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Devlet otoritesinin somutlagmasi! olan kamu politikalari, hiikiimetler ve
kamu kuruluglar tarafindan gelistirilen, hemen aniden olmayan, uygulanan
bir hareketler serisinden olusan faaliyetlerdir. Kamu politikalarinin kapsami
devlete yiiklenen fonksiyonlarla yakindan ilgilidir. Kamu politikasi olusturma,
oncelikli politikalarin tespit edilmesini, bunlarin tanimlanmasini, islevsel sek-
lini olusturan kanunlarin parlamentoda kabul edilerek yiiriirliige girmesini ice-
ren bir siirectir. Giicler ayriligi ilkesini benimsemis anayasal diizene sahip dev-
letlerde yasama ve yiiriitme organlart kamu politikas: olugturma siirecinin bag
aktorleridir. Bu iilkelerde egemenligin kaynagi halktir. Bu, yonetimin megsru-
lugu ve dolayisiyla devlet otoritesi tarafinda alinan kararlarin megrulugunun
kaynagini tegkil eder.
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Siyasal yasamda temsil diisiincesinin ve uygulamasinin tarihi 13. yiizyila
kadar uzanmaktadir. 1215 “Magna Carta Libertatum” (Biiyiik Ferman) ile kra-
lin ancak vergi 6deyenlerin rizasini aldiktan sonra vergi tarh edebilmesi hiikiim
altina almigtir. Halkin rizast ancak vergi ddeyenlerin temsilcilerinden alinabile-
cekti. Halk temsilcileri, parlamento kurumunun baglangict olmus ve bu tarih-
ten sonra demokratik siyasal rejimin en temel tag1 sayilan riza ile temsil ara-
sinda ontolojik bir bag kurulmaya baglanmigtir.2 Parlamentolarin vergiler ko-
nusunda yetkili olmasi, kamu hizmetlerini belirleyip kamu harcamalarina yet-
ki vermesi ve biit¢eyi onaylayip denetlemesi, biitgelerin yiiriitme iizerinde ge-
nel siyasal kontroliin en 6nemli araci olarak gelismesine yol agmustir. Tarihsel
stire¢ icinde mutlak iktidarlarin tasfiye edilmesiyle birlikte temsili demokrasi-
lerde parlamentolar, kamu maliyesi ile ilgili yetkilerini demokratik yoldan se-
cilmig yiiriitme organlari ile paylagmiglardir. Bu gelisme, yani halkin mutlak
iktidarin mali yetkisini sinirlandirma ¢abasi, “biitce hakk1” (power of the pur-
se) olarak kavramsallagtirilmugtir.

Ingiltere’de Biiyiik Fermanla baslayan ve yiizyillar siiren miicadelelerden
sonra, 1689 tarihli Haklar Bildirgesi (Bill of Rights) ile biitge hakkinin halka
ait oldugu ve onun temsilcilerinden olugan parlamento tarafindan kullanilaca-
&1 genel kabul gormeye baglamustir. Biitge hakkinin (vergi ve biitce ile ilgili il-
ke ve kurallar) kurumsallagmasinda, Amerika Bagimsizlik Savagi sonucu,
1783 yilinda, vergi koyma ve harcama yapma yetkisinin Amerikan halkini
temsil eden parlamentoya verilmesi ve 1789 Fransiz ihtilalinden sonra Fran-
s1iz Anayasasina biit¢ce hakkinin halkin temsilcilerine ait oldugunun belirtilme-
si dnemli donemegler olarak sayilmaktadir. 19 ve 20. yiizyilda bir dizi biitge il-
kesinin benimsenmesi ve yerlesmesiyle biitce hakki tiim parlamenter rejimler-
de vazgecilmez bir unsur haline gelmistir.

20. yiizyilin son ¢eyreginde, devletin ekonomide degisen rolii, globalles-
me, bilgi ve iletisim teknolojilerinin gelismesi ve bilgi toplumuna gegis ile
birlikte temsili demokrasilerin etkinligi sorgulanmaya baglanmuisg, yurttaglarin
bilgi alma hakki, mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugu 6n plana ¢ik-
mistir. Bu cergevede, son yillarda yeni biit¢e anlayist; biitce hakki dogrultusun-

2 Gencay Saylan, 2008, s. 21.
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da hesap verme sorumlulugunun gii¢lendirilmesi, mali saydamlik, kamu kay-
naginin kullaniminda ekonomiklik, etkinlik ve etkilili§in saglanmasi, hizmet
programlarindan hareketle performansa dayali ve hedeflere yonelik mali yo-
netim ve giivenilir i¢ kontrol sistemi ile etkin bir dig denetim yapisinin kurul-
masi esaslar1 dogrultusunda geligsmistir.

