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Ozet

Son yillarda kamu mali yonetim sisteminde 6nemli degisiklikler olmustur. Bu
cercevede mali saydamlik, hesap verme sorumlulugu, performans esash biit-
celeme ve kamu yonetimi, stratejik planlama, ¢ok yilli biitceleme 6nem kazan-
mustir. Bu geligmeler kamu yonetiminin etkinligini artirmistir. Ayrica, parla-
mentonun kamu politikalarini izleme ve degerlendirme olanaklarini cesitlen-
dirmistir. Ozellikle, cok yilli biitceleme anlayisiyla birlikte parlamentonun biit-
c¢e hakkinin kullanimi geligtirmistir. Kamu politikalarinin ¢ok yilli iiretilmesi ve
bu politikalarin ¢ok yilli kamu kurum biitcelerine yansitilmasi parlamentoya
kapsamli degerlendirme yapma imkani vermigtir. Bu kapsamda calismada,
cok yill1 biitceleme anlayisinin parlamentonun gozetim ve denetim roliiniin ge-
lisimi tizerindeki etkisi Tiirkiye 6rnegi iizerinden incelenmistir.

Anahtar Kelimeler: ¢ok yilli biitceleme, kamu politikasi, biit¢e hakki, parla-
menter gdzetim ve denetim.

Abstract

There have been significant changes in public financial management system
in recent years. Within this framework, financial transparency, accountability
in public administration, performance-based budgeting and performance-
based public management, strategic planning, multi-year budgeting has come
into prominence. These developments have increased the efficiency of public
administration. Besides, the possibilities of parliament with regard to mon-
itoring and evaluation of public policies have diversified. Particularly, using
of parliament’s power of purse has improved thanks to multi-year budgeting
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approach. Producing multi-year public policies and reflecting these public
policies to multi-year public institution budgets gives the opportunity for
comprehensive assessment to parliament. Within this scope, the effect of a
multi-year budgeting approach on enhancing parliament’s oversight and con-
trol role have been discussed for the case of Turkey in this study.

Key Words: Multi-year budgeting, public policy, power of purse, parliamen-
tary oversight and control.
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Giris

1980’11 yillarla birlikte giderek kisalan araliklarla yasanan krizlerde devletin
goriinen mali yliziiniin ¢ok 6tesinde bir kapsam ve derinligin bulundugu go-
riilmiistiir. Ekonominin en biiyiik aktorii olan ve siyasi siireclere miidahale ye-
tenegi itibartyla tekel konumundaki devlet hakkinda bilginin yetersizligi (hem
nicelik hem de nitelik olarak) beklentilerin ve piyasa davraniglarinin yanlis
varsayimlara dayanmasina yol a¢mustir. Teknolojik altyapidaki gelismelerle
birlikte kaynak ve yiikiimliiliikler acisindan devlete iligkin bilginin genel ka-
bul gérmiis standartlara gore iiretilmesi ve kamuoyuyla paylasiimasinin mak-
roekonomik istikrarin dnemli bir 6n sart1 oldugu tecriibe edilmistir. Diger yan-
dan, demokrasi ve insan haklar alanlarindaki gelismenin ekonomik siireclere
yansimasi olmustur. Tiiketici haklari, bilgi edinme hakki gibi gelismelerin ya-
ni1 sira ozellikle temsili vekalet ilkesinin somutlandig1 temel demokrasi kurum-
larinin baginda gelen biitce hakkinin gii¢lendirilmesi yoniinde giiclii bir itki aci-
ga cikmigtir.

Krizlerin i¢inde belirdigi kiiresellesme siirecinde artan uluslararasi rekabet
ve degisen iiretim iligkilerinin yan1 sira giiclenen insan haklar1 ve demokrasi
standartlar1, kamu mali yonetimindeki geleneksel anlayisin zenginlestirilen
amag ve araclarla doniiglimiinii glindeme getirmistir. Geleneksel anlayista da
farkli yonleriyle tecriibe edilen mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugu
ilkeleri, biitce reformlarinda stratejik planlama, performans esaslh biitceleme,
performans denetimi, orta vadeli harcama planlamasi kavramlari ile yagama
gecirilmektedir.

Ulkemizde de bu gelismeler dogrultusunda 10/12/2003 tarihli ve 5018 sa-
yili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kabul edilerek, 1927 tarihli 1050
sayilt Muhasebei Umumiye Kanunu yiiriirliikten kaldirilmigtir. 5018 sayili ka-
nun, mali yonetimde saydamlik ve hesap verebilirligi 6n plana ¢ikaran, sonug
odakli, cok yilli biitge anlayisinin olusturulmasina yonelik diizenlemeler yanin-
da, TBMM’nin biitce hakkini daha iyi kullanabilmesi baglaminda biitce dene-
timini etkin kilmak i¢in kullanilan araglarin gerek nicelik, gerekse nitelik yo-
niinden gelistirmesine yonelik diizenlemeleri icermektedir. Boylece, biitce
harcamalarinin yapilmasi ve bu harcamalar1 kargilamak amactyla gelir toplan-
masina izin verme yetkisine sahip olunmasi anlamina gelen biit¢ce hakkinin,
TBMM tarafindan daha etkili bir sekilde kullanilmasi amaclanmaktadir.

Bu calismada, temsili demokrasi cercevesinde kamunun ekonomik, mali
ve sosyal alanda iistlendigi miidahale alanlarmin arttig1 bir donemde, parla-
mentonun, 6zellikle biitce hakki odakli olmak iizere, degisen kamu mali yone-
tim sistemindeki rol ve sorumlulugu cok yilli biitgeleme anlayis1 6zelinde ele
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alinmistir. Bu baglamda parlamentonun biit¢e hakkini daha etkin kullanabilme-
sine yonelik olarak ¢ok yill1 biitceleme anlayisi cercevesinde degisen mali ya-
pinin getirdigi yeni mekanizmalar degerlendirilmis ve temsili demokrasi pers-
pektifinde tartistilmistir (Y1lmaz ve Biger, 2009: 47).

Caligma girig ve sonug boliimleri hari¢ olmak tizere iki ana boliimden olus-
maktadir. Kavramsal cergevenin ¢izildigi birinci boliimde oncelikle kamu
kaynaklarinin kullanimi1 bakimindan getirilen bir yenilik olarak kabul edilen
cok yilli biitceleme yaklagimi ve bu yaklagimin temel amaclari ele alinmuigtir.
Sonrasinda, ¢ok yilli biitceleme perspektifinde politika olusturma, planlama ve
biitgeleme iliskisi degerlendirilmigtir. Birinci boliimiin devaminda ise ¢ok yil-
I1 biitgeleme anlayisiyla birlikte parlamentonun degisen rolii tartisiimaya calig-
mustir. Bu kapsamda oncelikle, parlamentolarin kamu harcama ve gelirleri
tizerindeki yetkisinin 6ziinii olusturan biitce hakki ele alinmustir. Yine biitce
hakki baglaminda, biitce siireclerine konu olan politika olusturma, planlama
ve biitceleme iligkisi parlamento agisindan degerlendirilmistir. Son olarak da
parlamentonun politika olusturma, planlama ve biit¢eleme siirecindeki rolii
biitce hakk1 dzelinde ve ¢ok yilli biitceleme anlayis: cercevesinde tartigilmigtir.

Calismanin ikinci boliimiinde ise, birinci boliimde kavramsal ¢ercevesi ci-
zilen ¢ok yilli biitgeleme ve parlamento iligkisi, 5018 sayili kanun ve TBMM
ozelinde degerlendirilmistir. Bu kapsamda dncelikle, ¢cok yill1 biit¢eleme anla-
yisinin 5018 sayili kanunda ne sekilde degerlendirildigi ele alinmigtir. Bu bo-
liimiintin devaminda ise 5018 say1li kanun ile birlikte yeniden inga edilen ka-
mu mali yonetim sisteminde TBMM nin rolii ¢ok y1ll1 biitceleme perspektifin-
de anlatilmigtir.

Sonug ve degerlendirme baglig1 altinda, TBMM’nin ¢ok yill1 biitceleme sii-
recindeki rolii ile biit¢ce hakkinin daha etkin bir sekilde kullanabilmesi adina
gelistirilen mekanizmalarin kullanimina yonelik calismanin Onerileri ortaya
konmustur.

I. Kavramsal Cerceve

A. Kamu Kaynaklarimim Kullanimi Bakimindan Getirilen Yenilik:
Cok Yilh Biitceleme

Kamu mali politikalarinin ekonomik istikrar iizerindeki onemli etkileri nede-
niyle, bir¢ok lilke, kaynaklarin rasyonel dagilimini saglayacak makro hedefle-
re dayali bir kamu mali yonetimi gelistirmeyi ve uygulamay1 amaglamistir. Bu
kapsamda, mali politikalarin yerine getirmesi gereken temel fonksiyonlar; ka-
mu kaynaklarinin stratejik onceliklere gore tahsis edilmesi, teknik olarak et-
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kinligin ve mali disiplinin saglanmasidir (Bayar, 2010: 8). Ozellikle, mali di-
siplin sorununun ¢oziimiine yonelik olarak, temel makro hedeflere ulastirabi-
lecek nitelikteki mali politikalarin hayata gegirilmesi adina kamu harcama ve
gelir kalemlerinin ¢ok yilli bir perspektifte hazirlanmasi ve uygulanmasi ile bu
stirece iligkin mali yonetimin seffaflik cercevesinde hesap verebilir kilinmasi
esas alinmuigtir.

Gelismislik diizeyinden bagimsiz olarak, tiim iilkelerin onemli giindem
maddelerinden birisini olusturan kamu kesiminin yeniden yapilandirilmasina
yonelik caligmalar kapsaminda kamuda saydamligin saglanmasi ile politika
tiretimi ve yonetiminde hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesi, kaynak
kullanim etkinliginin artirilmasi, biit¢e aciklarinin ve kamu bor¢lanma geregi-
nin azaltilmasi, hizmet kalitesinin yiikseltilmesi, yiirlitme ve kamu kaynakla-
r1 iizerinde siyasi denetimin ve sorumlulugunun gii¢lendirilmesi, mali disiplin,
kaynaklarin stratejik onceliklere goére tahsisi, mali planlama (Aktan, 2006:
129) gibi yaklagimlar daha fazla degerlendirilmektedir (DPT 8. Bes Yillik
Kalkinma Planm1 2000: 4). Ayrica, mali yonetimin yeniden yapilandirilmasina
yonelik onemli yapisal degisiklikler arasinda; mali saydamlik, hesap verme
sorumlulugu, orta vadeli harcama sistemi (OVHS), girdi kontrollerinin hafif-
letilerek sonuglara odaklanilmasi, yukaridan asagiya biitceleme tekniklerinin
kullanilmasi, iyi mali yonetim ilkelerinin uygulanmasi, i¢ kontrol sisteminin
kurulmasi ve fonksiyonel bagimsizliga sahip i¢ denetim yapisinin olusturulma-
st saytlmaktadir (Avci, 2008: 4). Biitiin bu reform ¢aligmalari, biitce siirecinin
yeniden yapilanmasi anlamina gelmektedir. Giiniimiizde cesitli iilkelerde ce-
sitli derecelerde uygulanmaya konulan bu biitce reformlariyla, “daha etkin
devlet” fikri 6n plana ¢ikmustir (Arin, 2000: 59).

