla uygulamaya dékilmesinde yetersiz kalmaktadir. Orta vadel
yaklagumun bitce strecnin iyilestinlmes: agisindan getirdifn temel faydalardan
binist de, yukanda tanimlanan clumsuzlugun éniine gececek bir 1gleyise, kapsama
ve zaman boyutuna sahip olmasidir. Omegin, kamuda galisanlarin ve emeklilerin
tcretlen, bor¢ servisi, bitce disindaki kuruluglara yapilan  transferler kisa
dénemde kolayca defisecek mnitelikte harcamalar defllerdir. Bunlada igili en
azmndan 1ki-i¢ yila yayilan orta vadeli politikalar olusturulmas: ve bunlann biitce

1ginde formiile edilmesi gerekmelktedir.”

Kamunun belli sektétlerden olusmast ve harcamalarin da bu sektérler
aracilify ile yapilmasmdan dolay, Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin de sektér
duzeyinde ele alinmast zorunlu olmaktadir. Oncelikle sektériin (yani bakanhigin
veya kurulusun) gelecekteki roli konusunda acik bir fikir ortaya konmali ve bu
politikalar tizennde bir anlagmaya vanlmalidir. Bu anlagmaya, asafidan yukariya
(bottorm-up) ve yukandan asagiva (top-down) suregler kullanilarak gelinmelidir.
Bu suireglerde sektoriin énceliklen gdzden gecirilmeli ve tamumlamalidir. Béylece
sektorin  amacini  gergeklestirmeye en yakin ve 6ncelikli olanlar  siraya
konabilecektir.®

Ana hatlanyla OVHS; en ustte kamu 1¢in aynlacak kaynaklan gésteren
toplam harcama limitinin belidenmes: (top-down), sektérel dizeyde sektor
politikalannin hem meveut hem de orta vadeli maliyet yapilannin hesaplanmast
(bottorn-up) ve sonug olarak da OVIHS cergevesinde kullanilabilir kaynaklann

sektorlere dagntilmast (sector ceilings) stirect seklinde 15lemektedir.

1.2 ORTA VADELI HARCAMA SISTEMININ AMACLARI

Polittka olusturma, planlama ve bitceleme arasinda kurulmas: gereken
zorunlu iligkt, ancak 1y1 bir sekilde tasadanmus ve mekamzmalan ortaya konmusg
orta vadeli bir harcama sistermu 1le kurulabilic.?

TH. Hakan YILMAZ: age. 5. 19.

¢ Elizabeth MUGGERIDGE: “Mozambique: Assistance with the Development of a
Medium Term Expenditure Framework™, World Bank, (June 1997}, p. 34.

? Kamu Mali Yénetrmimn Yemden Yapilandmlmasi ve Mali Saydambk Ozel Thiisas
Komisyonu Raporu, 8. Beg Yilik Kalkinma Plany, DPT, s. 110.
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Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin kamusal karar alma asamasindaki temel

amaglart sunlardir:10

1. Gergekei ve tutarlt bir kaynak yapist gerceklestirmek suret: ile makro
ekonomik dengenin iyilestinlmesi,

2. Sektdrler arasmda ve sektériin 1cinde kaynaklann stratejik dnceliklere
gére dagitmrun gelistinlmess,

3. Tzlenen politikalar ve bunlara aynlan kaynaklann tahmun eddebilidig
ve buna bagli olarak uygulanan programlann devamlilifrun saglanmass,

4. Fonlann etkin ve venml sekilde kullarumu 1cin gereken tesviklenn
artirtlmast ile birlikte, harcama yapan kuruluglarin dzerkliklermin artindmast ve
kat: biitge sinirlarmin konulmas.

Actk bir sekilde ifade ediden yukandaki amaclann yaninda dolaylt clarak
stre¢ icenisinde vurgulanan difer tki temel amac 1se su sekildedir:1!

a) Yatirim programu, borglanma kapasitest, harcama polittkalarinin ve
dneeliklerimin defismest gibi orta vadelt konularda yllik biitce arasindaks digkiun
gelistinlmest,

b) Harcama politikalarmin  uygulamalart  sonucunda  ortaya  cikan
maliyetler konusunda siyast karar alicillara gereklt olan bilgilenn saglanmasi.

Bu cercevede dusinildidinde, borg servisi, transfer harcamalan, vergt
harcamalan, yatnm harcamalan ve sarth yukamlilikler gibi konularda butce
birden fazla yili kapsayacak sekilde hazirlanmalidir.

1.3 ORTA VADELI HARCAMA SISTEMININ BASARIYA
ULASABILMESI ICIN GEREKLI TEMEL KOSULLAR

Basarili bir OVHS uygulamas: i¢in; kurumsal mekamzmalar, dlkenm
dneeliklerimin belideyielliginde kaynak yapisina gére hangt programlarin veya
ciktilanin finansal olarak gerceklestinlebiir oldugu ile gl dengeyt saglamak 1¢in
yardiunect olmali ve gerekli olan karar alicillan talep etmelidir.12

Gerek Dinya Bankas’nin Kamu Harcamalan Yonetimi el kitabinda

gerekse diger caligmalarda bagsanl bir OVIS uygulamast icin gereken ana

10 World Bank: ibid., p. 46.
11 Peter DEAN: ibid., p. 5.
12 Worl Bank: ibid., p. 46.
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taktorler Orta Vadeli Harcama Sistemunin  dinyadaki uygulamalan da goz
dniinde bulundurularak su sekilde siralanmaktadir:!3

(1) Politife Desteke ve Kararhiik;

Harcamalann yeniden yapilandinlmasinda zor kararlann alinmasi ve
onlara uyulmast i¢in  en yiksek siyasi dizeyde polittk destek ve karardilik olmast
gerekmektedir.l* Polittk destek wve kararhilk &zellikle alinan kararlann
uygulanabilmest ve belli bir dénem sonunda kendisinden beklenen sonuglann

alinabilmest acisindan kacindmazdir.
(2) Biitye, Biityesel Faaliyetlerin Tiinsiinit Kapsamaly

Biitce mutlaka hikimetn btatin mal 1glemlenmi kapsayacak bir yapida
olmalidir.’s Bu anlarmmda OVHS kamu sektérintn timint kavrayan kapsaml bir
yapiyr yansitmalidir. Bitce biclifini bozan tim faaliyetler (Dernek ve vakif
tsletelers, déner semmaye isletmelent gibi) mimkin oldugunca kaldinlarak,
kamusal alanda gerceklesen ve kamu kaynaklanmndan yararlanan faaliyetler OVHS
stirect i¢inde bitcede yer almalidir.

(3) Makroeckonomif Politifalmn Jiyz' Hazmrlanmas:;

Iyi bir sekilde hazidanmis olan makro ekonomik analiz ve tahminlere
OVHSve temel teskil etimest nedeniyle éncelikle thtiyag duyulmaktadir. Bu analiz
ve tahrmimler yapilirken kullarilan verlenn ve elde edilen sonuglarin saglamh@ ve
tutarlilify harcama planlamasinin etkinlifi acisindan gok énemlidir. Ulke ¢ok iyi
bir makro ekonormuk yénetume mutlaka sahip olmahdir. Cinkit OECD’ye aye
tilke deneyimlen, politik ve ekonomik bir isttkrann olmadig bir ekonomik yapida
OVHSmun etkin bir sekilde uygulanabilmesinin ve kendinden beklenen sonuglan
saglamasimin daha giic oldugunu géstemmektedir. 10

(4) Tiim Diizeylerde Karariik;

Sistermin bagsanya ulagabilmes: 1¢in yalmizea siyast destek ve kararlilik
yeterli olmamaktadir. Butce ile alinan kararlara tim farkli duzeylerde uyulmast
anlammnda bir taahhiit (kararlilik) olmali ve béylece biitcenin uygulamas sirasinda
kaynaklarn yeniden da@ilimimna yol acacak yent harcama kararlan alinmamalidir.?

Burada yeni harcama kararlan ile butce hazirlamp kabul edildikten sonra biitgeye

13 H. Hakan YILMAZ: a.ge. s. 43.
14 Worl Bank: ibid., p. 51.

15 Worl Bank: ibid., p. 1.

16 Peter DEAN: ibid,, p. 7

17" Worl Bank: ibid., p. 51
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yonelik olarak alinan yem kararlar kastedilmektedir. Bu dogrultuda butceler en
basta saplikli bir sekilde hazitlanmali ve daha sonra ddenek tistii harcama ve ek
bitce ¢ikanlmasi gibt uygulamalara gidilmemelidic. Bu yeru karadar kaciulmaz
bir sekilde programlanan kaynak dagilimini ve kullanmuini defistirecefn 1¢in butge
hedeflent tizennde planlanammn &tesinde etkiler ortaya cikaracags muhakkaktir.

(&) Harcama Kontroliiniin Etkinligi;

Kamu harcamalannin kontrolinde yapian iyilestimeler alinan kararlann
bitce uyeulamas: sirasinda gerek kaynaklarn yeruden daglimu gerekse de asin
harcama yoluyla bozulmasin énine gececektin!® Bitce uygulamasinda
kargtlaslan temel problemlerden bir tanest de yapilan harcamalarin yeterl bir
sekilde kontrol edimemes: nedeniyle harcamact  kuruluglanin  6deneklenn
kullanumunda yapilan programlardan kolayca sapmalan aliskanlifing edinmelendir.
Ama harcamalann kontrolinde gelistinlen mekanizmalar kurumlann édenek
agumlanm ve édenek dagilimlamun sonradan kolayea degistinlmesini engelleyiet

bir rol oynayacaktir.
(6) Sonuglarm Raperianmas: ve Saydarmik;

Kamusal politikalarla ilgili karadann alinmasi ve bunlann uygulanmas:
sonucunda  ortaya ¢kan sonuglann  raporlanmasina  yénelik  uygulamalar
gelistinlmelidir!? Hikiimetlenn, hesap verme sorumlulugu ¢ercevesinde yasal
diizenlemelere uyup uymadiklan, ekonomik rasyonalitenin gerektirdign kararlan
zamaninda ve yennde alip almadiklan ve dngorilen hedeflere ulagma noktasinda
gosterdiklert performansin kamuoyu tarafindan denetimi bu rmapodar yoluyla

olmalktadir.

Kaynak kullanim siirecindeki faaliyetlerin sonuglarinin dogru ve anlagihir
bir sekilde kamuya aktanlmasi &zellikle orta vadede toplumsal bilinen
olusturulmas: agisindan énem tasimaktadir. Etkin bir raporlama ve bilglendirme
sistermt rollenn ve sorumluluklann daha 11 anlagilmasina, gerekli 1¢ ve dig
denetimlerin etkin bir sekilde yapilmasina yol acacalktir.