Ulkemizde, Avrupa Birligi adaylik siireci ile ekonomik ve mali kriz kosul-
larinin da etkisiyle, diinyadaki gelismelere paralel olarak yeni biitce anlayisi-
na dayanan, 5018 sayili Kamu Mali Y6netim ve Kontrol Kanunu ile; 2006 yi-
lindan itibaren, “mali saydamlig1” ve “hesap verebilirligi” saglayacak arac ve
yontemlerin mali yonetim sistemine kazandirilmasinin yan sira, stratejik pla-
na dayali performans esasl biitgceleme ve dolayisiyla orta vadeli harcama sis-
temine gecilmistir. Orta vadeli harcama sistemi ile kamu politikalarinin tasa-
rim ve uygulama siirecleri, araglar1 ve mekanizmalarinda koklii degisiklikler
yapilmugtir. Diger yandan, 5018 sayili Kanun, biit¢e hakkinin kullanilmasinda
TBMM nin yetkilerini giiclendirmekte ve biitce goriismelerinin niteligini ge-
ligtirerek milletvekillerinin kamu politikas1 se¢enekleri arasinda tercih yapa-
bilmelerine imkan veren bir bilgilendirme sistemi tanimlanmaktadir. Bu yak-
lagim, 5018 sayili Kanunun 5 inci maddesinde “Kamu mali yonetimi Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinin biitce hakkina wygun sekilde yiiriitiiliir.” yoniindeki
diizenleme ile; TBMM nin “biit¢e hakk1” alanindaki yetkileri gii¢lii bir sekil-
de vurgulanmigtir.

Bu caligmada, temsili demokrasi gercevesinde kamunun ekonomik, mali
ve sosyal alanda tistlendigi miidahale alanlarinin artt1g1 bir donemde, mali yo-
netim sistemine yonelik olarak gerceklestirilen reformlarla birlikte parlamen-
tonun, 6zellikle biitce hakki odakli olmak iizere, kamu politikasi olugturma ve
planlama siireclerindeki degisen rol ve sorumlugu ele alinmistir. Bu baglamda
parlamentonun biitce hakkini daha etkin kullanmasina yonelik olarak degisen
mali yapinin getirdigi yeni mekanizmalar ve uygulama sonuglari degerlendi-
rilmig ve temsili demokrasi perspektifinde tartigtlmigtir.

Caligma giris ve sonu¢ boliimleri hari¢ olmak iizere ii¢ ana boliimden
olugmaktadir. Birinci boliimde oncelikle kamu miidahalesi sorunu ve kamu
politikasi kavrami ele alimmugtir. Kamu politikast kavrami, politika olugturma
ve politikalarin plan ve programlarla hayata gegirilmesi, diinyada kamu mali
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yonetim alaninda yasanan son gelismeler 1s1ginda degerlendirilmistir. Birinci
boliimde, son olarak kamusal karar alma sisteminde politika olusturma siire-
cinin temeli olan siyasi ve yonetsel sorumluluk ile parlamentonun biitge hak-
k1 kavramlari incelenmistir.

Ikinci boliimde, 5018 sayili Kanun ile degisen yeni kamu mali yonetim
sisteminin genel cercevesi, yeni kamu mali yonetim anlayiginin planlama ve
biitceleme siirecine yansimalari ile yeni sistemde kamu politikalarinin planla-
ma-biitceleme agamalari, parlamentonun politika olusturma ve planlama sii-
reclerindeki rol ve sorumluluklarini biitiinsel bir bakis agisi ile ortaya koyacak
sekilde anlatilmistir.

Uciincii boliimde ise, reformlarla degisen kamu mali yonetim sisteminde
parlamentonun biitce hakkini kullanmasini giiclendiren unsurlar hakkinda bir
cerceve cizildikten sonra, parlamentonun kamu politikas: olusturma ve plan-
lama siirecindeki konumunu giiclendiren mekanizmalar ve uygulamalar hak-
kinda onceki boliimle baglant1 kurularak degerlendirmelerde bulunulmustur.