1. Cok Yilh Biitceleme Yaklasimi

Biitce, devletin iktisadi ve sosyal alana miidahalesinin énemli bir arac1 duru-
mundadir. Devlet, kamusal gorevlerini yerine getirirken, hangi ihtiyaglar igin
ne kadar harcama yapacagini ve bunlari karsilayacak gelir kaynaklarinin neler
oldugunu biitcesi ile saptamakta; harcamalar ve gelir kaynaklar1 arasinda bir
denge saglamaya caligmaktadir (S6nmez, 1971:1).

Biitce ilkelerinden “biit¢enin yillik olmasi ilkesi”, biitge ile verilen iznin bir
stire ile siirlandirilmasini ve bu zaman sinirlamasinin bir yil olmasini ifade et-
mektedir (Feyzioglu, 1976: 51). Son yillarda pek ¢ok iilkede yillik biitce uy-
gulamalarina devam edilmekle birlikte biitgelere artik orta vadeli bir bakis aci-
st kazandirilmasi gerekliligi ortaya ¢ikmig ve ¢ok yilli biitceleme uygulamasina
dogru bir gecis s6z konusu olmustur. Bu gelismede; iilkelerin genel olarak



126 YASAMA DERGISie 27

makul seviyelere inen enflasyon oranlarinin da etkisiyle, orta vadeli ekonomik
ve mali istikrar saglama cabalarina yonelmek, mali disiplini saglamlastirmak,
biitce-plan iligkisini giiclendirmek, performansa dayali biitce sistemine igler-
lik kazandirmak, kamu hizmetlerinde etkinligi artirmak, gelecekle ilgili belir-
sizlikleri azaltmak, 6zel sektoriin yatirim kararlari igin gerekli ortami hazirla-
mak, uluslararasi entegrasyonlara giris kosullarint kolaylagtirmak gibi neden-
lerin etkilerinden soz edilebilir. Yillik biitceler esas itibartyla uygulandiklar
donemdeki ihtiyaclar1 yansitmakta ve bu sekilde yapilan kaynak dagilimi geci-
ci olmaktadir. Bu ¢ergevede ¢ok yilli biitceleme; devletin gelecek bir yil esas
olmak iizere bu yili izleyen birkag yila iligkin gider ve gelir tahminlerinin yer
aldig1, bunlarin yiiriitiiliip uygulanmasi konusunda hiikiimetin parlamentodan
yetki ve izin aldig1 bir biitgeleme sekli olarak tanimlanabilir. Bu uygulamayla,
biitcede yillik ilkesi gecerliligini korumakla birlikte parlamento; hiikiimete
devlet giderlerinin yapilmasi ve gelirlerinin toplanmasi konusunda gelecek bir
yil i¢in gerekli hukuki yetkiyi vermekte, hiikiimetin gelecek birkac yila iligkin
gider ve gelir tahminlerini gériismekte, boylece hiikiimetin gelecek yillara
iliskin mali politikalarini da denetlemektedir (Tiigen, Ozen, 2004: 114-115).

Cok yilli biitceleme; dar anlamda, ¢ok yilli bir siire¢ icin devlet gelirlerini
ve ddenek miktarlarini belirleyen biitge olarak tanimlanmaktadir (Tosun ve Ce-
beci, 2006: 38). Diinya Bankas: kaynaklarinda “orta vadeli harcama sistemi”
(Medium Term Expenditure Framework-MTEF) olarak adlandirilan ¢ok yilli
biitceleme, yillik biitge siirecinin 6zellikle cok yilli gelir ve harcama tahminle-
ri veya ¢ok yilli bir mali plan gibi cok yilli anlayis ile birlikte degerlendirildi-
81, politika-plan-biitce baglantisinin gerceklestirildigi bir biitce yaklagimi sek-
linde ifade edilmektedir. Bu dogrultuda biit¢eleme, politikaya dayanan bir fa-
aliyet olarak goriilmelidir. Etkin bir karar verme siireci, politika yapma ve
planlama ile biitceleme baginin kurulmasini saglamali ve bunlarin kullanilabi-
lir kaynak seviyesi ve Oncelikler tarafindan sinirlanmasini beraberinde getir-
melidir. Aksi halde, biitceleme siireci giinii kurtarmak cabasindan Steye gitme-
yen bir faaliyet haline doniisiir. Dolayisiyla biitceleme siirecinde ongoriilebi-
lirlik kamu idarelerine orta vadede kaynaklar1 planlamak ve yonetmek imkani
verecektir (Mutluer, Oner ve Kesik, 2006: 170).

Cok yill1 biitceleme siireci temelde li¢ yapi lizerine kurulmugtur. Birincisi,
makroekonomik yapiyla tutarl bir sekilde kamu harcamalari i¢in ayrilabilecek
toplam kaynagin yukaridan asagiya (top-down) dogru tahmin edilmesidir.
Ikincisi, hem devam etmekte olan ve hem yeni uygulanacak olan faaliyet ve
projelerin maliyetlerinin asagidan yukariya dogru tahmin edilmesidir. Uciin-
ciisii ise, toplam kaynaklarla bu maliyetleri kargilastiran bir siiregtir (Yilmaz,
1999: 16).
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Sekil 1. Orta Vadeli Harcama Siireci

1. Asama Makroekonomik Cergeve
(Elde edilebilir kaynak yapist)

2. Asama Sektorel/Kurumsal amaglarmn politikalarin hedeflerin belirlenmesi
(Onceliklendirme)

3. Asama Kaynaklarin sektorel onceliklere gore dagitimi
(Yillik Biitgeler)

Kaynak: Yilmaz ve Biger, 2010a: 44

Kamunun belli sektorlerden olusmasi ve harcamalarin da bu sektorler araciligi
ile yapilmasindan dolay1, Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin de sektor diizeyin-
de ele alinmas1 zorunlu olmaktadir. Oncelikle sektoriin (yani bakanligin veya
kurulusun) gelecekteki rolii konusunda acik bir fikir ortaya konmali ve bu po-
litikalar {izerinde bir anlagmaya varilmalidir. Bu anlagmaya, asagidan yukari-
ya (bottom-up) ve yukaridan agagiya (top-down) siirecler kullanilarak gelin-
melidir. Bu siire¢lerde sektoriin 6ncelikleri gozden gegirilmeli ve tanimlanma-
Iidir. Boylece sektoriin amacini gergeklestirmeye en yakin ve dncelikli olanlar
siraya konabilecektir (Muggeridge, 1997: 3’den akt: Arslan, 2004: 3).

Ana hatlariyla OVHS; en iistte kamu icin ayrilacak kaynaklar1 gosteren
toplam harcama limitinin belirlenmesi (top-down), sektorel diizeyde sektor
politikalarinin hem mevcut hem de orta vadeli maliyet yapilarinin hesaplanma-
st (bottom-up) ve sonug olarak da OVHS cercevesinde kullanilabilir kaynak-
larin sektorlere dagitilmasi (sector ceilings) siireci seklinde islemektedir. (Ars-
lan, 2004: 3) Esas amac, ekonomideki var olan kaynak yapisina gére kamusal
kararlarin alinmasi ve dnceliklere gore bunlarin harcama alanlarina dagitiima-
sidir. Eger bir ekonomide kamuya ayrilacak olan kaynaklar, mevcut ve 6ngo-
riilen programlar1 karsilayacak diizeyde degilse, daha az 6ncelikli olan prog-
ramlar biitce kapsamindan ¢ikarilmakta ve iglem bu sekilde denge saglanana
kadar devam etmektedir. Goriildiigii gibi oncelikle, planlama ihtiyaglara gore
degil, eldeki kaynak yapisina gore yapilmaktadir. ikincil olarak, belli bir limit
dahilinde kaynaklarin hiikiimetin belirlemis oldugu ihtiyaglara gére dagitilma-
sinin gerceklestirilmesi ongoriilmektedir. Eger gelirle gider arasinda ciddi bir
fark varsa gelir yapisini gelistirecek ve gelirleri artiracak politikalarin uygulan-
ma geregi de ayrica 6n plana ¢cikmaktadir (Yilmaz, 1999: 18).
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Cok yill1 biitce sisteminin uygulamada her y1l tekrar eden ve her orta vade-
li harcama plan1 cergcevesinin izleyen bir sekilde birbirini takip ettigi bir siire-
ci ifade ettigi asagidaki sekilden de takip edilebilmektedir. Hazirlanan her or-
ta vadeli harcama (MTEF) plan1 gelecek ii¢ yil1 kapsamaktadir. Bir sonraki
MTEFt+1 6nceki MTEFt’in biitce yilini takip eden ilk yil olarak ifade edilen
yil biitce y1l1 olarak almakta (2. y1l) ve bir y1l daha fazlasiyla (4. y1l) siireci ile-
riye tagimaktadir. MTEFt+2 yine ayni sekilde baglangica gore (MTEFt) kay-
nak kullanim siirecinin planlamasini bir y1l daha genisleterek 5. yili kapsami
icine almaktadir (Yilmaz, 1999: 20).

Sekil 2. Birbirini Takip Eden MTEF Siireci

1.Y1l 2. Y11 3.1l 4.1 5.1l
Cari Y1 Tahmin Biitge Y1l Biitge Y1l
Yapilan Y1l Takip Eden Takip Eden
(Biitge) Ilk Y1l Ikinci Y1l
MTEF ¢
Cari Y1l Tahmin Biitge Y1l Biitge Y1ilm1
Yapilan Y1l | Takip Eden ilk | Takip Eden
(Biitge) Y1l Ikinci Yl
MTEF
Cari Y1l Tahmin Biitge Yilmi Biitge Yilim
Yapilan Y1l | Takip Eden lk Takip Eden
(Biitge) Yil Ikinci Y1l
T e——

Kaynak: Yilmaz, 1999: 20

Cok yill1 biitceleme sistemi temel olarak hareketli bir yapiya sahiptir. Uygula-
mada makroekonomik degiskenlere ve genel politika tercihlerindeki degisik-
liklere bagli olarak her y1l revize edilebilir. Bu baglamda hiikiimetlerin ekono-
mik ve mali programlarmin yiiriitiilmesi, mali disiplinin siirdiiriilmesi ve ka-
mu mali reformlarinin gerceklestirilmesi konusundaki kararliligini da gosterir.

Cok Yilh Biitcelemenin Amaclari

Politika olusturma, planlama ve biit¢celeme arasinda kurulmasi gereken zorun-
lu iligki, ancak iyi bir sekilde tasarlanmig ve mekanizmalar1 ortaya konulmusg



PARLAMENTO ve COK YiLLI BUTCELEME 129

orta vadeli bir harcama sistemi ile kurulabilir. (DPT 8. Bes Yillik Kalkinma
Plan1 2000: 110) Genel olarak ii¢ yillik bir zaman dilimine dayanan bu sistem
agsagidaki temel amagclar1 hedeflemektedir (The World Bank, 1998: 46’dan akt:
Yilmaz, 1999: 22).

® Gergekei ve tutarli bir kamu kaynak yapisi gelistirmek suretiyle makro-
ekonomik dengenin iyilestirilmesi.

® Sektorler arasinda ve sektor icinde kaynaklarin stratejik onceliklere gore
dagiliminin gelistirilmesi.

® Hem politikalarin hem de bunlara ayrilan kaynaklarin tahmin edilebilirli-
ginin artirilmasi ve bunun sonucunda da bakanliklarin planlarini daha ile-
riye gotiirebilmeleri ile uygulanan programlarin devamliliginin saglan-
masl.