(7) Muhasebe Sisteminin Gelistirilmesi ve Bilgisayarlarin Kullaniny,

OVHS uygulamastun basanh olmasmin sartlanndan bin de sistenun bilgt
tiretecek bir muhasebe yapisina sahip olmasidir. Burada uluslar arast standartlara
uygun bir muhasebe ve raporlama sistermu gereklidir. Kamusal faaliyetlenin mali
sonuclann muhasebe kawytlannda tam  olarak  gdstenilmeli {tahakkuk bazli

12 Worl Bank: ibid., p. 52
¥ Worl Bank: ibid., p. 52
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muhasebe sistermune gecis mbi) ve tutulan kawitlardan gerekli mali analizlen
yapmaya baz olacak tablolar tretilmelidir.

Muhasebe sistermnin gelistinlmest yanmda sistermin bilgt Gretmeyt en kisa
zamanda yapabilecek teknik donanima sahip olmast gerekmektedir. Bu anlamda
bilgisayarlanin  ve ihtiyaca uygun yazlim programlammin kullarulmasi énem
tagimaktadir.

1.4 ORTA VADELI HARCAMA SISTEMININ ISLEYISI

Ekonormude kamunun kaynak kullanma sistermine yeru bir bakis acist
getiren orta vadeli harcama sisterminin hazirlanmast ve uygulanmasi, birbidenyle
hiskilendinlmis olan yukandan asafiya/asafidan yukanmya stratejik planlama
strecinin 1sleyist ile gerceklesmektedir.2?

Binner asama, gelecek t¢ yidlik dénem i¢in gelir ve  harcama
projeksiyonlan yapan bir makro ekonomik cerceve gelistinlmesini icermelktedir.
Bu asamada éncelikle meveut ekonomik ve mali yapt tam olarak ortaya
konmaktadir. Genel mali disiplini saglamak 1cin gerekli bir adin olan makro
ekonomik analiz ve modellemenm yapilmast bu agamarun en dnemli unsurudur.
Mali yaprun elverdifi sekilde neyin karsilanabilecedi ve uygun olacags hakkindalki
bilg1, karar alma stirecin bu gercevede simrlamak ¢ gerekli olmaktadir. Bu
asamada gerceklestinlen caligmada, ekonomuk projeksiyonlann mali hedeflerdle
birlestirilmest le modellerin kurulmasi ézellikle dnem tagimaktadir.

Teknik caligmaya dayanan bu asama, mevcut polittkalann buginki ve
gelecek donemdeki maliyetlennin kapsamli bir sekilde kavranmus olmasini
gerektirmektedir. Sorumlu olan merkezi birimler hikiimetin  ekononuk yapiyla
lgali beklentilenne ve goriglerine gore defil varsaypimlann ve ven yapistnin
belideyicilifinde kend: profesyonel degedendirme knterlerine gére hitkimetin
mali politikalarimin  ekonomiye etkilerinin projeksiyonlarim hazirlamalidir. Bu
asamada yine raporlama yikiumlalikler getinlmelt ve bunlann denetini (konulan
varsayunlan da icerecek sekilde) yiritmeden bagimsiz bir denetim organ
(Sayistay) tarafindan gerceklestirilmelidir. Yurttmeden bagimsiz bir organ
tarafindan merkezi kuruluslann ve kabmenm bu asamada yaptif faalivetlerin
yasal yukimltlikler agsindan kontrol edilmest ve meclise rapodanmasi

uygulamanmin etkinlifini artiracaktir.2!

20 Worl Bank: ibid., p. 47.
1 H. Hakan YILMAZ: a.g.e. 5. 35.
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Tkinci asama birinet asamayla paralel bir sekilde mtmektedir. Burada
sektoriin /bakanligin amaglan ve faaliyetlert kararlastinlmakta daha sonra bunlar
maliyetlendinlmektedir. Sektér incelemes: Gi¢ asamadan olugmaktadir, bunlar;

I.  Amaglar, ciktilar ve faaliyetler konusunda mutabik olmak,
I1. Uzerinde anlaslan programlar ve alt programlann gozden

cecinlmest,
III. Mutabik kalinan programlann maliyetlerinin hesaplanmass. 22

Bakanliklar maliyetlen hesaplanan program ve alt programlan bu
asamada gdzden gecinitken, elde edilebilir kaynaklann kisitlayichfinda bu
program ve alt programlarda bir oncelik tespitine thtiyac duymaktadidar.
Onceliklerin belirlendifi bu siireg icinde bir kisim faaliyetler daha arka siralara
konulmakta, bazilan bir sonraki yillara ertelenmekte veya sektor butgesinden
cikanlmaktadir. Burada topluma sunulacak hizmetlenn venmlilify ve topluma
olan katkist g6z énine alinmakta, kamu tarafindan sunulmast gereken bir hizmet
olup clmadif ve ézel sektére aktanlip aktanlamayacads deferlendinlmektedir. Bu
bilgiler Maliye Bakanh@’na sunulmakta ve butcelenin harcama cergevesinin ve
limitlerinin -~ gehistinlmesinde  kullandmaktadir.  Sektérderin  gelecek  dénem
butcelerinin 1lk hazirliklarm, egzersizleru yapmaya basladifi bu asamada bir
diger onemli nokta da performans Sl¢umlenne yardimer olacak performans
gostergelernin tespit edilmesidir. Burada en éneml faaliyet stratepk planlann
hazirlanmasidir. Kurumsal diizeyde hazirlanacak olan stratejik planlann temel
amact, 6zellikle program ve bitce arasindaki iliskiyi gglendirmek ve kurumsal
sorumlulugu  performans gostergelert  ile  dlctlebilir  temeller  Gzeninde
gelistirebilmektir.

Ugﬁncﬂ asamada Maliye Bakanlif ile sektér bakanliklan arasinda sektdr

incelemesinin ¢iktilan Gzerinde gorismeler yapimaktadir.

Dérdiineit asamada, olusturulan makro ekonomik cerceve ve sektér
degedendirmesinin - sonuglan  1finda Maliye  Bakanlign  stratejtk  harcama
cercevest gelistirmektedir. Gelistilen bu cergeve hem biitge yili hemn de onu
takip eden iki yil i¢in sektdr harcama tavanlarmun beliflenmesine de esas
olmaktadir. Gelecek dénem 1¢in kamusal harcama buyukliga mali stratep e
ortaya konduktan sonra Bakanlar Kurulu tarafindan bu cergevede biitge tavanlan

belirlenerek sektdr onceliklen ve kaynak yapisinin belideyiciifinde orta vadel

22 Worl Bank: ibid., p. 49.
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sektorel kaynak daglum yapilmaktadir. Bu olusturulan polittka gerceves: genel

mali disiplinin saglanmasinda etkin bir rol oynayacaktir.

Besinet agsamada bakanliklar butgelenmu ve onu takip eden iki yillik biitge
projeksiyonlarmi belirlenen tavana gore yeruden dizenlemektedirler. Bu asamada
Bakanlar Kurulu tarafindan bakanhifa havale ediden ve hikimetn bitge
onceliklenmi  yansitan  konularda  alinan  yeru kararlar da burada  dikkate
almmalctadir.  Bakanlik  tarafindan  yapian  hazibklar  bu  asamada
sonuclandinlmakta ve bakanligin butce taslag: ortaya konmaktadir.

Son agamada Maliye Bakanligy bakanliklardan butge tahminlenni alarak
bir araya getirmekte, gerekli incelemelenn yaptiktan sonra bitge tahminimi
Bakanlar Kurulna gondermektedir.  Bakanlar Kurulunun  son  bir

kontroli/onay: ile Butce kanunlagmak 1¢in Parlamentoya sunulmaktadir.

2- ORTA VADELI HARCAMA SISTEMININ DUNYADAKI
UYGULAMALARI

1980°L: yullann tkiner yansindan 1tibaren bazi ilkeler bitce sisternleninde
cdd: reformlara gitmugler ve mali yapilannm yeniden vapilandinlmas: baglig
altnda va ¢ok will bitce uygulamalanna gegrmsler veya bunu daha etkin kilacak
yeni diizenlemeler yapmuslardir (Ingiltere, Isvec, Yeni Zelanda, Avustralya gibi).
Yine gelismekte olan baz tlkeler orta vadel harcama sistermine gecist hedefleyen
reform programlanm IMEF ve Dunya Bankasi ile olan iliskilen cercevesinde
degisik adlarla farkli agamalardak: orta vadeli harcama uygulamasmu pratife
gecirme ¢abast icinde olmuglardir (Gana, Guney Afrnka, Tanzanya, Kenya ve
gects donemu yagsayan bazi dogu blogu tlkeleri gib1).? Yapisal ve konjonktiirel
tarkliliklardan delayt uypulamanin sonuglan, gelisnus ve gelismekte olan tlkeler

acisindan farklilik géstenmektedir.

Ingiltere?* 1961°den itibaren ¢ok wilh kamu harcama programlan
yiritmekte ve orta vadeli harcama sistemunin §neiisit olarak kabul edilmelktedir.
ingﬂtere’deki cok wlli bitge yaklagimu, gider taahhiitlerinin ¢ok yilli etkilen ve

hikimetin orta vadeli tktisadi hedeflenne ulasabilmelen 1cin gerekli énlemler

% Kanu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandinlmast ve Mali Saydamlke Ozel Thtisas
Komisyornu Raporu, 8. Bes Yilhik Kalkinma Plang, DPT, 5. 24.

2% Jameson BOEX wve Jorge MARTINEZ-VAZQUEZ ve Robert McNAB: “Cok Yilh
Biitgeleme: Uluslararasi Uygulamalann Ineelenmesi ve Gelismekte Olan Ulkeler ile Gegis
Asamasmdald Ulkeler Igin Cikanlacak Dersler”, Cev. Ayse GUNAY ve Ersan OZ. Maliye
Dergusi, Sayu: 138, (Eylil-Aralk 2001), s. 130-132.
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tzennde odaklanarak, butce polittkalarinin  orta  vadeli bir gergevesini
politikacilara sunmaktadir. Ayrica ¢ok will tahmunler, can yilda yapilan bitce
tahrmunlerinin giincellenecef ve izleyen yilin bitce olusum siirect 1in baglama
noktas: saglayacagindan bitce sirecine devamnlilik ve saglambk kazandirmaktadir.
Cok willi bitce vaklasim, izleyen willar igin kaynak smirdamalan ve 6denek
tahsisinin  tanmmlanmasiyla  bidikte wllik malit polittkanin  beliflenmest  1¢in
hiikiimete 1zin vermektedir.

Yillik bitge teklifi ve gok yilli biitce stratejisinm olusumu, Maliye Bakani
(Hazinenin Yéneticisi), onun danismanlan ve I¢ Gelir Servisi ile Gumriikler ve
Satis Servist baskanlan dle birlikte gelecek ti¢ yil 1¢in mali stratejiyr beyan et
bahar sonu veya yaz baginda baglamaktadir. Hiktimetin orta vadeli mali stratejist
cok yilli biitce olusum siirecine rehberlik etmekte ve Kasim aymda Parlamentoya
yullik bitge sunumu sirasinda resmi olarak yayimnlanmaktadir.