Sonug ve degerlendirme baglig1 altinda, mali yonetim sisteminde gelinen
noktada Parlamentonun politika olusturma ve planlama siirecindeki konumu
ile biitce hakkinin daha etkin kullanimina yo6nelik ¢aligmanin temel bulgulari
ve Onerileri ortaya konmustur.

I. Kavramsal Arkaplan

I.1. Kamu Miidahalesi Sorunu ve Kamu Politikas1 Kavrami

Kamu politikalar1 ve kamu miidahalesinin bigimi ve yogunlugu siirekli bir
degisim i¢cinde olmugstur. Kamunun kullandig1 kaynagin artmast, hizli toplum-
sal dontigtimler ve kentlesme, gelisen ekonomik ve bolgesel entegrasyonlar,
ekonomik istikrarsizliklar ve sosyal problemler, yoksulluk gibi bircok faktor
kamu politikalarinin gegmisten ¢ok daha farkl sekillerde ve yogunlukta olma-
sma yol acmustir.

Bugiin de, diinyada yasanan kiiresel krize kars1 bir¢ok tilke krizden cikist,
aktif kamu politikalar ile giderme siirecini yagamaktadir. 2008 yilinda gida ve
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enerji basta olmak iizere fiyatlar genel diizeyinde yasanan artiglar, bunu takip
eden siirecte diinya ekonomisinin krizle birlikte durgunluga girmesi, genisle-
tici maliye politikalarini tekrar giindeme getirmistir. Onceki donemde enflas-
yonla miicadeleye yonelik programlar icinde odak noktasi olan maliye politi-
kasi, bu sefer gelinen noktada, durgunlugu gidermeye yonelik telafi edici ma-
liye politikasi baglig1 altinda ele alinmaya baglamigtir.3

Devlet temsil ve miidahalenin kurumsallagsmis biitiintidiir. Bu nedenle,
temsil yani kamusal kararlara katilma hakki ile devlet miidahalesi dogrudan
dogruya birbiri ile iligkilidir. Devletin temsil ve miidahale bakimindan ekono-
mi ile iligkisini agiklamak icin farkli kuramlar gelistirilmistir. Bu kuramlar
dogrudan dogruya piyasa mekanizmasinin igleyisi ile devlet miidahalesi ara-
sindaki iligkiyi kurmaya calismistir4 1980°1i yillara kadar diinyada genel ka-
bul goren ekonomi kurami egilimi devletin ekonomik yasamdaki roliiniin gi-
derek artmasi yoniindeydi. Ancak bu tarihten sonra, Keynesyen ekonomi an-
layisina dayanan devlete daha fazla islev yiikleyen miidahaleci devlet anlayis:
onemli oranda terk edilerek; kaynagini biiylik ol¢iide klasik ¢izgiden alan neo-
klasik minimalist devlet yaklagimi’ gii¢c kazanmugtir. Gliniimiizde, serbest pi-
yasa taraftart olan kamusal tercih kurami neo-klasik iktisat, piyasalarin etkin
caligmadig1 icin kamu miidahalesini savunan “piyasa aksakliklar1” teorilerile-
rine karsi, “kolektif aksaklik” kuramini ve kamunun ekonomideki ihtiyari mii-
dahalelerini sinirlandirmak amaciyla anayasalarda mali kurallar ngéren “ana-
yasal iktisat” yaklagimi® maliye yazininda bagat durumdadir.

Devletin, yani kamunun, ekonomideki etkinligi vergi gelirleri ya da kamu
harcamalariin Gayri Safi Yurti¢i Hasilaya (GSYH) orani ile 6l¢iilmektedir. Bu
oOl¢iitler dikkate alindiginda, devletin ekonomideki etkinligi sanayilesmis lilke-
lerde, gelismekte olan iilkelere nazaran ¢ok fazladir.” Ciinkii ekonomik kalkin-

3 H. Hakan Yilmaz, Enflasyon ve Maliye Politikasi: Son Dénem Tiirkiye Ekonomisi, Nazen-
de Karamete Cosgun (ed.), Tiirkiye Ekonomisi 2000-2008, imaj Yaynevi, 2009 s. 32.