® Fonlarm etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasi i¢in gerekli olan tegvik-
lerin artirilmasi ile birlikte, harcamalari yapan kuruluglarin 6zerklikleri-
nin artirllmasi ve Kkati biitge kisitlarmin konulmasi.
Acik bir sekilde ifade edilen yukaridaki amaclarin yaninda dolayli olarak
stire¢ icerisinde vurgulanan diger iki temel amag ise su sekildedir (De-
an, 1997: 5’den akt: Yilmaz, 1999: 22).

® Yatirim programi, bor¢clanma kapasitesi, harcama politikalarinin ve 6nce-
liklerinin degismesi gibi orta vadeli konularla yillik biitce arasindaki
iligkinin gelistirilmesi.

® Harcama politikalarinin uygulamalar1 sonucunda ortaya ¢ikan maliyetler
konusunda siyasi karar alicilara gerekli olan bilgilerin saglanmasi.

2. Cok Yilh Biitcelemede Politika Olusturma,
Planlama ve Biitce Iliskisi

Kamu politikalarina kaynak tahsis siireci planlama, programlama ve biitcele-
me asamalarindan olusur. Bu siirecin en onemli 6zelligi, kit kaynaklarin poli-
tika onceliklerine gore tahsis edildigi biitceleme agsamasidir. Sekil 3’de, etkin
bir politika olusturma, planlama ve biitgeleme iliskisinin kurulabilmesi igin
gerekli siire¢ gosterilmektedir. Oncelikle siirec, hiikiimetin belirli sektorler iti-
bartyla politikalarinin ve onceliklerinin gdzden gecirilmesi ile baglamaktadir.
Sonraki agsamada, gdzden gecirilmis olan politika ve oncelikler belirlenecek
ve bunlarin gergeklestirilmesine yonelik olarak amaclar ve stratejiler ile kul-
lanilabilir kaynaklar ortaya konacaktir. Ugiincii asamada, belirlenen politika-
lar, amagclar ve kullanilabilir kaynaklarla uyumlu olmak kosuluyla belirli sek-
torlere yonelik olarak biitcenin hazirlanmasi veya kaynaklarin harekete gegi-
rilmesi gerekmektedir. Bu agamada, kaynaklarin hangi harcama alanlarina ne
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biiyiikliikte dagitilacag da belirlenmis olur. Sonraki asamada, belirlenmis ka-
musal faaliyetlerin gerceklestirilmesi i¢in gelirlerin toplanmasi, fonlarin ser-
best birakilmasi, gerekli personel ve kaynagin harekete gecirilmesini de igeren
biitce uygulamasi gelmektedir. Besinci asamada, faaliyetlerin izlenmesi ve
biitgelestirilmig harcama kalemlerinin gerekli muhasebe kayitlarinin tutulmasi
gerekmektedir. Stirec, faaliyetlerin etkinliginin degerlendirilmesi ve uygula-
manin denetlenmesi yaninda gelecekte uygulanacak politikalar i¢in gerekli
tecriibenin edinilmesi ile tamamlanmig olmaktadir.

Sekil 3. Politika Olusturma, Planlama ve Biitge ligkisi

()]
Politikalarin ve Onceliklerin Gozden
Gegirilmesi
©6) ?)
Degerlendirme ve Denetim Politika Belirlenmesi ve Planlama
Faaliyetinin Yapilmasi
5) 3
Faaliyetlerin Kontrolii ve . Kaynaklarin Harekete Gegirilmesi ve
Harcamalarin Muhasebelestirilmesi Dagiti
()

Planlanmg Faaliyetlerin Uygulanmasi

Kaynak: Yilmaz, 1999: 24
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Kamu politikalarinin eyleme doniistiigii nihai metinler biitce kanunlaridir. Biit-
c¢e kanunlari, hiikiimet edenlerin, toplumun talepleri dogrultusunda belirlemis
oldugu onceliklere gore yliriitmeye taahhiit ettigi kamu hizmetlerini ve bunla-
rin finansmanini kapsar. Bu kapsamda, orta vadeli kamu harcama sistemine
dayanan cok yilli biitceleme ile; politikacilar tarafindan belirlenen ve bir an-
lamda se¢menin tercihini yansitan stratejik onceliklerin hayata gegirilmesi
icin biitce kaynaklari bir yildan fazla siireyi kapsayacak sekilde harekete geci-
rilmekte, dolayisiyla orta vadeli politikalar olusturulmakta ve bu politikalar
biitce siireci icine monte edilmesi saglanmaktadir (Yilmaz, 1999: 16). Diger
yandan, Orta vadeli harcama sistemi, biit¢e siirecinin zaman boyutuna sahip
olmasini saglayarak, bir yillik biitcelerin getirdigi olumsuzluklarin 6nlenmesi-
ni hedeflemektedir. Orta vadeli bir yapiya biiriinen biitcenin de karar alma sii-
recinde mali disiplinin saglanmasinda, kamu kaynaklarinin stratejik oncelikle
gore dagitilmasinda ve bu kaynaklarin verimli bir sekilde kullanilmasinda et-
kin rol oynamasi ongoriilmektedir. Orta vadeli harcama sistemi kaynaklarin
politikalara gore degil, politikalarin kaynaklara gore onceliklendirilmesi anla-
mina gelmektedir. Dolayisiyla orta vadeli yaklagimin iki 6nemli hedefinden il-
kinin mali hedeflerin konulmasi ve ikincisinin ise s6z konusu hedefler dahi-
linde kaynaklarin stratejik onceliklere ayrilmasi oldugunu sdyleyebiliriz (Yil-
maz ve Bicer, 2009: 57).

B. Cok Yilh Biitceleme ve Parlamentonun Rolii

1. Parlamento ve Biitce Hakki

Egemenlik, bir devlet yapisinin asli-kurucu unsurudur; pozitif hukukun iizerin-
de yer alir. Mali egemenlik, egemenligin mali alandaki goriiniimii olup onun
ayrilmaz bir parcasidir. Kamu harcamalarinin yapilmasi, bu harcamalari karsi-
layacak gelirlerin saglanmasi, normal gelirlerin harcamalar1 karsilayamamasi
halinde bor¢lanma yoluna bagvurulmasi ve bu faaliyetlerin biitce ad1 verilen
yillik bir belgede gosterilmesi mali egemenliin kullanilmasidir (Cagan;
1986:199).

Tarihi arastirmalar, bir devletin mali egemenlige sahip olabilmesi igin, iil-
kenin tiim mali iglemlerinin kendi elinde merkezilesmesini, tiim giderlerin
kendi biinyesine girmesini ve tiim harcamalarin da yine kendisi tarafindan ya-
pilmasinin gerektigini gostermistir. Mali orgiit ile devlet hazinesi bakimindan
gbzlenen bu durum biitce bakimindan da goriilmiigtiir. Biitgenin tarihi gelisi-
minde biitge hakki, parlamentolarin kamu gelirleri ile kamu harcamalari tize-
rindeki yetkilerinin taninmastyla ortaya ¢ikmusg; tilkelerin demokratik ve parla-
menter sistemlerde kaydettikleri gelismeye uyum saglayacak bir sekilde ge-
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lismistir (Er¢in, 1938:9-16).

Kamu kaynag1 olgusu, tarihsel olarak demokrasi gercekliginin kurumsal-
lagmasi ve yagamsal kilinmasinin anahtart iglevini iistlenmistir. Tabiatiyla, her-
hangi bir kamu kaynaginin tahsisi, 6ncesinde kamu kudreti kullanilmak sure-
tiyle bir kamu kaynaginin olusturulmasina baglidir. Bu zorunluluk, biitce hak-
ki1 kavraminda ifadesini bulan toplumsal konsensiisii gerektirir (Edizdogan,
2007: 20-21).

Mutlak monarsiye karsi halkin ve halk temsilcilerinin yiizyillarca siiren
miicadeleleri sonunda elde edilmis olan ve tarihsel kdken itibartyla 1215
“Magna Carta” ile baglayan, kamunun nerelere ne ol¢iide kaynak ayirmasi ge-
rekecegi ve bu kaynaklarin finansmani icin vatandaga ne gibi yiikiimliiliikler
getirecegi, halkin ya da halk adia karar vermeye yetkili temsili meclislerin
s6z sahibi olmalar1 “biitce hakk1” olarak kavramsallastirilmistir (Mutluer, Oner
ve Kesik, 2006: 53). Petion of Rights (1628) ve Bill of Rights (1688) biitce
hakkimin saglamlagtirilmasi adina atilan diger 6nemli adimlari olugturmustur
(Uluatam, 2003: 73). 1688 Ihtilali’ndan sonra “Bill of Rights™ ile de vergi top-
lamak kralin yetkileri arasindan tamamen cikarilmig; boylelikle parlamentonun
biitce tizerindeki yetkisi onemli dl¢iide kurumsallagsmigtir. Kamu gelirlerini
olusturan vergilerin parlamentonun izni ile toplanabilmesi, bu gelirlerin yine
parlamento denetimine tabi olarak harcanmasi sonucunu dogurmustur. Bill of
Rights ile birlikte parlamento, biitgenin harcamalar kisminin artik ihmal edile-
meyecegi bilinci ile kraliyet harcamalarina izin verme hakkini da kullanmaya
baslamustir (Mutluer, Oner ve Kesik, 2006: 55). Ingiliz biitge ve mali sistemi-
ne iligkin esaslar, basta Fransa ve ABD olmak iizere diger iilkeler tarafindan
da uzun siiren miicadele ve gelismelerden sonra kabul edilerek kendi uygula-
malarma dahil edilmigtir., “temsilsiz vergi olmaz” ilkesiyle, bugiinkii parla-
mentolarin ilk drnekleri belirmeye baglamig, (Uluatam, 1988: 62) 19. ve 20.
yiizyilda bir dizi biitge ilkesinin benimsenmesi ve yerlesmesiyle biitce hakki
tiim parlamenter rejimlerde vazgecgilmez bir unsur haline gelmistir.

Biitce hakki, demokrasilerin tarihi olusum ve gelisim siirecinde, uluslarin
egemenliklerini, kamu gider ve gelirleri lizerindeki yetkilerini parlamentonun
kullanimina devretmesiyle sistemlesmis ve mali bir miiessese olarak anayasa-
larla diizenlenmistir. Bu diizenleme cercevesinde nerelere, hangi kamu hiz-
metleri icin ne miktarda harcama yapilmasi gerekecegine ve bu harcamalar ne-
deniyle halka ne gibi mali yiikiimliiliikler yiiklenecegine millet adina karar ve-
rilmekte, parlamentolar 6n izinle yiiriitme organina biitce ile 6ngoriilmiis ge-
lirleri toplama, masraflar1 yapma ve bor¢lanma iznini vermektedir.
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2. Politika Olusturma, Planlama
ve Biitce Iliskisinde Parlamento

Parlamentonun kamu harcama ve gelirleri iizerindeki denetiminin kaynagi
biitce hakkidir. Demokratik iilkelerde biit¢ce yapmak, yani kamu gelirlerinin
toplanmasi ile toplanan gelirlerin kullanimina izin vermek, o iilkede yasayan
halkin kendisine aittir. Temsili demokrasilerde bu hak, halkin genel oyla sec-
tigi temsilcilerden olusan parlamentolar tarafindan kullanilir. Biitge siireci, ka-
mu kaynaklarini kimin, ne miktarda ve ne amacla kullanacagini belirler ve bu-
nun geregi yetkilerin, donemsel olarak yiiriitme erkine emanet edilmesini 6n-
goriir (Atiyas ve Sayin, 1997: 9).