Yaz baginda mali stratejinin belirlenmest tizenne, bagbakan ve baz
bakanlardan olusan  kamu  harcamalanndan  sorumlu  Bakanlar  Kurulu
Komusyonu “kontrollii harcama tutarlan™ olarak adlandinlan ¢ok yilli dénem igin
genel ve binmlere ait harcama limitlenint belidemektedir. Cok yilli kontrolli
harcama tutadan belirlendipinde, hiktmet gelecek tki mali yl 1cin mevcut
harcama komitelerinin bir denetirmuni yaprmakta ve yenu bir ti¢ yillik dénem 1cin
bir projeksiyon gelistirmektedur.

Ingiltere’de ¢ok yilli biitce yillik biitceye tamarmiyle entegre edilmistir ve
hikimetin bitce énenst olan Mali Bildinim ve Biitge Raporunun bir bolimi
olarak Padamento’ya sunulmaktadir. Mali Bildinm ve Bitce Raporu hikiimetin
yillik biitge dnertsinden bagka, kisa déneml bir iktisadi dngéri, biitcede yer alan
vergt Oletimlerinin  bir analizi ve hikimetin Kamu Sektéri Borglanma
Gereksinimr'nde yer alan kamu maliyesinin bir analizinden olugan orta vadels

mali stratejisin kapsamaktadir.

Isveg’te?s de, 19907l yillarda kamu maliyesindeki bozulmada en énemli
etkenlerden bint olarak bitce sirect gorilmigtir. Buna bagh olarak 1994 yilindan
itibaren Tsve¢'te bazi énemli degisiklikler uygulamaya konmustur. Biitce tizerinde
yapilan reformun temel kntedennden bin de ¢ok yilli bitceleme ¢ercevesine ve
yukandan asaf (top-down) butceleme stirecine gecilmes: olmustur.

25 Serkan ILARABACAIC: Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandinlmas: Tsveg Ormnegi,
DPT, (Ankara, 1999),s. 8, 39.
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Isvec, yillik bitge strect i c¢ok yili  bitceleme cercevesine
dayanmaktadir. Batce gelecek biitce dénemi ve onu 1zleyen ki yil olmak tzere 3
yulik  bir  sire 1cin  hazmrdanmaktadic. Cok  yilli  butceleme  gergevest
makroekonomik durum igensinde hikimetin mali politka amaclan e
makroekonomik amaclann operasyonel boyutu arasinda bir bag kurmaktadir.

Cok yullt bitgeleme 1cice gecrus 3 seviyede calismalktadir;

Tk sevive hukimetin mali politka  amaclannm  makroekonomik
tenmlerle ifade edilmesidir. Sézgelim Tsvec mali uyum programi 1996'va kadar
devlet bor¢lannin stabilizasyonunu, 1997'ye kadar GSMH'nun ytzde 3'4 kadar
maksimum acik olacagini, 1998'e kadar 1se biitge dengesinin kurulmasini zorunlu
gérmustir. Tkinci seviyede, birtakim ekonomik varsayimlar baz almarak bu
amaglar toplam maksimum harcama seviyesine déniistirilmektedir. Ucgiinct
seviyede 1se, her bir harcamna alaninin nasid finanse edilecefn belirlenerek toplam
harcama tavanlan daha islevsel hale getinlmektedir. Her bir harcama alani 1cin
belirlenen ddenekler maksimum toplam harcama sewviyesinden daha azdir. Bu
fark bitce marini olugturmaktadir. Bununla amaclanan, olabilecek éngdri
hatalanmin en aza indinlmesidic. Boylelikle, Padamento tarafindan onaylanan

maksimurm toplam harcama seviyelent daha sonradan dizeltilmez.

Cok vyilli butceleme cercevest duzenlendikten sonra, willik butge
egzersizlerinin  baslama noktass bu cergeve icinde ikina yil 1gn bigilenn
ouncellestnlmesidic. Bu yazden ¢ok willi bitgeleme cergevest yillik butge
stirecinde adeta bir capa wvazifess gérmekte ve dolaysiyla mali  disiplin
giclendirmektedir. Bu gelismeler sayesinde bitceleme  strect, etkin calisir
duruma getinilmug ve thtiyaclara cevap vernr hale gelmustir.

OVIS cerceves: 1gerisinde Yeni Zelanda uygulamas: 1yi bir émek
olmaktadir.?0 Yeni Zelanda’da, yent mali yilin baglamasiyla biikte gelecek
dénemin planlamas: (¢ yillik) ve butceleme ie ilgh stratepk ¢alismalan da
baslatilmaktadir. Stratejik sathanin énemli faaliyetlennden binsi de, ekonominin
son altt ayinda ortaya cikan gelismelerin géstenlmest ve bunlarla gl gerekls
revizyonlann yapilmas: amaciyla Hazine tarafindan Aralik Ekonomik ve Mali
Guncellestirme Raporu  hazirlanmaktadir. Yani bir dneceki  giincellestirme
raporundan (Haziran) sonra alinan veya uygulanan mali kararlar ile ekonormude
ortaya ¢itkan yeni durumlar idgili tablolara ve rakamlara yansitlmakta ve buna

gore yapilan ¢ yillik projeksiyonlar (ekonomidek: toplam kamu buyiklagina de

¢ Haklka Hakan YILMAY.: Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandinlmas: : Yern Zelanda
Omegi, DPT, { Ankara, 19993, s. 22, 23,
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kapsayacak sekilde) tekrar gézden gecirilmektedir. Mali karadann yansimalanimni
ve U¢ yillik projeksiyonlan gosteren bu rapor teknik bir calismarun sonuclanni
yansitacak sekilde dizenli olarak ¢ikanlmakta ve makrockonomik cercevenin
olusturulmasinda baz olarak kullamlmaktadie. Hukéimet  stratepk  safhada,
guncellestitme raporunu  takiben, gelecek ¢ yillik dénem icin Sngdrdigi
kamusal buyikliklent ve uygulamayt hedefledift polittkalan departmanlara ve
toplumun diger kesunlenne beyan etmek icin Bitce Politkasi Beyanim
kullanmaktadir. Yani hem kamu kuruluglan kendi butcelenni olustururken bu
metinde éngdrilen noktalan kendilenne baglangic noktas: olarak almakta hem de
dzel sektér kamunun gelecek ¢ wil icin buyikligd ve faaliyet alanlanmin ne
olacagn konusunda daha net bir fikre sahip olmaktadir. Dolayist ile kamunun
ortaya ¢ikaracaf belirsizlik azaltlmaktadir.

Yeni Zelandamin yasamis oldufu deneyim, stratejik planlamanin iy
yapimast ve ¢ok yilli bitcelemeye sadik kahinmasi ile Orta Vadeli Harcama
Sisternt’ne 1y1 bir érmek teskil ettifi g6 stermektedir.

Ote yandan Afrika ilkelerinde birhirinden farkli sekilde Orta Vadeli
Harcama Sisterni uygulanmustir. Uygulama kapsarmuna giren ulkeler, Bemun,
Burkina Faso, Gabon, Gana, Gine, Kenya, Malawi, Mozambik, Namibya, Randa,
Guney Afnka, Tanzanya ve Uganda’dir. Bu lkelerdeki ortak nokta, oldukca
merkeziyetgt bir devlet yapisina sahip olmalan dolayisiyla sektorel anlamda
ststernt hayata gerefi gibi geciremermis olmalandir. Boylece, Orta Vadeli Harcama
Sistermt’nin bélgesel ve yerel seviyede etkisinin azaldify goralmustir. Tkinct bir
alesaklik 1se kaynaklann stratejik 6nceliklere gore dagitilmas: asamasinda olumlu
sonu¢ alnmasina ragmen bu  kaynaklann uyeulamada etkin ve verumli

harcanmasinda karsilagilan sorunlar olmaktadir.?

Randa’daki calismalarda da, 6zellikle dis yardunlann planlamas: ¢ok 1y
yapilmus ve planlamalarda tutachlik saglanmigtie.?8

Muggendge’nin 1997 yilinda Mozambik 1gin hazidadify Orta Vadels
Harcama Sistermi Taslak Raporm’nda da kurumsal yapimn fonkstyonlanmn
belilenmes:  gerektifn  tzennde durulmustur. Bu  konuda  sistemin 1wt

¥7 Philippe Le HCOUEROU wve Robert TALIERCIC: Medium Term Expenditure
Frameworks : From Concept to Practice — Preliminary Lessons from Africa, Worl Bank,
(February 2002), p. 10.

28 Oxford Policy Management: ibid., p. 4.
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oturtulmasinin ve bu sekilde bitce tizerinde daha gicli kontrol saglanmastun

sart oldugunun alti ¢izilmektedir.??

3- COKYILLI BUTCELEME
Cok yilli bir biitce; dar anlamda, cok yilli bir stirec 1cin devlet geliderini

ve 6denek miktarlarim belirleyen bir butge olarak tarumlansa da, bu dénem
cogunlukla, yillik butce sturecinin &zellikle ¢ok yilli gelir ve harcama tahrmnlen
veya ¢ok yilli bir mali plan ie bidikte degerlendinldifn bir biitge yaklagiming
aciklamakta  kullamlmaktadir. Cok  willi  bir  cercevede butge  stirectun
uypulanmasi, 1lk olarak hikimetlerin politika hedeflenni ve dnceliklerini daha
actk ve tutarl ifadelede beliflemelenni gerektirmektedir. Tkincisi, orta dénemli
bitce projeksiyonlan meveut politikalann ve gelecektek: tahmunlenn bu mali
strateji ile farkli bir durumda olup olmayacagmi bildirmektedir. Ugiinctist, gok
villi bir bitce boyutu, hikimetin orta dénemh mali stratejist ve politika
onceliklent baglammdaks yillik biitge tartismasinin yerlestialmes: yoluyla butce
strecine sireklilik getirmektedir. Dérdancisa, ¢ok yilli batge, biitce strecindek:
sorumluluk ve seffaflifin arttinlmasiyla ve taahhiit ve harcama éncelikleninin
veruden gézden gecirilmest cercevesindeki mekanizmayla, kamu harcamalarinin
tahsisinde venmlilifn teswik etmektedir. Besinaisi, cok yilli bir bitge, bitce
sirecinde yer alan bakanlklarnn daha fazla katlumm saglayarak, cesith hikamet
binimlen arasinda 1sbichifini tesvik edici bir arac olarak hizmet vermektedir. Cok
yille bitce yaklastmlanmn kullantlabilidifi éneml Slgtide orta vadeli biitge
tahminlerin dogruluguna ve givenilidifine bagl olmaktadir.3?

Cok yll butgeleme sistermunde biitge dokiimans; mali politika hedeflenru,
makro ekonomik cerceveys, butgenin hangi politikalara dayandinldiing ve baslica
malt risklert tanimlamalidir. Biitge metni e birlikte;

a. Butce tahminleninde kullanilan varsayimlar,
b. Makro ekonomuk tahminlerde meydana gelebilecek sapmalar,
c. Gergeklesmesi muhtemel yikimliliklenn wl icime gelebilecek

muhtemel maliyetler,
d. Ortaya ctkacak niskler,

e. Vergt harcamalan da padamentoya sunulmalidir.