4 Tiilay Arin, Anayasal Iktisat ve Refah Devleti: TISK ve TUSIAD’n Asgari Devlet Rapor-
larinin Elestirisi, Ekonomide Durum, Tﬁrk-1§ Yaymi, Bahar-Yaz 1997, s. 43.

5 Abuzer Pinar, Maliye Politikasi: Teori ve Uygulama, Naturel Yayievi, 2. Baski, 2006, s. 9.
6 Tiilay Arin, 1997, s. 44.

7 Vito Tanzi, Policies, Institutions and the Dark Side of Economics, Edward Elgar Publis-
hing, London, UK, 2000, s. 15.
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miglik diizeyi, devletin toplumsal talepleri karsilama kapasitesini de belirle-
mektedir. Ornegin, kamu harcamalari, 2. Diinya Savasindan sonra basta gelis-
mig bati iilkeleri olmak {izere tiim iilkelerde artmistir. Sosyal refah devleti an-
layis1 dogrultusunda, sanayilesmis bati iilkelerinde devletin egitim, saglik,
sosyal giivenlik gibi alanlarda kamu harcamalar1 20. yiizyilin ilk ¢eyregi ile
kargilagtirllamayacak boyutta artmustir. OECD iiyesi tilkelerde 1913 yilinda
GSYH’nin %10 civarinda olan kamu harcamalari, 1960’larda %20, 1980’ler-
de %40 ve 1990’larda ise %50’ler civarma yiikselmistir. Gelismekte olan iil-
kelerde ise 1960 yilinda %15 civarinda olan kamu harcamalarinin GSYH’ye
orant, 1980 ve 1990’larda %30 civarina yiikselmistir. Diinyada yaganan bu ge-
lismenin paralelinde, Tiirkiye’de genel yonetim harcamalar1 % 30’lar civarin-
da gergeklesmis, hatta 2009 yilinda oldugu gibi, bazi yillarda % 40’1n da iize-
rine ¢itkmigtir.8 Ancak, kamu harcamalari kriteri diginda, devletin dogrudan pi-
yasa diizenleme rolii, yatirimlar, kredi ve doviz piyasalari ile ekonomik kay-
naklar lizerindeki etkinligi dikkate alindiginda; gelismekte olan tilkelerde dev-
let, gelismis iilkelerden daha fazla etkinlige sahiptir.

Devlet, ekonomik ve toplumsal hayattaki etkinligine gore toplum hayati-
nin yonlendirilmesinde onemli bir rol iistlenmektedir. Bu rol cercevesinde
devlet, hem 6zel hem de kamusal mal ve hizmet iiretmek zorundadir. Devle-
tin bu etkinligi, milli gelirin bir kismin1 alarak olusturdugu biitcenin biiyiiklii-
giine baglh olarak ekonomide iistlendigi role gore degisir. Bu roliin kapsami,
devletin kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi veya kolektif bir sorun haline gelen
bir konuyu ¢6zmek, ekonomik kalkinmay1 saglamak ve kamu yararini gercek-
lestirmek amaciyla kamu kurumlarinin nitelik ve nicelik agisindan toplumsal
hayatta iistlendikleri role gore degismektedir. Devletin ekonomik alana karis-
masinin sinirlari, vergi, harcama ve bor¢ yonetimini kapsayan kamu mali yo-
netimi tarafindan belirlenmektedir.!® Kamu mali karar alma siireci sonucu ali-

nan politika kararlari, ekonomiyi dolayisiyla biitiin toplumu etkilemektedir.

8 The World Bank Report, The State in a Changing World, in World Development Report Sum-
mary, Oxford University Press, 1997, New York, s.2 ve H. Hakan Yilmaz, 2009, s. 32.

9 Vito Tanzi, 2000, s. 15.

10 Turgay Ergun, Kamu Yo6netimi; Kuram, Siyasa, Uygulama, TODAIE Yayin No: 322 Birinci
Baski, Ankara, 2004, s. 308.
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Orgiitlenmis her topluluk, amaglar1 ¢ercevesinde faaliyette bulunmak ve
hedeflerine ulasmak amaciyla politika olugturmaktadir. Devlette orgiitlenmig
bir yapi olarak kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi amaciyla ¢esitli politika karar-
lar1 almaktadir. Bu kararlar, devlet diginda 6rgiitlenmis diger yapilarin politika-
larindan ayirt etmek icin kamu politikasi olarak tanimlanmaktadir.