Biitce kanunlari, hiikiimet edenlerin, toplumun talepleri dogrultusunda be-
lirlemis oldugu onceliklere gore yiiriitmeye taahhiit ettigi kamu hizmetlerini
ve bunlarin finansmanini kapsar. Kamu politikalarinin eyleme doniistiiriildiigi
nihai metinler biitce kanunlaridir. Esasinda biit¢e, kamu kaynaklarinin dagilimi-
nin dogrudan karar vericiler ile bunlarin kararlarini etkileyen toplumsal grup-
larn etkilesimi sonucu olusan belgelerdir. Bu belge, yonetenle yonetilen ara-
sindaki hesap verme sorumlulugu sisteminin en 6nemli unsurudur. Biitce, ka-
mu politikalarini karara doniistiirecek siyasal erki elinde bulunduran secilmis-
ler ile bunlara yonetme erkini kullanma yetkisi veren vatandas arasindaki asil-
vekil (principal-agent) olarak tanimlanan iligkileri somutlagtiran bir mekaniz-
manidir (Yilmaz ve Biger, 2010b: 207).

Asil-vekil olarak tanimlanan iligki sistematiginde, yiiriitme erkinden kay-
naklanan yetkileri kullanarak hizmet sunan birimler vekil, bu hizmetlere karar
veren ve gerekli kaynag tahsis edenler ise asil olarak tanimlanmaktadir. Asil,
kamu hizmetlerinin gériilmesi icin vekil ile biitce yoluyla bir kontrat imzala-
maktadir (Forrester, 2002: 123’ den akt: Yilmaz ve Biger, 2010b: 207). Temsi-
li demokrasilerde asil olan vatandagtir. Ancak vatandaslar kolektif ¢6ziimlerin
gerektigi sorunlar1 kendi baglarina ¢6zemezler; bunlari ¢c6zmek devletin gorev
kapsamindadir. Temsili demokrasilerde devlet isleyisi, iki ana asil-vekil ilig-
kisini (veya yetki devri) icerir. Bunlarin birincisinde, vatandaglar, belirli ku-
rallar altinda kamu politikalari iiretmek iizere politikacilara yetki verirler. Po-
litikacilar bu yetkiyi almak icin birbirleriyle rekabet ederler. Uretilen kamu
politikalarint hayata gecirmek ise biirokrasinin isidir. Dolayisiyla ikinci veka-
let iligkisinde politikacilar asil, biirokratlar ise vekil durumundadirlar (Atiyas
ve Sayin, 1997: 3). Asil-vekil iligkisini icinde yer alanlar, bir vekalet devrin-
de asil iken, diger vekalet devrinde ise vekil konumunda bulunabilmektedir
(The World Bank, 1998: 20’den akt: Yilmaz ve Biger, 2009: 61).

Kamu politikalarini olusturma, planlama, biitceleme ve uygulama siirecin-
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de, yetki devredenle devralan arasinda bir sorumluluk iligkisi bulunmaktadir.
Ik sorumluluk iligkisinde vatandaslar asil, siyasetgiler ise vekil durumunda-
dir. Vatandaslar siyaset¢ilere, belirli kurallar icinde iilkeyi vatandaslar adina
yonetmek lizere yetki verir. Bu iligkide siyasetcilerden (ve onlarin davranigla-
rint etkileyen siyasi kurumlardan) beklenen, toplumdaki farkli grup ve birey-
lerin tercihlerini bir bicimde biitlinlestirerek (aggregate) vatandaglarin beklen-
tilerine uyan kamu politikalar1 liretmektir. Buna siyasi sorumluluk denilmek-
tedir. Siyasetgilerin iirettigi politikalar1 hayata gecirmek ise biiyiik dlciide ka-
mu idaresinin, yani biirokrasinin isidir. Dolayistyla, politikalarin hayata geci-
rilmesi, bu sefer siyasetgilerin asil, biirokrasinin ise vekil oldugu ikinci bir ve-
kalet ve sorumluluk iligkisini icerir. Burada biirokrasiden beklenen iiretilen
politikalar1 en etkin bicimde hayata gecirmesidir. Bu iligki de yonetsel-idari
sorumluluk olarak adlandirilmaktadir (Atiyas ve Sayin, 1997: 6). Bu sorumlu-
luklar biitce hakkinin bir geregi olarak parlamentonun kamu mali yonetimini
kontrol yetkisi kapsaminda parlamenter denetim siireci ile noktalanmaktadir.

Sekil 4. Temsili Demokrasilerde Asil-Vekil Iligkisi

Siyasi Asiller VATANDASLAR ‘
Yetki Devri Hesap Verme Siyasi
Sorumluluk
Siyasi Vekiller/ POLITIKACILAR
Yonetsel Asiller ‘
Yetki Devri Hesap Verme Yonetsel
Sorumluluk

Yonetsel Vekiller

BUROKRASI

Kaynak: Atiyas ve Sayin, 1997: 6
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Biitce, kamu politikalarini karara doniistiirecek siyasal erki elinde bulunduran
secilmisler ile bunlara yonetme erkini kullanma yetkisi veren vatandag arasin-
daki asil-vekil olarak tanimlanan iligkileri somutlagtiran bir mekanizmanidir.
Bu anlamiyla biitge, asil olan vatandaslar adina parlamentoya biitce ve kesin
hesap denetimi yolu ile yliriitmenin hesap verme sorumlulugu cercevesinde
etkin bir sekilde denetleme imkani sunmaktadir. Yiiriitme organinin hesap ver-
me sorumlulugu, yiirtitmenin biitiin unsurlariin (merkezi, mahalli, bagli, ilis-
kili biitiin idare birimleri ile) hizmet ve faaliyetlerini siirekli bir gézetim ve de-
netim altinda bulundurmasini zorunlu kilmaktadir. Yiiriitme organinin yasama
organina kars1 hesap verme sorumlulugu, temsili demokrasilerin esasini tegkil
eder. Bu denetim, biitce hakkinin kullanilmasinin en dogal sonucudur (Yilmaz
ve Bicer, 2009: 61).

3. Cok Yilh Biitceleme ve Parlamento

Kamu politikalarina kaynak tahsis siireci planlama, programlama ve biitcele-
me asamalarindan olugur. Bu siirecin en 6nemli 6zelligi, kit kaynaklarin poli-
tika onceliklerine gore tahsis edildigi biitceleme asamasidir. Kaynak dagilimi,
vatandaslar, siyasetciler, biirokratlar ve diger aktorlerin karsilikli etkilesim
icinde olduklari biitce sistemi i¢inde yapilir. Bu nedenle, kaynak tahsis siireci
esas itibari ile politik bir olgudur (Yilmaz ve Bicer, 2009: 57).

Orta vadeli harcama sistemine dayanan cok yilli biitceleme, biitgelerin
onanmast siirecinde parlamentolarin etkinligini artiran 6nemli bir yaklagimdir.
OVHS’de politika olugturma, planlama ve biitceleme arasinda daha etkin bir
iligki kurulmasi ve biitce siirecinin zaman boyutuna sahip olmasi saglanarak
bir yillik biitcelerin getirdigi hem kaynak hem de harcama yonlii belirsizlikle-
rin 6nlenmesi amaglanmaktadir. Bdylece, orta vadeli bir yapiya biiriinen biit-
ce ile parlamentolarin stratejik onceliklere gore kamu kaynaklarinin dagitilma-
sinda etkin rol oynamasi 6ngoriilmektedir. Parlamentolarin politika olusturma,
planlama ve biit¢eleme siirecindeki konumunu giiclendirmek ve etkin kilmak
amaciyla biitce kanunlari ile sunulan belge ve dokiimanlarin niteligi gelistiril-
mis ve niceligi artirlmistir (Y1lmaz ve Biger, 2010b: 215).

Mali yonetim sistemi, ¢ok yilli bir perspektifte, makro programlardan ku-
rumsal plan ve programlara inen asamalarda yeniden yapilandirildiginda amag
seti icerisinde; makro cerceveyle uyumlu bir biitge politikasi, biitce yoluyla
tistlenilen kamusal politikalarin amag ve hedeflerini hayata gecirmeye yonelik
etkin bir kaynak tahsis siireci ve tahsis edilen kaynaklarin hizmet programla-
ri/hedefleri gercevesinde kullanimi ve sistematik izlenmesi yer almaktadir.
1990’11 yillarin ikinci yarisindan sonra, bu siireci hayata gecirecek mekanizma-
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lar sistematik olarak parlamentolarin ve kamuoyunun politika olusturma stire-
cindeki donanimini artirmusg, altyapisini gii¢lendirmistir. Bu kapsamda cok yilli
biitceleme anlayisi cercevesinde hazirlanan stratejik planlar, biitce ile plan me-
tinlerinin iligkisini kuran performans programlari, hesap verilebilirligin giig-
lendirilmesine yonelik faaliyet raporlar1 yonetimsel etkinlik saglamaya yone-
lik bir yapi1 icinde ongdriilmekle birlikte parlamentolarin etkinligi agisindan
onemli biitce belgeleri haline gelmistir (Yilmaz ve Biger, 2010b: 215-216). Bu
noktada parlamentolardan beklenen, makro programlardan kurumsal plan ve
programlara yansitilan ve daha sonra biitge ile iligkisi kurulan kamu politika-
larinin uygulanmasi siirecini ve uygulama sonrasi sonuglarint ¢cok yili biitgele-
me anlayist 6zelinde degerlendirmesi ve izlemesidir.

Orta vadeli harcama sistemi; ylirlitmenin orta vadeli politikalarinin tahmi-
ni maliyetlerinin c¢ikarilmasini saglayan, stratejik bir aragtir. Bu aracin etkin
olarak kullanilabilmesi, parlamentonun yiiriitme erkine verecegi destege de
bagli olmaktadir. Gerek tahminlerin parlamentoda goriisiilmesinde gerekse
biitce uygulamasi sirasinda parlamentonun, yiiriitmeye yeterli destegi verme-
mesi; ¢cok yilli tahminlerin ve uygulanacak politikalarin, sik sik degismesine ve
giivenilirligini yitirmesine yol agabilir (Demirbag; 2006: 102).

Cok yill1 biitceleme sistemlerinin basarili bir sekilde uygulanabilmesi icin
tilkelerin ekonomik ve mali yapisi ile ilgili degerlendirmelerin saglikli bir ge-
kilde yapilip, makro ekonomik cercevenin belirlenmesi, harcama oncelikleri-
nin belirlenerek, harcama 6nceliklerine iligkin maliyetlerin biit¢elestirilmesi,
cok yill1 biitce dongiisiiniin yillik biitce dongiisiine entegre edilmesi ve biitce-
nin nihai hale getirilip parlamento tarafindan onaylanmasi gerekir. Bu asama-
lar esnasinda orta vadeli harcama planina siyasi sahiplenme biiyiik 6nem tagi-
maktadir (Ergen; 2007: 312).