2 Elizabeth MUGGERIDGE: ibid., p. 77.
3 JTameson BOEX ve Jorge MARTINEZ-VAZQUEY. ve Robert McNAB: a.gm., Cev. Ayse
GUNAY ve Ersan OZ. Maliye Dergisi, Sayi:138, (Eyliil-Aralik 2001}, s. 125.
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4- ORTA VADELI HARCAMA SISTEMININ TURKIYE'DE
UYGULANMASI

4.1 MEVCUT BUTCE SISTEMININ SORUNLARI VE ORTA
VADELI HARCAMA SISTEMINE GECI$S NEDENLERI

Hikimetlenn gelecek yilla ilgalt  projeksiyonlanin  ve  taahhitlennt
gésteren butceler bir yillik dénenu kapsayacak sekilde hazirlanmalkla birlikte, 1y
hazitdanmis bir bitcenin biitce yiluu tasan ve bitgeyle ilmsi olan ekononuk
faaliyetler: ve onlann sonuglanm da éngormes: gerekmektedir. Bu etkiler gerek
gecrnis dénemden gelen ve gelecek yil bitgelen tizerinde ortaya ¢ikan ekonomik
sonuclar olabilecegt aibi, 1ginde bulunulan yil veya gelecek dénemde yapilmast
programlanan hizmetlenn sonuglant da olabilir. Bu yazden, dier dénemlerden
1zole edilerek hazirlanan bir bitcenin iyt sonuglar vermes: &zellikle politika
tretrnest anlaminda pek mumkin gorilmemektedir. Bu nedenle bir bitcenn
planlama stirect ile bidikte dusinilmes: ve planlama butceleme  iliskisinin

kurulmasi; etkin, venimli ve stratejik kararlan alan bir butce strect 1¢in kaginilmaz

olmaltadir.

Polittka olusturma, planlama ve bitceleme arasinda kurulmas: gereken
zorunlu iliski 1se ancak 1y1 bir sekilde tasarlanmmg ve mekanizmalan ortaya
konmus orta vadeli bir harcama sistemi 1le kurulabilir.

Ulkemizde 1973 wilinda klasik biitce sistemi terk edilerek program
butceye gecilmmstir. Program butge; Devlet yikimlaliklerinin yapilan hizmet
agisindan  defedendinlerek  siuflandinldif,  kamusal faaliyetlerde  etkinlik
saglamayi, maliyet-fayda analizlennden yararlanarak her programi ve projeyt
degerendirmeys, faaliyetler arasimda koordinasyon saglamay ve tiim bu amaclara
yonelik etkin bir denetim sistemi kurmayt amagclayan ve kaynak ayrinunda ve
faaliyetlerin yurttilmesinde huzmett esas alan bir biitce sisterrudir. Program bitge
ststernimuin terel unsudan se; planlama, programlama, bitgeleme, yénetun ve
degerdendirmedir. Planlama orta vadeli bir projeksiyon ile amaclann ve
maliyetlenn saptanmast, programlama daha kisa bir dénem icensinde sz konusu
plarun etkin bir sekilde uygulanmas: ve kontrol edilmesi, butceleme ilke olarak
programm  uygulamaya  dénistirilmes;,  yénetm  unsuru  sisternin
uygulanmasindaki binmlenn etkin bir sekilde yapilandinlmasi ve degerlenditme
1se sistem analizi, maliyet-fayda, maliyet-etkinlik @bt cesitlh analiz tekniklen
kullanilarak secenekler arasi karsilagtirmalar yapidmasidir. Dolayisiyla bir sistermn
analizi hiviyet: tastyan program biitge sistermu orta vadelt bir plana veya

programa thtiya¢ duymaktadir. Bu konu 1973 wili program bitce hazirlama
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rehberinde de su sekilde ifade edilmistir; “Onceliklerin saptanmasi, vapilacak
hizmetlenn binyesine, polittka hedeflert 1ile baglantisina,  faaliyetlerin
planlanmasina ve maliyetlerne dogrudan dogruya baglidir. Bu husus bes yillik
kalkinma planlanmn yillik programlan ile butce arasmda uygun ve dogru bir
baglantt  kurulmasi  gerektirir.”  Ancak uygulamada program  bitgenin
hazitlanmast ile plan ve program arasmda sirekl bir thiskiyt ve gecist saglayacak
yapi kurulamamustir. Ozellikle strateji belirlemede bu iliski kopuklugu biitgenin
hazirlanmasinda daha belirgin bir hale gelmustir. Dolaysiyla program  butce
ststemi uygulamaya dngérilen dizeyde gecinlemerus ve tekrar fuli olarak klasik
bitce sistern uygulana gelmigtir.

Ulkemizde Sekizinci Bes Yilik Kalkinma Plantnin hazidik calismalart
strasinda, meveut butce sistemumnizde reform gerceklestirmeye thtiyag oldugu
belirlendikten sonra birkag yonden baglanan reform calismalaninin bir ayafinda

da Orta Vadell Harcama Sisterni’ne gecis dnenlmustir.

Meveut biitge orta vadeli bir projeksiyona sahip olmamasmdan dolay
orrdi-ctktt  liskist  kurulamamakta, dolayisiyla  performans  élgmeye  1zin
vermernektedir. Burada yent gelmisken performmans esash bitgeleme ile Orta
Vadeli Harcama Sistenu iligkisinden de bahsetmek gerekmektedir. Esasen bu
sistem OVHSun belli 6gelerini igemmektedir. Perfommans esasli bitcelemenin
temel ozellifn, kaynaklann dagtum ve kullandmasinda etkinlign ve verimlilig
artirmann - yaru  sira kamu  harcamalannda  mali disiplint - saglamayr  da
hedeflemesidir. Mali distplinin saglanmas: da orta veya uzun vadeli bir yaklasmmi
gerektirmekte, stratejik planlar da bu hususta en énemlt arac olmaktadir. Stratejik
planlar, idarelenin orta ve uzun vadeli amaclanni, temel ilke ve politikalanr,
hedef ve 6nceliklerini, performans 6lcitleriu, bunlara ulagmak icin 1zlenecek
yéntemler ile kaynak daglimlanni  icermektedir. Bu  planlarla  idareler
taaliyetlermde daha uzun dénemli perspektiflen esas alabilmekte, ama¢ ve
hedeflen dogrultusunda kendi tzenne disen gorevlenn daha kolay yerine
getirebilmekte ve harcamalann denetimu de bir él¢ude kolaylagmaktadie. Kamu
harcama politikalar genel olarak uzun dénemli uygulamalar olduklanndan deolay:
bir yil @bt kisa bir sirede arzulanan hedeflere ulagilmasi mimkin

gozitkmemektedir?? Bu nedenle performans esaslt biitgeleme sisteminde orta ve

# Kamu Mah Yoénetmminn Yemden Yapilandinlmas: ve Mali Saydambik Ozel Thiisas
Komisyonu Raporu, 8. Bes Yilik Kalkinma Plany, DPT, 5. 57-58

32 R. Hakan OZYILDIZ: “I{amu Harcama Politikalanmn Denetlenmesi ve Performansa
Dayali Biitge”, Hazine Dergisi, Sayi: 13, (Ocak 2000), s. 82.
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uzun dénemler esas almmaktadir. (Pek tabn ki, bu husus ayn bir ¢alismanin
konusunu tegkil edecek kadar kapsamh oldufundan burada sadece OVIHS ile
thigkisine kisaca degnilmustir.)

Tuckiye’nin yillik biteeleme sisterminden uzaklasarak, birden fazla yila
yayemn bitcelemeye yonelmesinin basglica sebeplen sunlardir:3

1. Planlar ile planlanm hayata gecirilmesiu saglayan kaynaklar arasinda
skt kurabilmek yillik bitceleme sisterru ile mimkin olmamaltadir. Bu sekilde

bitce stratejik karar mekamzmas: olma islevini yenne getirememektedir.

2. Kisa vadeli harcama planlan ile ekonomik ve mali 1stikran saglamak,
surdirilebilir kalkinmay: gerceklestirebilmek gibi makroekonomik fonksiyonlar

yenne getinlememektedir.

3. Harcamac: binmler, bitgenin hazidanmast esnasinda politikalarini

ortaya koyan kapsaml bir degedendirme yapamamaktadidar.

4. Kuruluglann bitce tavanlannin ne olacagy énceden bilinememekte
ve bu nedenle kuruluglar da gelecege yonelik can ve yatinm harcamas: planlan
yapamamaktadirlar. Ayt zamanda kuruluglanm farkls kaynaklardan edineceklert
gelirler de dngérilememektedir.

5. Gegmus biriki  wla  ihskin  venlen &deneklenn ne sekilde
kullanildignnin,  etkin - ve  vemmb  bir  sekilde  kullanulip  kullarulmadifinin
gorilmesiu saflayacak rapodamamn yam sira gelecek yil butgesiyle isterulen
ddenekle ne kadar ¢iktt saglayabilecefini gdstenir rapotar sunulamamalktadir.

Yapilan calismalarda, adi gecen aksakliklann c¢ok willi  bitceleme
yapilmamasindan kaynaklandig belirlenmis ve Turkiye’de halen ¢aligmalan stiren
kamu mali yénetum refommunun énemli bir ayafimi olusturmak Gzere Orta
Vadeli Harcama Sistemu'ne gecis énernlmistir.

4.2 ORTA VADELI HARCAMA SISTEMININ KAMU MALI
YONETIMI REFORMU ACISINDAN INCELENMES]
VE GEREKLI ALTYAPI CALISMALARI

Turkye, her ne kadar teoride Program Biitce Sistenu ile butce yapiyor
ooriinse de pratikte klasik butceden pek de uzaklasamarmstic. Bu agidan klasik
butce sistermunin pek cok eksiklign de yiz yizedir. En basitinden su an
yurarlikteki sistemnde hizmet gorilmedifn, sadece harcama kalemlen siralandifn

¥ Kamu Mah Yoénetmminn Yemden Yapilandinlmas: ve Mali Saydambk Ozel Thiisas
Komisyoru Raporu, 8. Beg Yilik Kalkinma Plang, DPT, s. 56-57.

20 SAYISTAY DERGIST e SAYT: 54



Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkive'de Uygulanabilirligi

i, adeta her mal yid bir énceki yldaki mali kalemin artmasi gerekir

dustncesiyle hareket edilerek, harcamalar stirekli artis gosterir niteliktedir.?