Sekil 1. Orgiitlenmis Bir Toplulukta Politika Olusturma!!

Orgiitlenmis Topluluk
) (Devlet) .
Ihtiyaglar Hizmet
(Talepler) Yonetilenler ve Diizenleme
(Toplum)

Kamu politikasinin birgok tanimi vardir. Kamuoyunda, hiikiimetlerin yap-
may1 tasarladiklart her seyi kamu politikast olugturma olarak algilanmaktadir.
Kamu politikasi1 kisaca, yonetimi etkileyen veya yonetimde bir pozisyon sahi-
bi olanlar tarafindan alinan kararlar, yiikiimliiliikler ve yapilan aktivitelerin bir
biitlinii olarak tanimlanabilir.!2 Kamu politikasinin en genis tanimi ise, idare-
nin ve onun ¢evresinin iligkileri ve eylemler biitiinii olarak kavramlagtirilabi-
lir.13

Kamu politikalari, devletin {iistlendigi hizmetlerin fonksiyonel yoniidiir.
Bir iilkede vatandaglarin daha fazla ilgili oldugu ve onlarin yasamina dogru-
dan etki eden alan devletin orgiitsel yapisindan ¢ok kamu hizmetleridir.!4

11 H. Hakan Yilmaz ve Mustafa Bicer, Tiirkiye’de Mali Reformlar Sonras1 Degisen Politika
Olusturma, Planlama, Biitceleme Siireci ve Orta Vadeli Harcama Sisteminin Uygulanabilir-
ligi, Iktisat Isletme ve Finans 25 (287) 2010 , s. 40.

12 Larry N.Gerston, Public Policymaking in a Democratic Society A Guide to Civic Engage-
ment, New york, 2002, s. 3.

13 James E. Anderson, Public Policymaking: An Introduction, Fifth Edition, Houghton Mifflin
Company, Boston, 2003, s. 2.

14 H. Hiiseyin Cevik, Modern Devlette Kamu Politikasi Olusturma: Kavramlar, Aktorler, Ka-
rar Verme, Kamu Politikas1 Siireci ve Tiirkiye Analizi”, Asim Balc1 (ed.) Kamu Yo6netimin
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“Hizmetler” deyimi devletin piyasadaki etkinligine gore alan1 genisleyen ve-
ya daralan bir kavramdir. Devletin bir kamu hizmeti olarak benimsedigi hiz-
metler, devlet tiizel kisiligi diginda 6zel kuruluglar tarafindan da yiiriitiilebi-
lir.!s Burada temel ayrim noktasi kamu kaynagi kullanilarak bir hizmetin yiirii-
tiilmesidir. Devletin kamu hizmeti olarak benimsedigi hizmetlerin, kamu ku-
rumu tarafindan tek basina veya piyasaya birakilarak 6zel sektor tarafindan yii-
riitiilmesi!® miimkiindiir.

I.2. Kamu Politikalarinin Olusturma Siireci

Demokratik bir iilkede kamu politikast olusturma siireci anayasa ve ka-
nunlarda tantmlanmistir. Bu tilkelerde politika olusturma siirecinin karar alma
asamasinda yer alanlar halk tarafindan secilmis kisilerdir. Bu anlamiyla, yasa-
ma ve yiiriitme organlar politika olusturma siirecinde yer alan birincil aktor-
lerdir. Diger yandan, atanmig kamu gorevlilerinden olusan ve yonetimin uy-
gulayict uzvunu tegkil eden biirokrasi de politika olusturma siirecinde énemli
bir rol iistlenir. Ancak, bu temel kurumlarin yaninda toplumun 6rgiitlii kesimi-
ni olusturan sivil toplum kuruluglari da politika olusturma siirecine politik re-
jimin ozelligine gore katilabilirler. Genelde kamu politikas: olusturma siire-
cinde; bir tarafta segcmenler, sivil toplum kuruluslar: ve medya pozitif veya ne-
gatif rol oynarken, diger taraftan se¢ilmis-atanmis biirokrasi ile siyasi partiler,
hiikiimet ve parlamento yer almaktadir.!” Bunlarin diginda, son yillarda, kiire-
sellesmeye paralel olarak uluslararast kuruluslar da kamu politikasi siirecinde
rol oynamaktadir.