Hiikiimetlerin, vatandaglara taahhiit ettigi hizmetleri yerine getirmekte
kullandiklar1 en 6nemli arag, biit¢elerdir. Bu durum biitcelerin siyasi tercihle-
ri yansitan onemli bir metin oldugunu da gostermektedir. Ancak, hiikiimetle-
rin taahhiitlerini genelde bir y1l ile sinirlamak miimkiin degildir ve cok yil1 kap-
sayan bir niteligi vardir. Bu nedenle biitce sisteminin bir yil1 agan ve biitce ile
ilgisi bulunan ekonomik faaliyet ve yiikiimliiliikleri de dikkate almas1 gerekir.
Bu nedenle, ¢cok yill1 biitcelemenin planlama siireci ile birlikte diisliniilmesi ve
planlama-biitceleme iligkisinin kurulmasi; etkin bir biit¢e siireci i¢in kaginil-
maz olmaktadir (Mutluer, Oner ve Kesik, 2006:1 73). Bu sekliyle kurgulan et-
kin bir biit¢e siireci parlamentonun biitce hakkini kullanabilme kapasitesini
yiikseltmektedir. Bir yil ile sinirhi bir siire icersinde degerlendirilemeyecek
olan kamu politikalarinin programlanmasi, biitcelenmesi ve uygulanmasi siire-
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ci ¢cok yilli bir perspektifle, saydam ve hesap verebilir bir yaklasim dogrultu-
sunda daha etkin bir sekilde parlamento tarafindan izlenebilmektedir. Ayrica
parlamentolar, cok yill1 biitceleme ile daha genis bir zamana yayilan politika
belirme ve uygulama siirecinde sadece degerlendirmek ve izlemek fonksiyo-
nunda bulunmamakta ayn1 zamanda kamu politikalarinin belirlenmesi siirecin-
de de 6nemli gorevler iistlenebilmektedir.

I1. 5018 Sayih Kanun Cercevesinde
Cok Yilh Biitceleme ve TBMM’nin Rolii

Tiirkiye’de 1960—1980 doneminin disa kapali korumaci politikalart sonucu ya-
sanan krizlerin ardindan liberal bir 6zellik tagiyan 24 Ocak 1980 kararlar ile
genis kapsamli iktisat politikasi degisiklikleri uygulamaya konulmus ve bu
kapsamda dis ticaret biiyiik 6lciide serbestlestirilmis, ihracata dayali bir biiyii-
me politikast tercih edilmistir. 1980°de uygulamaya konulan liberal politika-
lar giiniimiize kadar uygulanmis; ancak, bu donemde de iilkemizde biiyiik
ekonomik krizler yasanmis; ekonomi sik sik darbogaza girmistir. Ulke ekono-
misinde yaganan bu olumsuz siirecle birlikte parlamentonun onayina sunulan
biitcenin kapsaminin konsolide biitceyle sinirli kalmasi ve biitce dis1 harcama-
larin artmasi, kalkinma plani ve programlar ile biitgeler arasinda yeterli bir ba-
&in kurulamamasi, (Arcagok, Eriiz; 2006: 3-4) biitcenin hazirlanmasi ve uygu-
lanmas: siirecinde iiretilen hizmetin etkinligine biitcenin katkisinin azalmast,
kaynak tahsis ve harcama prosediirlerinin karmagik ve uzun siireler alan bir
yapiya sahip olmasi, muhasebe sisteminin istenilen bilgileri tiretecek yapida ve
donanimda olmamasi ve hesap verme sorumlulugu sisteminin en énemli unsu-
ru olan raporlama yiikiimliiliigiiniin bulunmamas1 gibi nedenlerden dolay1 ka-
mu mali yonetim sistemi yeniden yapilandirilma caligmalart yapilmistir (Ba-
run, Ekinci, Temizel, 2007: 4).

Yapilan caligmalar neticesinde; kamu mali yonetiminde hesap verme so-
rumlulugunun giiclenmesi, saydamligin saglanmasi, kamu kaynaklarinin elde
edilmesi ve kullanilmasi siirecinde gerekli bilginin zamaninda ve uluslararasi
mali raporlama standartlarina uygun yollarla elde edilmesi suretiyle kamuoyu
denetiminin saglanmasi, fonksiyonel isleyen bir i¢ kontrol sistemi ile dig de-
netimin giiclenmesi, kamu hesaplarinin uluslararasi standartlara uygun bir mu-
hasebe diizenine gore tutulmasi, mali disiplinin saglanmasi ve stratejik once-
liklere gore kaynaklarin tahsis edilmesine yonelik olarak ¢ok yilli biitceleme
anlayisinin benimsenmesi, parlamentonun biitce siireci lizerindeki etkinligi ar-
tirllarak biitce hakkini daha etkin bir sekilde kullanmasi gibi amaglar dogrultu-
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sunda5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 2003 yilinda
TBMM tarafindan kabul edilmistir. Kanun 2003 yilinda kabul edilmekle bir-
likte tam olarak uygulamaya girmesi 2006 yilini bulmustur. Bu kanun ile;
1927 yilinda beri uygulanan ve kamu mali yonetim sisteminin anayasasi nite-
ligindeki 1050 sayil1 Muhasebe-i Umumiye Kanunu yiiriirlikten kaldirilmig ve
kamu mali yonetimi sisteminde 6zellikle mali sorumluluklar ve is gdorme bi-
cimi anlaminda yapisal nitelikli bir reform doniisiimii gerceklestirilmistir (Y1l-
maz ve Bicer, 2009:64).

A. 5018 Sayih Kanun ve Cok Yilh Biitceleme Yaklasim

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun hazirlik calismalart
sirasinda; kalkinma planlart ile biitgeler arasinda siki bir bag kurulamamasi, ba-
z1 mali islemlerin biit¢elerde yer almamasi, biitce uygulamalarinda kamu ida-
relerine yeterli inisiyatif taninmamasi, biitce uygulamalariin mali yilla sinirh
olmasi ve cok yill1 biitgeleme sisteminin olmamasi sistemin onde gelen eksik-
likleri olarak belirlenmigtir. 5018 sayili kanunla getirilen diizenlemelerde; biit-
ce hazirlama ve uygulama siirecinde etkinligin arttirilmasi amacuyla, biitce ha-
zirlama calismalarina daha erken baglanilmakta, kamu idarelerinin biitgeleri
tizerinde daha ayrmtili hazirlik ve saglikli tahmin yapilmasi saglanmakta ve ma-
Ii yonetimde ¢ok yilli biitceleme sistemine gecilmektedir. Bu cercevede, plan-
biitce iligkisi giiclendirilerek kamu idarelerinin stratejik plan hazirlamalar1 ve
biitcelerini bu plana dayandirmalar1 ongoriilmekte, amaglarin ve hedeflerin
biitge biiyiikliikleri ve siirdiiriilebilir finansman plan1 diizeyinde hangi ekono-
mik kosullarda gergeklestirileceklerine iliskin olarak kamu idarelerine orta
vadeli program ve mali plan ile yol gosterilmektedir (Arslan, 2004: 29).

Kanunun 1. maddesine gore; kalkinma planlar1 ve programlarda yer alan
politika ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve ve-
rimli bir sekilde elde edilmesi ve basta makro planlar olmak iizere bu planla-
ra istinaden hazirlanan kurumsal diizeydeki programlarda belirlenen politika
ve hedefler dogrultusunda kamu biitgelerinin hazirlanmasi, uygulanmasi, tiim
mali iglemlerin muhasebelestirilmesi, raporlanmast ve mali kontroliin diizen-
lemesi gerekmektedir.

Kanunun “Stratejik planlama ve performans esasli biitgeleme” bagliklr 9.
maddesinde performans esasl biitceleme isleyis itibariyla; kalkinma planlar
ve diger makro politika ve plan belgelerine dayanan orta vadeli kurumsal dii-
zeyde stratejik plan hazirlanmast, planlarla biitgeler arasindaki iligkinin kurul-
masini saglayacak olan performans programi ve bu programa dayanan ¢ok yil-
I1 biitgeleme uygulamasi (ilk yil biit¢e yili, takip eden iki yil ileriye doniik biit-



PARLAMENTO ve COK YiLLI BUTCELEME 139

ce tahminleri olmak {iizere) ile performans programi uyarinca yiiriitiilen faali-
yetlerin sonuclarmin yilik faaliyet raporlariyla ortaya konmasi seklinde ol-
mak iizere {i¢lii bir yapi iizerine oturmaktadir (Yilmaz, Bicer; 2009: 65). Diger
yandan kanunun 13. maddesinin birinci fikrasinin (d) bendinde; biitgelerin,
stratejik planlar dikkate alinarak izleyen iki yilin biit¢e tahminleriyle birlikte
goriisiilecegi ve degerlendirilecegi hilkkme baglanarak biit¢eye cok yill1 bir ba-
kis acis1 kazandirilmugtir.

Kanunun 14. maddesinde; “Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarele-
ri; kamu gelirlerinin azalmasina veya kamu giderlerinin artmasina neden ola-
cak ve kamu idarelerini yiikiimliiliik altina sokacak kanun tasarilarinin getire-
cegi mali yiikii, orta vadeli program ve mali plan ¢ercevesinde, en az ii¢ yillik
donem icin hesaplar ve tasarilara eklerler.” denilmek suretiyle biitce gider ve
gelirlerinin ve bunlara dayanak olusturan politika ve hedeflerin ¢ok yill1 biit-
celeme anlayisi cercevesinde degerlendirilmesinin hilkmii hayat bulmustur.
Benzer bir hiikiim kanunun 15. maddesinde, y1l1 ve izleyen iki yila iligkin biit-
ce gelir ve gider tahminleri ile biit¢e aciginin veya fazlasinin gosterilmesi ge-
rekliligi seklinde yer bulmustur.

Orta vadeli harcama sisteminde en 6nemli asama ¢ok yill1 biit¢elemenin
politik ve mali temellerini belirleyen makro ¢ercevenin olusturulmasidir. Bu
asama kanunun 16. maddesinde; kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel
ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, he-
def ve gosterge niteligindeki temel ekonomik biiyiikliikleri de kapsayacak se-
kilde 3 yillik bir perspektifte hazirlanmasi gereken orta vadeli program (OVP)
ile saglanmstir. Orta vadeli program, stratejik amaclar temelinde kamu politi-
kalarinin ve uygulamalarinin sekillendirilmesi, kaynak tahsisinin bu cergevede
yonlendirilmesi ile kamu ve 6zel kesim i¢in Ongoriilebilirligi artirilmasi agisin-
dan 6nem arz etmektedir. Ayn1t maddenin devaminda ise orta vadeli program
ile uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢ yila iligkin toplam gelir ve gider tahmin-
leri ile birlikte hedef acik ve bor¢lanma durumu ile kamu idarelerinin 6denek
teklif tavanlarini iceren orta vadeli mali planin hazirlanmasi gerektigi hiikiim
altina alimmustir. Makro ¢erceveyi belirleyen ikinci dokiiman olan orta vadeli
mali plan (OVMP), orta vadeli programda belirlenen temel amag ve politika-
larin hayata gecirilmesine yonelik olarak hazirlanan, merkezi yonetim biitce
biiyiikliiklerini ve kurumsal bazda 6denek teklif tavanlarini belirleyen bir bel-
ge niteligindedir.