Turkiye’nin diger OECD ulkelen ile birlikte gelismelen takip edebilmest
woin Orta Vadel: Harcarmna Sisternt'ni kamu mali yénetumn reformu kapsaminda
hayata gecirmes: ve Orta Vadeli Harcama Sistemi'nin gerefi gibi yirtyebilmest
igin de thtiyag duyulan kurumsal ve yapisal reformlan da es zamanl olarak
baslatmast kaciulmaz gérilmektedir.®

Orta Vadell Harcama Sistemi’nin hayata gecinlmes: 1 tlkermizin
ckonomik ve hukuki yapisinda defisiklik doguracak alt yap: caligmalanna da
gerek duyulmaktadir. Bu baglamda gerceklestinlmest: gereken altyapr calismalart
su sekilde siralanabilir;

A) Biitge  wpygulamasmda  gorevli  olanlarin rol  ve
sorumlulukiarmin acikea tammilanniasy: Halthazirda, bitee uygulamasimda
kurulusun en tst yetkilist olan 1ta amirlert yapidan harcamalardan sorumlu
tutulmamakta, tahakkuk memurlan ise sadece bir belgelendinme memuru gibt
gorev yapmaktadidlar. Bininer derece ita armidennin ikiner derece ita anurlenne
yetki devr de dagtilan yetkidenn kullamilmasi sonucunda olusan sorumnluluklar
rapotlanmamakta ve hesabt verilmemektedir. Bu dogrultuda hesap verme
sorumlulugu 11 tanumlanmali ve igledi@  saglanmalidir.  Butce énensinin
verlmesinden, biit¢ede éngorilen harcamalann yapilmasina kadar gérev ve rol
alan tim binmlenn ve bu binmlerdek: yetkililenn sorumluluk siurlanin ve bu
sorumlulukla ilgli yaptinmlann belirlendigi bir mali sorumluluk yasasina thtiyag
vardir. TBMM'nde 10.12.2003°te kabul edilip 24.12.2003 tanh ve 25326 sayils
Resmmi Gazete’de yayunlanan 5018 sayli Kamu Mali Yéneturu ve Kontrol
Kanunu bu anlamda reformun éneml bir ayagini olusturmaktadic. Bu kanunla
kamu mali yonettmide yetki-sorumluluk dengest veniden kurulmaktadir.
Kanunun 8. maddesinde hesap verme sorumlulugu tanmmlannus ve 10.
maddesinde bakanlann, 11. maddesinde kuruluglann st yoneticlleninin hesap
verme sorumlulugu agiklanmus, 31 ve devarmu maddelerde harcama yetkilisi ve
gerceklestirme gorevlisy, 58 ve devami maddelerde mali kontrol yetkilisi ve 61 ve

62. maddelerde de muhasebe yetkilisi ve fonksiyonlar yer altmistir.,

¥ Giilay COSKUN: “Biitge Reformu Nedenleri ve Program Biitge Sistemi”, TODAIE
Yayunlan, (Ankara, 1976), s. 51

¥ World Bank: “Turkey Public Expenditure and Institutional Review—R eforming Budgetary
Institutions for Effective Government”, Report No: 22530-TU, 20 August 2001, p. 134
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B) Deviet muhasebesinde reform: Orta Vadeli Harcama Sisterm’nin
sturdirtlebiliddigy, bir yandan da etkin, isledigi olan bir muhasebe sistemnmnin
yerestinlmest 1le mamkan olmaktadir. Ancak bu konuda izlenilmes: gereken yol
dinyaca kabul gérmis ve uygulanan muhasebe sisternleriin tekmk olarak
almmast ve ilke karakterine uygun sekilde uyaranmast olmalidir. Aynica
muhasebelestirmedek:  defisikligin yani sira pek ¢ok Iskandinav tilkesinde
uyeulandify gibt devlet bilangolan hazirlanmali ve bitce dizenlemelen ile bir
tutarhlik saglanmalidir.

Devletin mali 15lermnleninin kaydedildifi nakit esash muhasebe sisterninde,
6ddenek  yoklugu nedemyle  ddenemermis  borglar ve ginsilen  taahhitler
kaydedilmedifl i¢in &édenek wve nakit dagilimm saglkli bir sekilde planlamip
gerceklestirilememektedir.  Yurtrlikten kaldinlan bu muhasebe sisterminde
ddenek yoklugu nedentyle édenemerms devlet borglan ile ginisilen taahhutlenn
muhasebe disiplin 1cine kaydedilecegn ve bitgedeki &dencklede iliskisinin
kurulacagy, butcenin hazdanmasma ve uygulanmasina destek saglayacak bir borg
ve taahhiit izleme sistemmun bulunmamas, gercekte yeterl édened olmayan
taahhiitlere ginsilmesine ve yillara sar isler 1cin yeterh 6denek konulamamasina
sebep olmakta, yatinmlann venmblifini azaltmaktadir. Bu nedenle, Devlet
sektorinin hangt zaman dilimleninde hangy yikarmliliklede karsilasabileceg

tespit edilememekte orta-uzun vadeli harcama planlan yapilamamaktadir.

Kamu mal yénetum projest ¢ergevesinde Maliye Bakanlhifn Muhasebat
Genel Miududigirnde  sirdarilen devlet muhasebesinin  guncellestirilmest
calismalannda  i1slemlerin  uluslararass kabul gormils standartlara (GFS —
Government Finance Statistics) gére suuflanmasi ¢aligmalanina baglanarak genel
cerceve tamarnlanmug ve Genel yonetin kapsamina dahil birimler 1¢in muhasebe
ve raporlama standartlanni ve cerceve hesap plamm kapsayan bir “Devlet
Muhasebest Genel Yénetmelii” haziflanmis ve Bakanlar Kurulu Karan ile
19.11.2003 tanhinde yayunlanmustir, Cergeve hesap plamna uygun olarak,
merkezt yonetun icinde yer alan genel ve katma butcell idareler icin, tam
tahakkuk esasina dayali “Genel Bitceli Daireler ve Katma Butcel Tdareler
Muhasebe Yénetmelipi” haziranmus ve 20.02.2004 tanhh mikerrer Resmu
Gazete’de  yaymimlanarak  yurtrdige  giomistir. Tahakkuk  Esash  Devlet
Muhasebesirun  ylrtclige girmesi de  bidikte 6denek  yoklufu nedeniyle

ddenemermis devlet borglant ile ginsilen taahhitlerden willara sant olanlar

36 Allen SCHICK: “Managing Public Expenditures”, Woild Bank, (November 2001), p. 6
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muhasebe distplini iginde kaydedimekte ve kurumlar itibariyle detayl bir

bicimde raporlanabilmektedir.

Boylelikle édenek ve nakit planlamas: ile biitcenin hazirlanmasina destek
saglayacak bir borg ve taahhut 1zleme sistenu kurulacak, Devlet sektérinan hang
zaman dilimlennde hangy yiktmlaliklerle karsilasabilecefn tespit edilebilecek ve
orta-uzun vadeli planlar muhasebeden elde edilen bilgilede yapilabilecektir.??
Orta vadeli harcama programi agismdan Devlet muhasebesinin  tki  fardkls
fonksiyonu bulunmaktadir. Binnei fonksiyonu harcama progranminm yapilmasima
katki saglamaktir. Bu hem gecrmus yil sonuglannin raporanmas: ile hem de
taahhiitler hesabi, bor¢ ve emanetler hesabi gibi hesaplann raporlanmas ile
saglanmalktadir. Tkinci fonksiyon 1se uygulama sonuglan ile ortaya ¢thkmalktadir.
Uygulama sonuglart ile harcama programlan arasmda ihigsks  kurulmalktadir.
Béylece harcama programlanmn gercekalifn ve yeru harcama programlanmn
revize edilmest mumkiin olmaktadir. Ttm bunlar icin saglkls 1sleyen ve yeterh
argiimana sahip (taahhiit ve tahakkuk hesaplan, édenek hesaplan, yeterli detayda

bilgt vs) bir muhasebe sisteminin kurulmus olmasi gerekar.

C) Performans yénetimi ve denetimine gegilmesi: Performans
sorumlulugu, kamu hizmetlennde etkinlik ve vemmlilif saglayacak kurumlan
devlet bunyesine yerlestirmekle saflanir. Kuruluglann performansinin her yil
kurulusun bagh oldugu bakan tarafindan degerlendinlebilmest 1 kurulusg,
gecrnis faaliyet raporuyla bidikte gelecek donemler 1cn planladign  faaliyet
raporunu bakana sunar. Bu ikinei faaliyet maporu aym zamanda kurulusun biitce
gerekcesidir. Bunun devami olarak bakanlik ile kurulus arasinda bu planlamalar
dogrultusunda bir perfommans sézlesmest imzalamr, Performans sozlesmes,
yoneticinin defisik yonternlenn segebilmesme olanak tamyan gerekli esneklifn
saglamalidir. Ancak bu esneklk, sézlesmenin tarafi olan yoneticinin riski de

tzerne almasint saglamalidir. 38

Performans sdzlesmesine sadik kalmup istenilen verimin elde edilip
edilmedifi de denetlenmelidir. Bu konuda gorevl yuksek denetim kurumu
(Sayistay) mali  denetunle birlikte performans denetumuni  de  yaparak
patlamentoya bilgt sunmali ve gerekli geffatlik da bu yolla saglanmalidir. 5018

sayili Kamu Mali Yénetimu ve Kontrol Kanununun 9 uncu maddesinde stratejik

¥ Maliye Bakanh Biitce ve Mali Kontrol Genel Mudrltgi: 2005 Mah Yih Bltce Gerekgesi,
{Ankara, 2004), 5. 73

3 Jzak ATIYAS ve Senf SAYIN: “Siyasi Sorumluluk, Yénetsel Sorumluluk ve Biitge
Sistern”, TESEV Yaynlan 4, 1997, 5. 56-57
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planlama ve performans esash bitgelemeye gecilecefi éngorilmas, 41 inct
maddesinde kurumlann her yil performans programlan uyannca yuritilen
faaliyetler;, belidenmus performans géstergelenne gére hedef ve gerceklesme
durumunu  agiklayacak sekilde faaliyet rapodan hazrlayacaklan ve 68 ina
maddesinde de Sayistay’in performans denetimi yapacad: belirtilmmstir.

D) Parlamentonun biitce siirecinde etkinliginin artunlmasy: Bu
dogrultuda bitce kapsami  gemisletilmelr, kamusal faaliyetlenn  tamanmm
yansitacak bir bicime dénistirilmeli ve kamuoyuna hesap verme yaktmliligi
saglanmalidir. Kesin Hesap Kanunu uygulamasi etkin hale getinlmehdir.
Sayistay’in Genel Uygunluk Bildiimlen aynntl bilgy, e6riis ve analizlen igeren
kapsamli raporlar haline getinlmelidir. Odenekiistii harcama ve ek biitge kanunu

ctkanlmast uygulamalan cok 1stisnai hallede sinirlanmalidir.