Kamu politikas1 olusturma siireci, politika formiile etme, uygulama ve de-
gerlendirme ana agamalarindan olugur. Sekil 2°de goriildiigii gibi politika for-
miile etme asamasi; politika talebinin tanimlanmasi ve giindeme gelmesi ile
kamu politikasi taleplerinin kararlara doniismesi biciminde alt kisimlara ayri-

de Cagdas Yaklagimlar (i¢inde), Seckin Yaymlar1, Ankara2003, s.135.

15 Michael Hill, The Policy Process, fourth edition, Percrson Education limited ,England,2005,
s.11.

16 The World Bank Public Expenditure Management Handbook, Washington, 1998, s. 40.
17 H. Hiiseyin Cevik, 2003, s. 145.
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labilir.!® Politika talebi sorundan dogrudan etkilenenlerce ya da sorundan et-
kilenenlerin adina hareket edenlerce ortaya konabilir. Politika talebi, iyilestir-
me ya da yeniden ele alma biciminde ortaya cikan ve halkin gereksinmelerini
ya da doyumsuzluklarmni iireten bir kosul ya da durum olarak tanimlanabilir.!?

Sekil 2. Kamu Politikas1 Olusturma Siireci20

Anayasal Sistem

Secmenler Sivil Toplum Kuruluslar

; ;

Toplumsal Talepler (htiyaclar)
(Taleplerin Tanimlanmast)

Uluslararasi Biirokrasi
Kuruluslar

N

Politika Giindemi (Sistemik Giindem)
Taleplerin Politika Belgelerine Doniismesi
(Onceliklendirme)

Onceliklendirilmis Politika Taleplerinin
Karara Doiismesi (Hizmet ve Diizenleme)

Politika talepleri, yonetimden 6zel ya da resmi bagka aktorlerce, siyasal dizge
icinde bir eylemde bulunulmasi ya da bulunulmamasi yoniindeki taleplerdir.

Politik karar alma siirecinde kamusal mal ve hizmetlere olan talebin belir-

18 H. Hiiseyin Cevik, Tiirkiye’de Kamu Y06netiminin Sorunlari, Birinci Baski, Ankara, 2001,
s.111

19 Turgay Ergun; 2004 , s. 312.
20 H. Hakan Y1lmaz ve Mustafa Bicer, 2010 , s. 41.
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lenmesinde siyasal partiler 6nemli gorevler iistlenmektedir. Siyasi partiler, he-
men hemen biitiin rejimlerde halk kitleleri ile iktidar arasinda bir k&prii vazi-
fesi goriirler. Giiniimiizde siyasi partiler, siyasal katilmanin baglica kanallari
olarak?! secmenlerin, kamusal mal ve hizmetlere olan tercihlerinin yonetime
aktarilmasina aracilik ederler. Bu aracilik gorevi secim mekanizmast ile gergek-
lestirilmektedir.22 Toplumun degisik kesimlerini temsil eden siyasi partiler,
toplumun dertlerini ve taleplerini politika giindemine tasirken bir baski grubu-
na benzerken, siyasal giicii ele gegirdikleri zaman ise bu toplu taleplere cevap
veren kamu yonetiminin kendisi olabilmektedir.23 Bu yoniiyle siyasi partiler
politika taleplerini politik giindeme tasiyarak kamu politikasi karar1 haline gel-
mesinde en énemli rolii iistlenirler. Bu aracilik islevini halkin taleplerini siya-
si parti programlarina aktararak gerceklestirirler. Halkla siyasi partiler arasin-
daki baglant1 dogrudan olabilecegi gibi, sendikalar, ticaret odalari, kiiltiirel ve
sosyal dernekler ile vakiflar gibi sivil toplum kurumlari aracilig: ile de sagla-
nabilir.