Merkezi yonetim biitgesinin hazirlanmasina iligkin esaslar1 belirten kanun
17. maddesine gore; gelir ve gider tekliflerinin hazirlanmasinda; orta vadeli
program ve mali planda belirlenen temel biiyiikliikler ile ilke ve esaslar, kal-
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kinma plani ve yillik program oncelikleri ile kurumun stratejik planlari ¢erge-
vesinde belirlenmis 6denek tavanlari, kamu idarelerinin stratejik planlari ile
uyumlu ¢ok yilli biitceleme anlayisi ve idarenin performans hedeflerinin dik-
kate alinmasi gerektigi hiikiim altina alinarak performansa dayali ¢cok yill1 biit-
celemenin uygulama esaslar1 ortaya konmustur. Kanunun 18. maddesinde de,
orta vadeli plan1 da iceren biit¢e gerekgesinin ve genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinin son iki yila ait gelir ve gider tahminlerinin ilgili diger bel-
gelerle birlikte biit¢e kanun tasarisina eklenerek TBMM ye sunulacagi belirtil-
misgtir.

Sekil 5. Tiirkiye’de Planlama ve Biitceleme

Makro Planlama Diizeyini Etkileyen Politika Metinleri

Ic Dis !
i ;3 Siyasal Pelli'ﬁ Programlan ve Sepim = Ekonomik Istikrar Programlan (IMF) i
eyannameleri . e
 Hikimet Programlars ve Hilkimetlerin Avrupa Birligi Miktesebatina Uyum
Politika Onceliklerini Gosteren Belgeler = Uluslararas Taahhiitler (DTO, WB gibi)

1 ]
1| (acil Eylem Plans gibi) :
| g |

= Kakinma Planlan (7 Yillik) Makero Planlama Diizeyi
= Bilgesel Planlar (Orta ve uzun vadelt) >

= Seltdr Planlan (Orta ve uzun vadeli)

= Orta Vadeli Program (OVP) (3 Yillik)
* Orta Vadeli Mali Flan (OVMP) (3 Tillik)

!

Kurumsal Diizeyde Stratejik Planlar (Beg Yillik)

Makr o Mali Politika
Belgeleri

l’ Kurumsal Diiz
Performans Programlan (Yillik, 3 yillik perspektifte) > .

1

Biitge (Ug Yillik)

Kaynak: Yilmaz ve Bicer, 2010a: 48.
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Tiirkiye’de 2006 yilindan itibaren uygulanmaya baglanan orta vadeli harcama
sistemini; yukaridan-agagiya ve asagidan-yukartya dogru olmak iizere iki ana
stire¢ altinda degerlendirmek miimkiindiir. Birinci ana siire¢, yukaridan-agagi-
ya dogru kaynak yapisinin belirlendigi makro cercevenin olusturulmasidir.
Makro ¢erceve, makro politikalar, ilkeler, hedef ve gosterge niteligindeki te-
mel ekonomik biiyiikliiklerle ilgili temel makroekonomik degigkenlerin orta
vadeli projeksiyonlarinin yer verildigi orta vadeli program (OVP) ile kamu
idarelerine iligskin orta vadeli mali strateji beyani olan ve bu idarelerin gelecek
tic yila iligkin toplam gelir ve gider tahminleriyle birlikte gelecek ii¢ yildaki
hedef acik ve bor¢lanma durumu ile 6denek teklif tavanlarini iceren orta vadeli
mali plan tarafindan belirlenmektedir. Ikinci ana siirec ise, kamu idarelerinin
asagidan-yukartya dogru; (her bir sektdrde uygulanacak) politikalarini ve ih-
tiyaclarimi gozden gecirerek maliyetlendirme yaptiklar1 “Kurum Stratejik
Plan™1 ile “Kurum Performans Programi”’nin hazirlanmasidir (Yilmaz, Biger;
2010a: 49).

Hiikiimetin orta vadedeki oncelikleri ve dolayisiyla politikalarin biit¢eleme
siirecine yansitan orta vadeli program ile orta vadeli mali plan, tahmin edilen
kamu kaynaklarina gore 6denek tahsis edilecek harcama alanlarinin hiikiimet
beyant haline geldigi bir asamadir. Bu asama, kamu kurumlar tarafindan olus-
turulacak politikalarin ¢ercevesini belirlemekte ve politika, planlama ile biit-
celeme iligkisinin kurulmasimi ongormektedir (Yilmaz, Biger; 2010a: 49).
Kurumsal diizeydeki stratejik planlama ise; kamu idarelerinin amaclarinin, on-
celiklerinin (hedefler) ve bunlara ulagmayr miimkiin kilacak yontemlerin
belirlendigi gelecege doniik bakis agisi tagiyan orta vadeli (5 yil) bir yonetim
araci olarak tasarlanmigtir. Stratejik planlama ile orta vadeli harcama man-
tigina uyumlu bir sekilde kamu kaynaklarinin 6nceliklerle uyumlu harcanmasi
amaclanmaktadir. Stratejik planlarin kalkinma plani, orta vadeli program ile il-
gili diger ulusal, bolgesel ve sektorel plan ve programlara uygun olarak hazir-
lanmas1 beklenmektedir (Yilmaz, Biger; 2009: 66).

Yukaridan-asagiya dogru kaynak yapisinin belirlendigi makro cercevede
mali strateji, rakamsal biiyiikliikler ve hedefler ortaya konulmaktadir. Ortaya
konulan bu mali stratejiye gore de kuruluglarin biitce tavanlari belirlenmek-
tedir. Gelecek yillar icin belirlenen sektor tavanlarinin tahmin edilebilirlik
diizeylerinin yiikselmesi orta vadeli bir harcama sisteminin biit¢ce sonuglari
tizerindeki beklenen olumlu etkisini arttirmaktadir. Belirlenen biitce tavan
sinirlart igerisinde kuruluglardan biit¢e gelir ve giderlerini hazirlamalart isten-
mektedir. Gelir ve gider tekliflerinin hazirlanmasinda; orta vadeli program ve
mali planda belirlenen temel biiyiikliikler ile ilke ve esaslar, kalkinma plan1 ve
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yillik program oncelikleri ile kurumun stratejik planlari ¢cercevesinde belirlen-
mis odenek tavanlari, kamu idarelerinin stratejik planlari ile uyumlu ¢ok yilli
biitceleme anlayigi, idarenin performans hedefleri dikkate alinir. Daha sonra bu
cercevede sektor/kurulug planlari ve biitceleri hazirlanmaktadir. Sektorel plan-
lar ve biitgeler orta vadeli harcama sisteminin altyapisini olusturmaktadir. lyi
hazirlanmus sektorel planlar, kurulus biitcelerinin amaglara ve hedeflere yone-
lik olarak hazirlanmasinin temel kaynagidir. Hazirlanan biitceler parlamentoya
sunulmakta, parlamentonun biitceleri onaylamasiyla cok yilli biitcelemenin
hazirlanma ve onaylanma siireci sona ermektedir (Arslan, 2004: 28-30).

Sonug olarak politika olusturma siireci disarida birakildiginda biitce don-
giisii; makro planlama ve mali planlama, kurumsal diizeyde stratejik plan-
lama, performans programlari, ¢ok yill1 biitgeleme, biitce uygulama ve faaliyet
sonuglarinin alinmasi, izleme ve degerlendirme ile denetleme seklinde belir-
lenmistir. Makro planlama agamasi kalkinma plani ile biitgeye yon veren orta
vadeli program ve mali plandan olugmaktadir. Kurumsal diizeyde stratejik
planlarin hazirlanmasi, stratejik plana gore yillik performans programlarinin
olusturulmasi; bu programlara gore kurum biit¢elerine kaynaklarin tahsis edil-
mesi; mali yilsonunda ise stratejik plan ve yillik performans programi goz
oniinde bulundurularak kurumun idari faaliyet raporu hazirlanmas: seklinde
uygulanan siire¢ ise hesap verme sorumlulugunun giiclenmesini beraberinde
getirmektedir. Bagka bir ifadeyle orta vadeli harcama sisteminin en 6nemli
yoniinii teskil eden kamu politikalar1 ile kamu kaynaklarinin kullanimi
konusunda rasyonel bir iligki gelistirilerek kamu politikalarinin biitge kaynak-
larina gére belirlenmesi olanag: getirilmigtir. Kamu politikalarinin biitge kay-
naklarina gore belirlenmesi siireci; parlamentonun biitce hakkindan kaynak-
lanan yetkilerinin ¢cok daha etkin bir sekilde yiiriitiilmesine imkéan saglayacak
bir altyapinin olugmasi anlamina gelmektedir. Parlamento, hem siirecin bas-
langicinda amag, hedef ve hizmet programlaria gére kaynak tahsisine onay
verme, hem uygulamada biit¢e kaynaklarinin hangi etkinlik diizeyinde uy-
gulandigint izleme, hem de giiniin sonunda nelerin basarildigini, nelerin
bagarilmadigin1 gérme olanagina kavugmus olmaktadir (Yilmaz, Biger; 2009:
66-67).

B. Yeni Kamu Mali Yonetim Siteminde
Cok Yilh Biitceleme ve TBMM’nin Rolii

Yeni kamu mali yonetim sisteminin temel yasasi olarak kurgulanan 5018 sayili
kanun amaci; kalkinma planlar1 ve programlarda yer alan politika ve hedefler
dogrultusunda, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde el-
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de edilmesi ve kullanilmasi ile mali saydamlig1 ve hesap verebilirligi saglamak
tizere, kamu mali yonetiminin yapisint ve igleyisini, kamu biitcelerinin hazir-
lanmasini ve uygulanmasini, mali iglemlerin muhasebelestirilmesini ve rapor-
lanmasini ve mali kontrolii diizenlemek olarak belirlenmistir. Bu amacin hayat
bulmasi adina 5018 sayili kanunla anlami pekistirilen ve dnemi daha iyi an-
lagilan 6nemli bir gelisme biitce hakk: kavramidir. Kanunun “Kamu
maliyesinin temel ilkeleri” baglikli 5. maddesinde “Kamu mali yonetimi Tiir-
kiye Biiyiik Millet Meclisinin biitce hakkina uygun sekilde yiiriitiiliir.” denil-
mek suretiyle biitce hakki 6zelinde parlamentonun mali yonetim iizerindeki
etkinligine ve vazgecilemezligine vurgu yapilmistir. Boylelikle, benzer diinya
uygulamalarinda oldugu gibi biitce hakkinin kullanilmasinda TBMM  nin kon-
umunu giiclendirilmekte ve biitce goriismelerinin niteligini gelistirerek mil-
letvekillerinin kamu politikas1 se¢enekleri arasindan tercih yapabilmelerine
imkan veren bir bilgilendirme sistemi getirilmektedir. Bu cercevede, 5018
sayili kanunla kamu kaynaklarinin kullanilmasinda baglica dort temel ilke
benimsenmistir: Mali saydamlik, hesap verme sorumlulugu, performans esas-
It biitceleme ve cok yilli biitceleme. Bu temel ilkeler dogrultusunda olus-
turulan yeni biitce siirecinin, kapsamli bir biitce paketine, parlamentoya
sunulan ve kamuoyuna agiklanan etkin bir raporlama sistemine dayanmasi da
ongoriilmiistiir (Yilmaz, Bicer; 2010b: 217).