E) Mali saydamhigan saglanmasy: Malt saydamlik, hitkiimetin yapisinm
ve fonksiyonlarimin, mali polittka planlannin, kamu sektérii hesaplanm ve mali
hedeflennin kamuoyuna acik olmasidir. Bu sayede her tidd kamu kaynaginm
elde edilmest ve kullanilmasinda denetim saglanrmig olmaktadir. Devlet bilangosu,
devletin mullete hesap verme ¢ercevesini diizenleyen ve saydambfini saglayan ana
araclardan bindir. Bir an énce devletin yasama, yiriitme ve yargn binmlerinde de
aktivasyon saglayacak olan bilanco ¢ikarma ¢aligmalanna baslanmalidir. Bir 6zel
sitket gibi devletin de mali tablolannin yaymlanmasi hem mulletin rakamlan
actkca gorebilmesini hemn de tim binmlenn konuyla igih dofru saptamalan
yapmastu saglayacaktir.3?

Aynca bitce kapsamunin genigletilmest de mali saydamlig saglayacaktr.
Bu vesile ile gérilemeyen fonlardaki nakit ve aym hareketler de 1zlenebilecektir.

Denetim kurumlanmin mali konularla gl raporlamasim dizenli ve
vetent kadar acgitk sekilde yerine getirmesi ile birlikte mali raporlann da neler
icerdifi herkes tarafindan bilinecek wve bu sayede oto-denetim de saglanmusg
olacaktir.

OVHSmun temel amaglan olan mali disiplinin saglanmasi, kaynaklann
stratejik onceliklere gore dag1t1lma,s1 ve etkin ve verimli kullanilmas: gibi temel
butcesel sonuclann saglanmasinda malt saydamlik énemlt bir aractir. Bu yonitiyle
mali  saydambkla Orta Vadeli Harcama Sisteru  birbirine  destek  saflar
niteliktedirler. Mali saydamlifim temel ilkeleninden bin de bitgenm agtkligs
lkesidir. Bitce belgesy, Maliye politkasi amaclarni, maliye politkasimin

3 Jzak ATIYAS ve Serif SAYIN: a.ge., s. 41-42
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uypulandigs genel makroekonomik ortamu ve temel mali nsk  olasiiklarmng
igermelidir. Maliye politikasini ilglendiren temel defiskenlerin en azmdan ik yl
sonraya liskin éngérilerinin biitge belgesinde yer almasi gerekmektedir.

5018 sayli Kamu Mali Yoénetim ve Kontrol Kanunu ile tim gelir ve
arderlenin bitcelerde yer almasi, kanunda éngérilen butgeler disinda butge
yapilamamasi, stratejik planlar, bitceler, kamu hesaplan ve mali istatistiklerin
kamuoyuna actk olmast ve kamu idarelerinin kesin hesap ve faaliyet raportlan
hazitlamalan éngéralerek yetkili mercilerin ve kamuoyunun kamu mali yapist ve
uygulamalan hakkinda bilgy edinmelenne 1mkan taninmug ve béylece kamu mali
yonetuminde  mali  saydambfn  glclendinlmesme  yoénelk — dizenlemeler
yapilmistir.

F) Mali disiplinin saglanmasy: Kaynak ayirma  ve harcama
prosedttlennn ¢ok karmagik ve uzun siireleri olan bir yapiya burinmest, meveut
mevzuatin  ginin  kosullarini  karsilamaktan  uzak  olmasi,  kuruluglann
hazitladiklan bitgelere man¢lannm kalmamast gibi nedenler biitceden beklenen
mali distplinden uzaklasilmasina neden olmaktadir. Devlet hizmetlen yerine
getintlitken, kamusal kaynaklann israf edilmeden ve tasarruf anlayisi icinde
kullanilmas: geregi, artan thtiyaglann da etkisiyle son yillarda giderek daha cok
onem kazanrmstir. Esasen, kaynaklammuzin az veya c¢oklugu degml; meveut
kaynaklanrmizin hizmet kalitesiu digstmmeden, verumli, tutumlu ve etkin bir
sekilde kullanilmas: énem arz etmektedir.

Mali disiplint saglayabilmek 1¢in satin alma prosedirii tek tip yontemnler
kullanilarak tasarlanmali, meveut édeme uygulamasini daha etkin kilabilmek 1cin
bankacilik sisterm daha fazla kullamulmali, gerek mali mevzuatta gerekse yapilan
1idant dizenlemelerde kontrol ve prosediitlerin uzun siireler almast ve ymnelenmesi
dnlenmelidir.

G) Denetimde etkinligin arttirrlmas: ve Sayistayin yeniden
yaprandirnlmasi: Sayistay, genel ve katma bitceli dairelerin gelir ve gideden ile
mallarmn TBMM adina denetlemek ve sorumlulann hesap ve islemleriu kesin
hikme baglama islerini yapmakla gorevlidir (Anayasa Md. 160). Yasal
diizenlemeler, Sayistay’t yuritmenin etkinligini, venimlihifpini ve tuturnlulugunu
degedendirme yetkilenme de haiz kidmustir. Bu amaclada hazidanan Sayistay

raporlaniin genel amact kamu hesaplaniin dogru ve denk olup olmadifn, kamu

0 Hser KARAKAS: “Diinya’da Karmu Mali Yénetimi ve Seffafhik”, XV, Tilirkive Malive
Sempozyumu, 15-17 Maws 2000, Antalya, s. 23
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mali sistern ve kontrollenimin etkili bir sekilde kurularak igletilip 1sletilmedig,
kamu kaynaklarinm etkinhik, venmlilik ve tutumluluk ilkelen g&zetilerek
kullanihp  kullaulmadify hakkinda bidgr saglamak ve goras vermektir. Bu

raporlama faaliyetlenmin dazenlii@ ve etkinlign saflanmalidir.

Sayistay’in halihazirdaki denetim kapsarmu, bitce kapsarm gibi ¢ok dardir.
Etkin bir denettim 1gin denettm disinda kalan bir alan birakilmamalidir. Bu
dogrultuda butcenin kapsaminin  genisletilmesine paralel olarak  Sayistay
denetimmin de kapsarm genisletilmektedir. 5018 sayih Kamu Mali Yonetim ve
Kontrol Kanunu'nda genel yonetun kapsamuinda bulunan merkezi yonetun,
sosyal givenlik kurumlan ve mahalli idareler Sayistay denetiru kapsarmunda
sayiliug ve yent hazidanan Sayistay Kanunu Taslaginda da bu kapsam KiT leri
de icine alacak sekilde genisletilmistir. Aynea bu taslakta Sayistay'in TBMM'ne
raporlama faaliyetlen daha baskin bir sekilde ifade edilmektedir.

Bunun yam sira, Orta Vadeli Harcama Sistemi'nin  tam  olarak
tsleyebilmest 1cin bitce reformu kapsanunda tamamlanmas gereken bir diger
konu, butce dist fonlann butce kapsarmuna alinarak gercek anlarda konsolide
bitceye ulasimasidir. Kamu mali yénetimn reformunun bir paket halinde
uygulamaya konmasmm énermt bu agidan da biyuktiir.

Yukanda alt baghklar halinde siralanan alt yap: ¢aligmalanmn yan sira,
= Sadece Maliye Bakanhpr tzenne gorev tevdi edierek konu

daraltilmamalidir. Ozellikle prosediir ve zamanlama konusunda her bakanliga
sorumnluluk  venlmelidir. Zaten OVHSmun temel ézelliklerinden birisi de
kathmelif tesvik etmesidir. Planls hizmet tiretme, belidenen politikalan sormut 1g
programlanna ve butcelere dayandirma ve uygulamayi etkili bir gekilde 1zlemede

kamu kuruluglanmn misiyatif almalan ve aktif katilinu zorunlu gorilmektedir.

= Orta Vadeli Harcama Sistermi biitgeleme  sisternimizde  radikal
degugiklikler meydana getirmektedir. Hem bu nedenle hem de énemu dolayisiyla
konu aceleye getinlmernelidir. Ik uygulama denemelennde kamunun tarmarmin
kapsayacak ve hazithksiz sektérlen de i¢ine alarak basansizhk oraniu yikseltecek
bir sistemden énce, pilot proje uygulamalar ile Orta Vadelr Harcama Sistemi’ne
gects vapilmalidir. Bu sekilde belidenen sektérlenn kendilerine dncelik vernlerek,

ststernin bastan aksamasiun éntine gecilmelidir.

*  [Kuruluglardaki yoneticiler ve gerus anlamda uygulamada yer alacak
butin karar alicilar, danismanlar ve uzmanlar énctlaginde belli egitimlerden

gecirilmeli ve uypulama dmeklen ile konuya hakim kilinmalan saglanmalidir.
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Tum saydanlann disinda siyast yasamda streklilik ve tutarlilik da Orta
Vadeli Harcama Sistemi'nin  istenilen sonucu  vermesinde 6nemli 1ol
oynamaktadir.*! Beklenilen sonuglann dogmast 1¢in sisteme venlen politik destek

de tam olmalidir.

4.3 TURKIYE’DE ORTA VADELI HARCAMA SISTEMININ
ONGORULEN ISLEYISI
Ulkemizde Orta Vadeli Harcama Sisterni, Sekizinct Bes Yillik Kalkinma

Plani ie birlikte gindemumze girmugtir. Plana gére orta vadeli harcama
programma dayanan , yaru planlarla biitgeler ve programlar arasindaks iligkivi
hedefleyen kamusal karar alma siirect ana hedef olarak beliflenmis ve biitge
ststermninin bunun tizenne nsa edilmes: dnenlmistir.

Sekizinet Bes Yillik Kalkinma Plani gercevesinde olusturulan Kamu Mali
Yénetiminin  Yeniden Yapilandinlmasi ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas
Komusyonu Raporunun éngérdigi orta vadelr harcama sistermine dayanan ¢ok
villi butceleme siirect su sekilde 1slemektedin?? Gelecek yil biitcest ve onu takip
eden iki yilin buitge buytkluklerinin tespit edilmesi stirect, ncelikle ekononuk ve
mali yaprun tam bir resmuinin ¢ekilmesiyle baslamakta ve buna gére bellt
varsayunlarla gelecek t¢ yillik dénem 1gn gelir ve harcama projeksiyonlan
yapilmak  suretiyle  bir  makroekonomik  cergeve  gelistinlmektedir.
Makroekonomuk politikalanm baganl bir sekilde tasarlanmis olmasi 1¢in de 1y1 bir
muhasebe ve mapodama sisterm gereklidir. Aynca merkezt kuruluglar (Devlet
Planlama Teskilati, Maliye Bakanli@n, Hazine, Metkez Bankasi...gibi) yanmnda
Sayistay obi dis denetim kuruluglan da bu siregte gérev ve sorumluluk
almaktadirlar. Bu birtmler hikimetin ekonomik yapiyla ilgli beklentilenine ve
goriglenine gore defil, varsayunlann ve veri yapisinin belideyicilifinde kendi
profesyonel degedendirme knterlenine gore hikimetin mali politikalannin
ckonomiye etkilerinin projeksiyonlanm hazdamakla yikamli olmaktadirar. Bu
asamada raporlama yikamliliklen getinlmekte ve denetimu  (konulan
varsayunlan da igerecek sekilde), yuritmeden bafimsiz bir denettm organi
tarafindan (Sayistay) yapdmaktadir. Denetim ve rapeorlama mekamzmas
uygulamamn etkinliging arttrmaktadsr.