Kamu yonetimi; kamu politikasi siirecinde hem sekillendirme agamasinda
hem de uygulama agsamasinda asli fonksiyonlar1 yerine getirmektedir. Modern
toplumdaki biirokratik orgiitlenme, politika kararlarinin alinmasi noktasinda
yasal mevzuatin hazirlanmasinda teknik destek saglamaktadir. Ayni zaman da
kamu politikalarinin hemen hemen tamami biirokrasi tarafindan yiiriitiilmekte-
dir.24

Sivil toplum kuruluglari, iyi yonetigsim gibi kavramlar dogrultusunda ka-
mu politikalar1 olusturma siirecinde giderek artan bir 5neme sahip olmaktadir-
lar. Ancak, bu 6nem iilkenin rejimine ve gelismislik diizeyine bagh olarak de-
gismektedir. Bunun yaninda, baski gruplarinin etkisi, liyelerinin biiyiikliigiine,
maddi kaynaklarina, dayanigma ve 6nderlik yapabilme yetenegine gore farkli-
lik gostermektedir.25 Son yillarda kiiresellesmeye bagli olarak uluslararas ku-
ruluglar da politika taleplerinin saptanmasinda etkili bir rol iislenmektedirler.

21 Miinci Kapani, Politika Bilimine Girig, 9. Baski, Bilgi Yayimevi, Ankara, 1997, s. 166.
22 Seref Goziibiiyiik, Anayasa Hukuku, 12. Baski, Turhan Kitabevi, Ankara, 2003, s. 81.
23 H. Hiiseyin Cevik, 2003, s.147.

24 H. Hiiseyin Cevik, 2003, s.146.

25 J. E. Anderson, 2003, s. 44.
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Cok uluslu veya ulusiistii biitiinlesme ¢abalar1 birtakim yapisal uyum politika-
larin1 zorunlu kilmaktadir. Tiirkiye gibi gelismekte olan iilkelerde bu tiir yapi-
sal uyum politikalari talepleri politika giindeminin 6n siralarinda yer almakta-
dur. 26

Politika yapicilarin eyleme gecmek iizere gelen talepler arasindan secerek
lizerinde yogunlastiklar1 konulara “politika glindemi” (sistemik giindem) de-
nilmektedir. Politika giindemi icindeki siralamay1 ise siyasal oncelikler belir-
ler. 27 Buna gore, ¢esitli aktorler tarafindan ifade edilen talepler, siyasi erki
elinde bulunduran iktidarin 6ncelikleri ¢cercevesinde politika giindemini olus-
turur.

Bir siyasal sistemde iki tiir politika giindemi bulunur. Bunlar, siyasal sis-
temin biitiiniinii ilgilendiren politika giindemi ile kamu kurumlarinin giindemi-
dir. Siyasal sistem icinde tartigilan konular, sorunlar ya da taleplerden olugsan
ulusal diizeydeki giindem bir kamu kurumunun 6niine getirildiginde kurumsal
giindem ortaya ¢ikar. Ulusal glindem daha ¢ok tartigilan politikalar1 kapsar, ku-
rumsal giindem bu tartisilan konularin eyleme doniistiiriilme siirecidir.28 Poli-
tika glindemi, toplum iiyelerinin ¢ogu tarafindan tartigilan, maddelerin ¢ogu
belirli ve ayrintili olmaktan ¢cok genel nitelikte olan giindemdir. Kurumsal giin-
dem ise, bir faaliyet giindemidir ve politika giindeminden daha somut bir ice-
riktedir. Bu giindem, Meclis gibi 6zel yonetsel kurumlarin iiyelerini ilgilendi-
ren problemler grubunu kapsamaktadir.2

Politika giindemi, politika yapicilarin sectikleri veya verilen zaman icinde
faaliyette bulunmaya mecbur hissettikleri veya en azindan faaliyette bulunu-
yor goriindiikleri taleplerden olusur. Bir kamu probleminin, giindem statiisii
kazanmasi i¢in kamusal ilgi gerektiren bir meseleye doniismesi gereklidir.30
Politika giindemindeki politika talebinin uygulama asamasina ge¢mesi igin
politika kararina doniigsmesi gerekir. Politika kararlari, kamu politikas1 olugtu-

26 OECD, Reviews Of Regulatory Reform in Turkey: Government Capacity to Assure High
Quality Regulation, 2002.

27 Turgay Ergun, 2004 , s. 310.
28 Turgay Ergun, 2004 ,s. 311.
29 J. E. Anderson, 2003, s. 90.

30 J. E. Anderson, 2003, s. 296.
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racak bicimde, yasama organinca yasa ¢ikarilmast, yiiriitme organinin diizenle-
yici iglemlerle kurallar koymasi, mahkemelerin yasalara iligkin igtihatlarda
bulunmasi olarak ifade edilmektedir.