5018 sayili kanun kamu maliyesinin temel ilkeleri bakimindan bir¢ok yeni-
lik getirmekte olup bu yeniliklerden en 6nemlisi parlamento tarafindan biitce
hakkmin en iyi sekilde kullanmasimin saglanmasi amaciyla biitce kapsaminin
genigletilmesidir. Anilan kanunun 2. maddesine gére kanun, merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idareleri, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idareler-
den olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve
kontroliinii kapsamaktadir. Kanunun 12. maddesine gore de genel yonetim
kapsamindaki idarelerin biit¢eleri; merkezi yonetim biitgesi, sosyal giivenlik
kurumlar1 biit¢eleri ve mahalli idareler biitceleri olarak hazirlanmakta ve uy-
gulanmaktadir. Diger yandan, kanunun 18. maddesinde parlamentoda biitce
goriisiiliirken biitce diginda yer alan genel yonetim kapsaminda sosyal giiven-
lik kurumlan ile yerel yonetimlerin biitce biiyiikliiklerinin ii¢ yillik bir cer-
cevede sunulmasi ongoriilmektedir. Bu gekilde biitcenin genel yonetim kap-
samindaki biitiin idarelerin mali biiytikliikleri ile birlikte goriilmesi ve deger-
lendirilmesi hedeflenmistir. Biitce kapsaminin genisletilmesi yoniinde atilan
adimlar, kamu mali yonetiminde ortak standartlarin uygulanmasi, disiplin,
biitiinliik, hesap verebilirlik ve saydamligin saglanmasi ve parlamentonun biit-
ce hakkini etkin bir sekilde kullanabilmesi a¢isindan gerekli ve olumlu diizen-
lemelerdir.
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5018 sayili kanunda, parlamentonun biitce hakkindan kaynaklanan yet-
kilerini anlamli kilacak diger bir yaklagim ise kanunun 9. maddesinde diizen-
lenen kurumsal diizeyde stratejik planlamaya gecis, performans programlari
ve ¢ok yill1 biitce uygulamasidir. Bu sekilde parlamentonun kurum biitcelerini
daha iyi anlamas1 ve degerlendirmesi saglanmaya ¢aligilmigtir. Stratejik plan
ve performans programinin yine kanunun 6ngérdiigii faaliyet raporlari ile et-
kin uygulanmasi parlamentonun biitce yolu ile yiiriitme iizerindeki deneti-
minin giiclenmesi yaninda ¢ok yilli biitceleme siirecine olan katkisinin da art-
masini saglayacaktir (Yilmaz, Biger; 2010b: 217).

Cok yilli biitceleme ve bu baglamda parlamentonun roliiniin giiclenmesi
acisindan olduk¢a 6nemli olan diger bir diizenleme ise 5018 sayili kanunun 14.
maddesiyle hiikiim altina almmigtir. Buna gore; merkezi yonetim kapsamin-
daki kamu idarelerinin; kamu gelirlerinin azalmasina veya kamu giderlerinin
artmasina neden olacak ve kamu idarelerini yiikiimliiliik altina sokacak kanun
tasarilarinin getirecegi mali yiikii, orta vadeli program ve mali plan cergevesin-
de, en az ii¢ yillik donem icin hesaplamalar1 ve ilgili tasariya eklemeleri ve bu
sekliyle parlamentonun bilgisine ve denetimine sunulmasi teminat altina alin-
mustir. Maddenin devaminda, sosyal giivenlik alanina iligkin kanun tasarilarin-
da ise en az yirmi yillik aktiieryal hesaplara yer verilmesi gerekliligi ongoriil-
miistiir. Bu madde ile gelir ve giderleri etkileyecek kanun tasarilarinin par-
lamentoda goriisiilmesi siirecinde, tasarinin sonuglarinin daha iyi anlasilmasi
icin, mali etki ilgili tasar1 kapsaminda ortaya konmaktadir. Bu hiikiim, 6zellik-
le cok yill1 biitce uygulamasi agisindan olduk¢a 6nemli olmakla birlikte, heniiz
uygulamaya kondugunu sOylemek istisnalari diginda miimkiin degildir. Bu
maddenin, 5018 sayili kanunun 6ziinii olugturan parlamentonun biit¢e hakkini
giiclendirecek bir sekilde uygulanmasi parlamentonun etkinligini artiracaktir
(Yi1lmaz, Biger; 2010b: 218-219).

5018 sayili kanunun 16. maddesi ile makro planlama ve dolayisiyla orta
vadeli kamu harcama sisteminin énemli unsurlart olan Orta Vadeli Program
(OVP) ve Orta Vadeli Mali Plan (OVMP) ile; ii¢ yillik bir perspektifle kamu
politikalarinin ortaya konulmasi, bunlarin Onceliklendirilmesi, bunlara ne
diizeyde kaynak ayrildigmin net olarak goriilmesi amaclanmaktadir. Ilk dokii-
man olan OVP, esas olarak biitce ve takip eden iki yila ait tahminlerin hazir-
lanmasi sirasinda esas alinacak ilkeleri, stratejik oncelikleri ve temel ekonomik
hedefleri kapsamaktadir. Bu anlamda OVP, kaynaklarin tahsis edilecegi on-
celikli sektorlerin neler olacagi konusunda hiikiimet tercihlerini gostermesi;
uzun vadeli amaclara katkida bulunacak sekilde, ii¢ yillik donem {iizerinde
yogunlasarak dnceliklerin tespit edilmesi; stratejik amaclar temelinde kamu
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politikalar1 ve uygulamalarini sekillendirmesi ve kaynak tahsisini bu ger-
cevede yonlendirmesi agisindan énemlidir. Ikinci dokuman, OVP ile uyumlu
olarak hazirlanan OVMP’dir. OVMP temel olarak orta vadeli programda
konulan hedeflerin ve 6nceliklerin hayata gecirilmesinde gerekli kaynaklarin
ilgili kuruluglara tahsis edilmesine imkan veren, dolayisi ile orta vadeli prog-
rama kan veren bir 6zellik tagimaktadir. Bu 6zelligiyle orta vadeli mali plan,
orta vadeli programda belirlenen temel amag¢ ve politikalarin hayata gegiril-
mesine yonelik olarak hazirlanan, merkezi yonetim biitge biiyiikliiklerini ve
kurumsal bazda 6denek teklif tavanlarini belirleyen bir belge niteligindedir.
Belirlenmis olan tavan; s6z konusu kurumun verebilecegi hizmetler icin ayril-
mig olan maksimum kaynagi ifade etmekte olup, politika dncelikleri ve kay-
nak yapsi iligkisinde orta vadeli bir bakis acis1 sunmaktadir. Sonug¢ olarak bu
iki dokiimanin politikalarin ortaya konulmasi, bunlarm o6nceliklendirilmesi,
bunlara ne diizeyde kaynak ayrildiginin net olarak goriilmesini saglayacak bazi
ozelliklere sahip olmasi beklenmelidir. Ornegin OVP’de ileriye yonelik on-
celiklerin somut bir sekilde ortaya konmasi, 6nceliklerin secimine iligskin yak-
lagimlarin, varsayimlarin acik bir bicimde belirtilmesi gerekmektedir (TEPAV,
2005: 17).

Parlamento; OVP ve OVMP ile makro diizeyde hiikiimet politikalar1 hak-
kinda ii¢ yillik bir perspektifle kaynak ve harcama boyutunu degerlendirme
araclarina sahip olabilecektir. Bu dokumanlar, kurum stratejik planlari ve per-
formans programlari birlikte ele alindi§inda, parlamento kamu politikalarinin
makro diizeydeki genel cercevesi ile bunun kurumsal diizeydeki yansimalarini
biitce siirecinde degerlendirebilecektir (Y1lmaz, Bicer; 2009: 74).

5018 sayili kanunda biitge hazirlama siireci bir sonraki yila iligkin makro
ekonomik gostergelerin belirlenmesi ile baglamaktadir. Belirlenen mak-
roekonomik gostergeler 1s18inda ortaya konan biitge biiyiikliiklerine gore de
merkezi yonetim biitcesi hazirlanmakta TBMM’ye sunulmaktadir. Orta vadeli
bir yaklasim ile ortaya konan bu siire¢ sonunda TBMM nin, yine orta vadeli
bir yaklagimla bilgilendirilmesi biiylik onem arz etmektedir. Nitekim
Kanunun 18. maddesiyle de bu ihtiyac giderilmeye caligilmistir. Anilan mad-
deye gore TBMM’ye merkezi yOonetim biitce kanun tasariyla birlikte; biitcenin
TBMM’de goriisiilmesi sirasinda dikkate alinmak iizere; orta vadeli mali plani
da iceren biitce gerekcesi, yillik ekonomik rapor, vergi muafiyeti, istisnasi ve
indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgecilen kamu gelirleri cet-
veli, kamu bor¢ yonetimi raporu, genel yoOnetim kapsamindaki kamu
idarelerinin son iki yila ait biitce gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait gelir
ve gider tahminleri, mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin biitce
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tahminleri ile merkezi yonetim kapsaminda olmayip, merkezl yonetim biit-
cesinden yardim alan kamu idareleri ile diger kurum ve kuruluglarin listesi de
sunulmaktadir. Benzer bir yaklasim Kanunun 54. maddesiyle de hiikiim altina
alinmisgtir. Buna gore; bir yila ait mali istatistikler izleyen yil icerisinde; hazir-
lanma, yayimlanma, dogruluk, giivenilirlik ve dénceden belirlenmis standart-
lara uygunluk bakimindan Sayistay tarafindan degerlendirildikten sonra
TBMM’ye gonderilir.

TBMM’de biit¢enin goriisiilmesi sirasinda dikkate alinacak dokiimanlar ile
biitcelerin kalkinma planlari, ekonomi politikalar1 ve konjonktiirel gelismeler-
le baglantisinin kurulmasi ve parlamentonun kamu gelir ve giderleri konusun-
da daha fazla bilgi sahibi olmasi saglanmaktadir. Ozellikle, genel idareye dahil
kamu idarelerinin son iki yila ait biitce gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait
gelir ve gider tahminlerinin merkezi idare biitce kanununun ekinde TBMM’ye
sunulmasi ile milletvekillerine, plan-biitce iligkisini kurabilmeleri ve biitce
donemleri arasinda kargilastirma yapabilmeleri imkani saglanmistir. Gegmis
iki yila iliskin mali hesaplar ile izleyen iki yila iligkin biitce tahminlerinin bir-
likte ele alinmasi, parlamentonun kamu politikalarinin degerlendirilmesinde
listlendigi roliin niteligini gelistirmistir (Yilmaz, Bicer; 2009: 72).