4 Allen SCHICK: ibid., p. 33 _
# Kamu Mah Yoénetmmnn Yemden Yapilandinlmas: ve Mali Saydambk Ozel Thtisas
Komisyonu Raporu, 8. Beg Yilik Kalkinma Plany, DPT, s. 111-118
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Ekonoruk ve mali yaptyt ortaya koyan “Guncellestirme Raporlart™ hem
kamusal harcama alanlanni, hem de ézel ekonomiyi kapsamaktadir. Ancak
yapilan gincellestirmeler politik baskilardan uzak tutulmali, tarmamen teknik bir
¢alisma sonucunda ortaya gikanlmalidir. Aynea, Bakanlar Kurulunun gelecek g
yillik dénem i¢in dngdrdign kamusal buyikliklert ve uygulamayr hedefledidi
politikalan topluma beyan etmesi 1¢in meclisin onayini alan bir “Biitce Politikast
Beyar™ hazidanmaktadir. Bu beyan ile hemn 6zel sektér kamunun gelecek tic yilki
faaliyet alanlan hakkinda daha net bir fikre salup olacak, hem de kamu
kuruluglan kendi bitgeleriu  hazirlarken bu beyanda éngérilen hedeflert
kendilerine baglangic noktast olamak alacaklardir. Bu beyanla mali stratey,
rakamnsal buyiklikler ve hedefler bazinda ortaya konulmaktadir. Bu ¢ergevede
Bakanlar Kurulu kisa, orta ve uzun vadeli ekonomik ve mali amag ile niyetleriu
de ortaya koymaktadir. Kuruluglann butce tavanlan belirlenmekte ve bu tavan
sinitlant 1genisinde kuruluslardan biitgelerini hazirlamalan 1stenmektedir. Gelecek
yular 1in belidenen  sektér tavanlanmin  tahrmin  edidebilichk  dizeylennin
yukselmes: orta vadel: bir harcama sisterminin bitge sonuglan Gzenndek:
beklenen olumlu etkisint arttirmaktadir. Daha sonra bu cercevede sektor/kurulus
planlart ve biitcelen hazirlanmaktadir. Sektdrel planlar ve butceler orta vadels
harcama sisteminin altyapisini olusturmaktadir. Iyi hazirlanms sektorel planlar,
kurulug butceleriun amaglara ve hedeflere yonelik olarak hazidanmasimin temel
kaynagidir. Hazmdanan butgeler parlamentoya  sunulmakta, padamentonun
butceleri onaylamasiyla cok yidli biitge hazirlama strect sona ermektedir.Orta
vadeli bir harcama programu cercevesinde sektér/kurulus plan ve biitgelerinin
etkin bir sekilde calismasi 1gin;

a) Sektir/ kuritlug sorumbuluk cergevest ivi bir sekilde tammilanmalidy.

&) Sektir amagiar: ve polilikalar: konusundn uylosilmal ve by siirekli givden
gegirilmelidir

¢) Biitgenin hazulanmas: ve wygulpnmasinda merkesi  Furuluslor doba pok

diizenlense ve denelir asamalonnda rol almolidrr:

d) Sektivin kaynak yaprs bitge hoazirignmoas: sivecinde lam olovak ortaya
kanulmalibr.

¢) Kurulugun bitteesi urmlusun biitiin facliyetierini yonsitacak yaprda olmalidsr.

) Oncelikler degistiginde kaynakiarm bu alaniara tahsisini kolaylastracak (esnek)
mekanizmalar gelistirilmelidir
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Bakanlar, programlanan hizmetlenn istenen dizeyde wve kalitede
saglanabilmest icin bagh kuruluslara yetki devretmeli, ancak bu yetkiun nasil
kullanuldigmny - gerek  uygulama asamasinda  gerckse uygulama  sonrasinda
denetlernelidir. Kurumnlann harcama alanlan icin yapilan detayli analizler gelicler
gt de yapilmali, kaynak yapist biitce hazirlanmas: siirecinde aynntils bir sekilde
ortaya kenulmalidir.

5018 sayth Kamu Mali Yénetimu ve Kontrol Kanununun hazirhk
calismalan  sirasinda; kalkinma planlan ile bitgeler arasmda siki bir bag
kurulamamasi, baz  mali  iglemlenn  butgelerde  yer  almarnasi, butce
uygulamalannda  kamu  idarelenne  yetedi imsiyatif  tamnmarmasi,  butce
uypulamalannm mali ylla smurh olmast ve ¢ok wlli bitgeleme  sisteminin
olmamast sistemin dnde gelen eksikliklenn olarak belilenmigtir. 5018 sapls
Kanunla getinlen dizenlemelerde; bit¢e hazmrlama ve uygulama siirecinde
etkinigin - arttinlmas:  amaciyla, batge hazdama caligmalanna  daha  erken
baslarulmakta, kamu idarelennin bitcelen tizennde daha aymmtill hazirhk ve
saglikli tahnun yapmast saglanmakta ve mali yénetimde ¢ok will bitceleme
sisternine gegilmektedir. Bu cergevede, plan-bitge ihiskist giiclendinlerek kamu
idarelennin stratejk plan hazdamalan ve butgelenini bu plana dayandinmalan
ongorilmekte, amaclann ve hedeflenin bitce buytkliklen ve strdarilebilic
finansman plant dizeyinde hang ekonormuk kosullarda gerceklestirilecegine
thgkin olarak kamu idarelenne orta vadeli program ve mali plan ile yol

oo stenlmektedir.
5018 sayth Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanununda da butce

hazirlama stirect su sekilde ifade edilmektedir:

Merkezi yénetim butcesinin hazirlanma strect, Bakanlar Kurulunun
Mayis ayinun sonuna kadar toplanarak kalkinma planlar, stratejik planlar ve genel
ckonomik kosullanin gereklen dogrultusunda makro politikalan, ilkelen, hedef ve
gosterge mitelifindeki temel ekononmuk buyakliklert de kapsayacak sekilde Devlet
Planlama Tegkilatt Mustesadiginea hazirlanan orta vadel programu  kabul
etmesiyle baglar. Orta vadeli program, aymi sire icinde Resmi Gazetede
yayumlanir.

Orta vadeli program ile uyumlu olmak tzere, gelecek U¢ yla iliskin
toplam gelir ve gider tahmunlen ile birlikte hedet agk ve borglanma durumu e
kamu idarelennin édenck teklif tavanlarini igeren ve Maliye Bakanh{ tarafindan
hazitlanan orta vadeli mali plan, Haziran aymin onbesine kadar Yiksek Planlama

Kurulu tarafindan karara baglamur ve Resmi Gazetede yayumlanir.
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Bu dogrultuda, kamu idarelerinin buite tekliflerini ve yatirum programini
hazitlama stiirecini yonlendimmek tzere; Bitge Cagnst ve ekt Bitce Hazirlama
Rehbenn Maliye Bakanhfinca, Yatinm Genelgess ve eki Yatnm Program
Hazirlama Rehben 1se Devlet Planlama Teskilatt Mustesarthifinca hazidanarak
Haziran ayinm sonuna kadar Resmi Gazetede yayimlanir.

Butce Hazirlama Rehben ile Yatinm Prograrmi Hazirlama Rehben, biitge
tekliflerinin  hazirlanmasina  esas olmak tzere, kamu 1idarelennce uyulmast
gereken genel ilkelen, nesnel ve élcilebilir standartlan, hesaplama yéntemlenns,
bunlara iliskin olarak kullanilacak cetvel ve tablo érneklermi ve diger bilgilen
1gertr.

Kamu idarelen, merkez ve merkez dist bimlenmin 6denek taleplerini
dikkate alarak oider teklflerii hazirlar. Genel bitge gelir teklifi Maliye
Bakanligmea, difer butcelerin gelir tekliflen ilmli idarelerce hazirlanir.

Guder tekliflers, ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkan verecek,
hesap venlebilithifn ve saydamhfn saflayacak sekilde Maliye Bakanlifinca
belirlennus kurumsal, 1slevsel ve ekonomik simiflandirma sistemine; gelir tekliflert
1se ekonomik siuflandirma sistermine uygun olarak hazirlamer.

Kamu 1darelern, stratejik planlar ile Biitce Hazirlama Rehbennde yer alan
esaslar cercevesinde, butce gelir ve gider tekliflenni gerekcelr olarak hazirlar ve
yetkililen tarafindan imzalanmus olarak Temmuz ayi sonuna kadar Maliye
Bakanlifina gondenr. Kamu idarelerinin yatinm tekliflen, degerlendinlmek tizere
aymi stre icinde Devlet Planlama Teskilat: Mistesarligima venlir.

Gelir ve gider tekliflennin hazitdanmasinda; orta vadel program ve mali
planda belirlenen temel buyuklikler ile ilke ve esaslar, kalkinma plam ve wllik
program onceliklen e kurumun stratejik planlant cercevesinde belirlenmug
ddenek  tavanlan, kamu idarelerinin stratepk planlan de uyumlu ¢ok yilli

butceleme anlayigt, idarenin performans hedeflen dikkate alimr.

Butce tekliflen Maliye Bakanlifina venldikten sonra, kamu idarelerinin
yetkilileriyle gider ve gelir tekliflen hakkinda gériismeler yapilir.

Makroekonomik gdsterpeler ve biitce buytkliklerinin en ge¢ Ekim
ayinin 1lk haftast icinde Yiksek Planlama Kurulunda gérigtlmesinden sonra,
Maliye Bakanlifinca hazirlanan merkezi yonetun bitce kanun tasans: ile rmilli
bitce tahtmun raporu, mali yi basmdan en az yetirus bes giin énce Bakanlar
Kurulu tarafindan Turkiye Bayik Millet Meclisine sunulur.
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Merkezi yénetun bitce kanun tasansma, Turdkye Biyik Millet

Meclisinde géragilmest sirasinda dikkate almmak tzere;
a) Orta vadelt mali plam da igeren biitce gerekces,
b) Yillik ekonomik rapor,

¢) Vergt muafiyety, 1stisnast ve indinmlen ile benzen uygulamalar

nedernyle vazgecilen kamu gelirlent cetvely,
d) Kamu bor¢ yonetuni raporu,

e) Genel yénetun kapsanundaki kamu idarelennin son iki yila at butce
gerceklesmelern ile 1zleyen tki yila ait gelir ve gader tahrminler,

t) Mahalli idareler ve sosyal givenlik kurumlannin biitce tahnunler,

o) Kamu iktisadi tegebbislert de kamu sicketi nitelifindeks kuruluglar
hanic olmak tizere, merkezi yénetun kapsammdaki 1darelenn, hizmet amaclaryla
tlggli olan difer kurum wve kuruluglanndan Maliye Bakanhginea belirlenecek

olanlarnn biitge tahminlen,

h) Mertkezi yonetim kapsanunda olmayip, merkezi yénetun bitcesinden
yardun alan kamu 1darelen ile difer kurum ve kuruluglann listest eklenir.