Cok yilli biitcelemede makro planlamay1 hayata gecirecek kurumsal plan-
lama ve bu planlama siirecinde belirlenen politika onceliklerinin kaynak
yapisina uygun olarak biitgelere aktarilmasi bir dongii seklinde gerceklesmek-
tedir. Bu dongiiniin etkin ve verimli bir sekilde iglemesini saglayacak en
onemli unsur ise gerek planlama ve biit¢eleme siirecinin gerekse uygulama ve
sonrasinin orta vadeli bir yaklasimla TBMM tarafindan degerlendirilmesidir.
Bu degerlendirmenin 6zii ise mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugudur.
Bu kapsamda 5018 sayili kanunun 7. maddesiyle her tiirlii kamu kaynaginin el-
de edilmesi ve kullanilmasinda denetimin saglanmasi amaciyla kamuoyunun
ve biitce siirecinde hazirlanan politika ve plan dokiimanlariyla parlamentonun
bilgilendirilmesi saydamlik agisindan hiikiim altina alinmigtir. Kanunun 8., 10.
ve 11. maddeleriyle de iist yoneticiler, idarelerinin stratejik planlarinin ve biit-
celerinin kalkinma planina, yillik programlara, kurumun stratejik plan ve per-
formans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun olarak hazirlanmasi ve uy-
gulanmasindan, sorumluluklar1 altindaki kaynaklarin etkili, ekonomik ve
verimli sekilde elde edilmesi ve kullanimini saglamaktan, kayip ve kotiiye kul-
lantminin  6nlenmesinden, mali yonetim ve kontrol sisteminin igleyisinin
gozetilmesi ve izlenmesinden Bakana karsi; Bakanlar, kamu kaynaklarinin et-
kili, ekonomik ve verimli kullanilmas1 konusunda Bagbakana ve TBMM’ye
karg1 sorumlu tutulmak suretiyle hesap verme mekanizmasi kurgulanmugtir. Bu
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hesap verme sorumlulugunun gereginin, 5018 sayili kanunun 41. maddesine
gore hazirlanan idare faaliyet raporlari, Sayistay tarafindan hazirlanacak olan
degerlendirme raporlar1 ve genel uygunluk bildirimi ile birlikte ¢ok yilli bir
perspektifte TBMM tarafindan yerine getirilmesi beklenmektedir. Boylece,
tahsis edilen kamu kaynaklarimi verimli kullanilip kullanilmadiginin sorgulan-
mast ve bu kaynaklar kullanilarak yiiriitiilen kamu politikalarinin sonuglarinin
ve etkilerinin izlenmesine yonelik bir planlama mekanizmasi olusturulmustur
(Yilmaz, Biger; 2009:74-76).

Sonug olarak, parlamento biitce yoluyla hiikiimet lizerindeki kontroliinii
eskisinden farkli bir bicimde orta vadeli bir yaklasimla hazirlanan politika,
plan ve biitge belgelerine dayandirmaktadir. Bu yap: icinde biitcesel kararlar
olugmakta ve hesap verme sorumlulugu da devredilen yetki ile uyumlu olmak
tizere bu temelde calismaktadir. Burada dnemli olan nokta; getirilen bu diizen-
lemelerin gerek parlamento gerekse hiikiimet ve biirokrasi olmak iizere, taraf-
lar acisindan ne diizeyde anlasildigi, hangi etkinlik diizeyinde uygulamaya
kondugu ve is yapma siirecinde ne sekilde i¢sellestirildigidir (Yilmaz, Biger;
2009: 70).

III. Sonu¢ ve Degerlendirme

Tiirkiye’de, kamu mali yonetim alaninda tiim diinyada baglatilan reform
hareketleriyle 6nem kazanan cok yilli biitceleme yaklagiminin yeni bir
paradigma 1g1ginda kurumsallagmasi yoniinde bir reform dalgasi yaganmugtir.
Ozellikle 2000 ve 2001 yillarinda yasanan finansal krizler ile Avrupa Birligi
ve IMF ile yapilan kargilikli miizakereler sonucunda kamu mali y&netiminin
gercek manada yeniden yapilandirilmasinin gereklili§i ortaya ¢ikmistir. Bu
gereklilik dolayisiyla kabul edilen 5018 sayili kanun ile biitce kapsaminin
genigletilmesi suretiyle biitce hakkinin parlamento tarafindan en iyi sekilde
kullanilmasi, performans esash biitcelemeye gecilmek suretiyle stratejik plan
ve yillik performans programlari ¢ercevesinde biitce hazirlama ve uygulama
stirecinde etkinligin artirilmasi, bir yandan plan-biitce iligkisinin kurulmasina
iliskin mekanizmalar gelistirilirken bir yandan da plan-biitce iligkisinin ¢ok
yilli biitgeleme perspektifinde hayat bulmas1 amaciyla basta Orta Vadeli Prog-
ram ve Orta Vadeli Mali Plan olmak iizere ¢esitli diizenlemelere yer verilmis-
tir.

Cok yilli biitceleme anlayis: ile orta vadeli bir bakig agis1 kazanan yeni
kamu mali yonetim sisteminin en temel katkis1 biitce kapsaminin genigletil-
mesi ve parlamentonun politika dncelikleri ile bu onceliklere uygun kaynak
tahsisi siirecindeki roliiniin ve etkinliginin artirilmasidir. 5018 sayili kanun ile
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orta vadeli bir yaklasim icerisinde dongiisii gerceklesen planlama ve biit-
celeme siirecinde parlamentoya sunulan bilgilerin nicelik ve nitelik yoniinden
gelismesi yaninda, yasama organinin biitce miizakereleri sirasinda etkinligini
artiran biitce sistematigi de bu cercevede olusturulmaya calisilmistir.

Asagida 5018 sayili kanunla birlikte orta vadeli bir bakis agis1 kazandirilan
mali yonetim siirecinde parlamentonun etkinligini artirmaya iligkin oneriler
yer almaktadir:

* Parlamentonun biitce uygulamasini izlemesi ve kontrol etmesine
yonelik olarak siire¢ icindeki roliiniin yeni mali yOnetim yapisi
icerisinde iyi tanimlanmasi gerekmektedir. Bu roliin, gelir ve gider-
leri etkileyecek tasarilarda mali etkinin ortaya konmasi gibi
5018’deki diizenlemelerle giiclendirilmesi, parlamentonun biitceye
olan sahiplenmesinin artmasini saglayacaktir. Parlamentonun yeni
stirece uyumunu saglayacak olan diizenlemelerle birlikte Plan ve
Biitce Komisyonu basta olmak iizere ihtisas komisyonlari, biit-
celerin basit bir sekilde incelenmesinin tesine gecerek tiim kamu
maliyesini kapsayacak sekilde izleme ve degerlendirme imkénina
sahip olacaktir (Yilmaz, Biger; 2010b: 222).

* OVP ve OVMP’lerin zamaninda ¢ikmast, hiikiimetlerin somut politi-
ka taahhiitlerini icerecek bir yapida olmasi, makro ekonomik hedef-
leri yansitan parametreler ile kamunun mali pozisyonuna iligkin
projeksiyonlarin ve dngoriilerin dogru, tutarli ve genel kabul gérmiis
muhasebe ve mali raporlama standartlarina dayanmasi Onem
tagimaktadir. Program ve planlarin giivenilir olmasi demek iilke
ekonomi yOnetiminin kredibilitesinin artmasi demektir. Parlamen-
tonun bu konudaki sahiplenmesi, politikalar1 degerlendirirken bu
plan metinlerini sorgulamasi ve buradaki risklerin azalmasi anlamina
gelmektedir (Yilmaz, Biger; 2009: 79.)

» Kurumsal diizeyde stratejik planin kalkinma plani basta olmak iizere
diger politika ve plan metinleriyle olan iligkisi, performans prog-
raminin stratejik plan ve biitge arasindaki iligkiyi kurma misyonu ile
faaliyet raporlarinin performans programina dayanmasi gibi siire¢
acisindan oldukca 6nem tastyan konularda parlamentonun takipgi ol-
mas1 6nem tagimaktadir. Bu iligkiyi kuran bir mali sistemde biitce
politikalarinin bagarili olmasi demek parlamentonun biitce etkin-
liginin de artmasi anlamina gelecektir (Yilmaz, Bicer; 2009: 79).

* 5018 sayili kanunda; idare faaliyet raporlari, genel faaliyet raporu ve
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dis denetim genel degerlendirme raporunun; biitce ve kesin hesap
kanunu tasarilariyla birlikte TBMM’de goriisiilecegi hiikme baglan-
mustir. Kanunda, bu rapor ve dokiimanlarin TBMM komisyonlarinda
oncelikle gortigiilecegi ifade edilmekle birlikte, parlamentodaki
goriisiilme siirecine iligkin ag¢ik diizenlemeler mevcut degildir. Bu
nedenle soz konusu raporlarin goriisiilme siireci Kanunun 6ngor-
diigii etkinlik diizeyinde gerceklesememektedir. Her ne kadar sz
konusu raporlar biitce ve kesin hesap kanun tasarilarinin goriigiilme
siirecinde Plan ve Biitce Komisyonu iiyelerine sunuluyorsa da o
raporlardan hareketle idarelerin ge¢cmis uygulamalart ve sonuglari
dikkate alinarak gelecek yil biitce uygulamalar1 ve orta vadeli har-
cama sistemi anlayigsindan hareketle orta vadeli biitce perspektifleri
saglanamamaktadir. Dolayisiyla bu raporlarin TBMM’de nasil
degerlendirme prosediiriine tabi olacaginin Parlamento Igtiiziigiinde
ya da bir kanunla acikca diizenlenmesi gerekmektedir.

* 5018 sayili kanunda 6ngoriilen rapor ve dokiimanlarin etkili bir sekil-
de degerlendirilmesine yonelik olarak gerekli hukuki diizen-
lemelerin yapilmasi tek bagina parlamentonun mali yonetimdeki et-
kinligi artirmamakta; ayrica yeni mali yonetim anlayigina parlamen-
terlerin uyumunun saglanmasi ve kamuoyu ilgisinin c¢ekilmesi ile
biitce ve kesin hesap tasarilari ile faaliyet raporlar1 ve diger rapor-
larin goriisiilecegi Plan ve Biitce Komisyonunun hukuki ve idari alt
yapisinin yenilenmesi ve giiclendirilmesi gerekmektedir. Ayrica,
TBMM'nin gercek anlamda kamu politikalarinda stratejik yonlen-
dirme yetkisini kullanabilmesi agisindan, ngériilen dokiimanlari ay-
rintil1 bir sekilde analiz ederek gerekli olan net, eksiksiz ve giivenilir
bilgiyi milletvekillerine sunacak, yiiriitme orgam ile organik bagi
bulunmayan, TBMM biinyesinde, arastirma ve analiz yonii gelismis
bir idari kapasiteye gereksinim vardir.

* 5018 sayili kanunla birlikte parlamentoya sunulan bilgi ve belgelerin
nicelik ve nitelik agisindan artis géstermesi ile Plan ve Biitge Komis-
yonu’nun biit¢e ve kesin hesap kanun tasarilar1 diginda mali nitelik-
li cok sayida tasar1 ya da teklifi gériismek durumundan kaynaklanan
is yogunlugu dolayisiyla komisyon yapilanmasinin degistirilmesi
gerekmektedir. Ozellikle diger ihtisas komisyonlarinin da biitge
stirecine dahil edilmesi biit¢enin sektorel anlamda degerlendirilmesi
acisindan 6nem arz etmektedir. Diger yandan biitce uygulamalarinin
izlenmesi ve uygulama sonuglarinin daha etkin bir sekilde degerlen-
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dirilmesi i¢in bu konuda ihtisaslagmig bir komisyon yapilanmasina
da gidilmelidir.

* Biitce ve kesin hesap kanun tasarisi ile ilgili diger rapor ve dokiiman-
larin parlamentoda goriisiilmesi i¢in anayasada ongoriilen siire ol-
dukca sinirli olmaktadir. Bu nedenle gece gec saatlere kadar varan ve
ara verilmeksizin giinler siiren goriismeler yapilmakta; dolayisiyla
parlamenterler 6nemli 6l¢iide dikkatlerini ve ilgilerini kaybetmek-
tedirler. Bu cercevede parlamentonun biitce siirecinde daha etkin
olabilmesi amaciyla biit¢enin parlamentoda goriisiilme siiresi uzatil-
mal1 veya biitce goriismeleri y1l i¢inde birden fazla goriisme donem-
lerine ayrilmalidir.
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