Tudaye Buyik Millet Meclistnde gorasilip kabul edilen merkezi
yonetim butce kanunu mali yil basindan énce Resmi Gazetede yayunlanar.

Kamu yatinm programu, merkezi yonetim butce kanununa uygun olarak
Devlet Planlama Teskilatt Mistesacign tarafindan hazirlanir ve anilan Kanunun
yurarlige girdipn tanhten itibaren on bes gin icinde Bakanlar Kurulu karanyla
Resmi Gazetede yayunlanir, (KMYKEK, m. 16-19)

DEGERLENDIRME VE SONUC

Dinya Bankasi, makro disiplimin saglanmasim, stratejik onceliklere gore
kamu kaynaklannin dagtilmasini ve kaynaklann uygulamada etkin ve venmli bir
sekilde kullarulmasini  temin etmek amaciyla Orta Vadeli Harcama Sistermi
(Medium Term Expenditure Framework - MTEF) olarak adlandirdids ve ok yills
(i¢ wil) butce projeksiyonlanna dayanan bir kamu kaynak kullamim  sisterni
gelistimmistir.

Cok ydli biitceleme yapmayr esas alan bu sistermn, karar alicilann orta
vadedeki harcama limitlenini éngérmelenne yarduner olan ve bu limitlerin orta
vadedeki harcama politikalan ve maliyetlent ie iliskilendirmesine unkan veren

kamu harcama programlarini gelistinmeye yénelik bir siirectir.

SAYISTAY DERGIST  SAYT: 54 31



Orta Vadeli Harcama Sistemi ve Tiirkive'de Uygulanabilirligs

Esasinda; birey, aille ve 1sletme 1gin genellikle "¢nce gelirlerin
belirlenmesi, sonra harcamalarin yapilmasi" kurali gecerlidir. Genellikle aile ve
ozel islettme 1¢in bir mali sorumluluk  ahlakiun  vadiindan  sézetmek
mimkindir. Ancak devlet ssleyisinde maalesef bu anlayis ¢ogunlukla s6z
konusu degildir. Klasik devlet yonetimu anlayisinda “gderlenn énceligt™ gibi bir
bitce ilkesi benimsenerek, “dnce harcamalar, sonra gelirler belitlerur” kurals
gecerli olmaktadir. Her kurum mimkin oldugu élctide fazla 6denck almak 1¢in
yarismaktadir. Ustelik aldiklari bu édenekleri de gogunlukla tutumlu ve verimli
olarak kullanamamaktadirlar. Bunun neticesinde de kamu harcamalarinda
tsraf ve savurganlik ¢ok artrustir. Dolayisiyla harcamalar da strekli artmalkta,
vergl ve borg yika afidagmakta ve butce acify da buyimektedir. Adeta bir kisie
déngti 1gensinde ekonomuk sorunlar giderek agidagmaktadir. Bunun Gstesinden
gelebilmek ve mali disiplint saglayabilmek 1w meveut kaynak yapisinm
belideyiciliginde bir bitee olusturulmas: amaciyla Orta Vadeli Harcama Sistenu
dnernlmektedir.

Orta Vadeli Harcama Sistern'nin  basartya  ulagmasinda  sistermi
uygulamaya calisan  Glkenin mali,  ckonomik ve sosyal sartlan  6nem
arzetmektedir. Mal  politkalann  dengeden uzak oldugu, mali disiplinin
saglanamadif, ekonormidek: kaynak yapisi le gideder arasinda buyik ucurumlar
oldugu, planlama ve biitceleme arasinda bagin kurulmadig tilkelerde giivenilir bir
Orta Vadel Harcama Sistermi’min uygulamaya gecinlmest ¢ok zor olacaktir.
Dolayisiyla mali  sistemlennin  isleyisinde  yapisal problemlenn olan  dlkeler

éncelikle gerus bir harcama reformu gerceklestirmelidider.

Ayrnica gelismekte olan tlkelerde sosyal devlet anlayisiun agiclikl oldugu,
kalkinmak 1cin yatinm harcamalanna aflik vermelen gerektifn, bu harcamalann
dneelifl konusunda bir aynm yapmanin ¢ok zor oldudu, ayni anda birden fazla
dneeliklerimin oldugu ve bunlanm hemen hemen timinin hayatt nitelik tasidig,
buna karsilik kaynaklannin yetersiz kaldify o6z énine alinirsa bu tir tlkelerde
ststernin 6nernlt bir agmazla kars: karsiya oldugu gercefn gézden kaginlmamalidir.

Duger yandan butceyt hazidayanlar, borclanma gerefini ve biitge agin
dusik géstermek amaciyla giderlen oldugundan dusik gelirlen de beklenenden
yiksek gosterme e@limindedider. Bu yizden baglangic 6dencklent ile yil sonu
ddeneklent arasinda biyik farklar ortaya cikmaktadir. Bu sekilde butcelerin
sagliksiz, gerceket olmayan bir bicimde hazirlanmalan sonucunda hemen hemen
her yil ek butceler ¢ikanlmakta ve 6denek tstd harcarnalar da hi¢ tartislmadan
Kesin Hesap Kanunu ile birlikte yasallagmaktadir. Bitcelenn gerceklikten uzak
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ve samirmyetsiz hazirlandiklart béyle ekonomulerde butcenin bir yil yenne cok

yillt olmasimin bir anlam ifade etmeyecegt de akildan uzak tutulmamalidir.

Orta Vadeli Harcama Sisteminm basanya ulagsabilmesi icin politik
kararlilik ve toplumun tam destegr olmali, yukandan asagiya dogru kurumlara bir
yetki devry, kurumlardan ve kurumsal yapilardan 1se asafdan yukanya dogru bir
raporlama yukimliligi olmali, bu yapida gérev alanlann rol ve sorumluluklan
agtkca tanimlanmali ve biitge mutlaka hitkiimetin  biitiin - mali  15lemlenni
kapsayacak bir yapida olmalidir.

Kamusal reformlann basanh olabilmest 1cin ciddi bir siyast irade
gerekmektedir ve polittk istikrar da hayati dneme haizdir. Polittk istikrann
olmadig, polittkacilann ve gelen hikimetlenn daha kisa vadeli amaglar tizenne

yogunlastif bir ortamda da OVHS min uygulanabilme sans: ¢ok dusiktir.
Cok wlli bitce uygulamas: sirasinda gerek kaynaklann yeniden dagilimi

gerekse de agin harcama yoluyla bozulmasimn éntine gegebilmek 1cin karmu

harcamalarinm kontroli siki tutulmalidir.

Ozellikle enflasyonist bir ekonominin varlifi, cok yilli biitce yapmak
agisindan  zorluklar  yaratabilecektir.  Ancak, son dénemlerde enflasyon
rakamlannin asagiya dogru bir seyir izlemesi ve daha kontrol edilebilir bir
enflasyon oranimin clugmast zamanla ¢ok yilli bitgelemenin baganya ulasacag
konusunda urmut vaad etrmmektedir.

Cok wlli butce hazdamanim éneml rsklennden bint de, sonuglan orta
veya uzun vadede ortaya cikan ve bitceye buyik maliyetler yikleyecek olan
yatium projeleriun strekh ertelenmes: olasilifdir. Bu nskin dnine gegecek
mekanizmalar olusturulmalidir.

Yme cok yidli bitce yaklagimuinin potansiyel olumsuzluklanndan olan
leriye yénelik tahminlere agin givenme, mali polittkalarda atalete ve esneklik
kaybma yol agabilir. Ayrica asin iyimser cok ylli projeksiyonlar, akst bir durumda,
savunulmasi giic kamu harcama programlan 1cin bir mazeret olarak kullanilabalir.,
Bu sorunlann Gzennden gelebimek 1cin sisternatik olarak daha ihtiyath
varsayunlarda  bulunulmalidir.  Mesela, gelir tahmunlen ekonomik gidisat
konusundak: uzlasmadan biraz daha kotimser olabiic (Biraz daha dusok
ckonomik biyime veya daha yiksek faiz oranlan tahmin etme gibi).

Cok villi biitce yaklagimmunda; styass hedefler, biitge stirecinde rol alan
kurumlarin yapilan ve geleneklen, idarenin imkanlan ve kapasitesi veya idar

kaynaklann elvenshihf acisindan ilkeler arasinda farklhiliklar olabiir. Bu yizden
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ilkemizde de orta vadeli harcama sistenu mali sart ve imkinlanmmuzla uyumlu
kendumize ézel siyasi thtiyaglara $zg olarak tasarlanmali ve kendi ¢ok willi biitge
yaklagumumz  (orta vadeli harcama sisteminin  temel unsudan  korunarak)
gelistinlmelidir.

Turkiye’de son yillarda hayata gecinlmeye calislan “karmu mali yonetun
reformu”  kapsarmuinda Orta Vadelh Harcama Sistemine gecise de  yer
vertlmektedir. Buna gére kamu idarelerinin kalkinma plam, yillik programlar ve
ekonomik imkinlar cercevesinde stratepk plan haziramalan ve bitcelenni
stratejik planlanna dayandirmalan ve orta vadeli harcama programi cercevesinde
hazirlanacak bitgelerde 1zleyen iki yilin butge tahrmnlenine de yer vernlmest
suretiyle ¢ok willi butce sistemine gecis mmkini saglanmaktadir. Ancak bitge
sisternimizdekt aksakliklan sadece Orta Vadeli Harcama Sistermi ile bertaraf
etrmek mimkin gérinmemektedir. Sisterne gecs gereklidir fakat genis bir yapisal
reform  gerceklestinlerek, bu  sisterun  mali  saydamlik, mali  sorumnluluk,
performans yénetimi-denetimi, muhasebe sisternt ve etkin bir denetim icin
Sayistay'in yveniden yapilandinlmasi gibi alanlarda da alt yapr caligmalan ile
desteklenmesi  gerekmektedir. Ulkemizde gerekli alt yapt calismalan
olusturulmadan uygulanmaya calisilacak bir Orta Vadell Harcama Sisterni’nin
sadece kaft tzennde bir reform olarak kalacaf ve gecrmste program butgeye
geciste klastk bitceden uzaklagilamadi@ gbi yern reformun da  istenilen
petfommans: saglayamayacaf muhakkaktir, Cinki sistem kétd igliyorsa her
kurum ve uygulama bunun bir parcast olmaktadir. Onemli olan iilkenin
dmnarmklenint de harekete geciren, kurumsal yapiyi 1y1 kavrayan, rollen ve
sorumluluklan ortaya 1y1 bir sekilde koyan bir reform siirecint baglatabilmek ve

tim riskleriyle beraber stirdirebilme kararliligim ve becensitu gésterebilmektir.
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