Cesitli politika seceneklerinden birinin kanun metni haline gelebilmesi
icin Oncelikle hiikiimetin ve yasama organinin politika giindemine girmesi ge-
rekir. Cogu kez hiikiimetin ve dolayistyla yasama organinin giindemi dnceden
belirlenmistir. Hiikiimetlerin politikalarin1 gerceklestirmede kullanacaklari
baglica araglar olan yasalar, genellikle 6nceden birtakim belgelerde 6ngoriil-
miiglerdir. Bir bagka deyigle, hiikiimetin hangi konularda yasa ¢ikaracagi bu
belgelerden kolaylikla takip edilebilir. Bu belgelere 6rnek olarak siyasi parti-
lerin se¢cim beyannameleri, hiikiimet programlari, kalkinma planlari, bakanlik-
larin gura kararlar1 ve master planlari gibi politika belgeleri, uluslararasi taah-
hiitler (AB {iyelik siireci, GATT ve ILO sozlesmeleri gibi) ve istikrar prog-
ramlar1 verilebilir.

Kuskusuz bu belgeler aym diizeyde baglayici degildir. Ornegin kalkinma
planlar1 daha cok yol gosterici olurken, sura kararlar1 ve master planlari gibi
bakanliklarin politika belgeleri ayni diizeyde baglayici olmamaktadir. Bunun
yaninda, siyasi partilerin parti programlari ile se¢im beyannameleri hiikiimet
olduklar1 zaman bir anlam ifade etmektedir. Devletin uluslararasi iligkileri ne-
deniyle ortaya cikan kimi belgeler de kamu politikas1 kaynaklar1 arasindadir.
Uluslararasi antlagma ve sézlesmeler, istikrar programlari (stand-by diizenle-
meleri) i¢cin IMF’ye verilen niyet mektuplari, Avrupa Birligi ile iligkilerden
kaynaklanan belgeler bu gruba girmektedir. S6z konusu belgelerin baglayici-
lik dereceleri ve nitelikleri, bunlara uyulmamasi halinde tabi olunacak yapti-
rimlar birbirinden farklidir. Ornegin kanun tasar1 ve tekliflerinin kalkinma
planlarina aykir1 olamayacagi hiikme baglanmig, ancak aykirilig1 halinde ne gi-
bi bir yaptirima maruz kalacagi belirsiz kalmigtir. IMF’ye verilen niyet mek-
tuplarindaki taahhiitlere uyulmamasinin yaptirimi ise daha cok ekonomik aci-
dan bagarisizlik olabilir.

Diger yandan, politika belgeleri diginda kamu politikas1 olusturmasina
kaynaklik eden anayasal zorunluluklar da vardir. Anayasanin pek ¢ok madde-
sinde gegen “kanunla diizenlenir”, “kanunla sinirlanabilir”, “kanun gosterir”,
“kanunda ongoriilen”, “kanunun gosterdigi” seklindeki ifadeler belli konular-
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da ayrintilarin kanunla belirlenecegini ya da belli bir konunun ancak kanunla
diizenlenebilecegini, kisacas1 Anayasanin kanunlar yoluyla yagama gecirilece-
gini gostermektedir.

Politika belgelerinde 6ngoriilen politikalarin tamami kanunlasamaz. Poli-
tika giindemine girebilen kamu politikalar1 kanunlagabilir. Politika giindemi-
ni, hiikkiimetin 6ncelikleri ile i¢ ve dig dinamikler belirler. Hiikiimetin dncelik-
lerini se¢im beyannamesinde ve hiikiimet programinda 6ngordiigii politikalar
belirler. Son yillarda gerceklestirilen yasal doniisiimlerde etkili olan degisken-
lere baktigimizda bir yanda hizla kiiresellegsmek ve/veya ulusal pazar1 korumak
isteyen ve fakli ¢cikarlarin temsilcisi olan ve kendi i¢inde ¢elisen-uzlasan yerel
aktorlerin temsil eden kurumlar; (TUSiAD, MUSIAD, TOBB, IKV, iSO,
ITO, GUNSIAD, TMMOB, USIAD, TURKI-iS, DISK, MEMUR-SEN,
KESK ve benzerleri), diger yanda, AB’ye uyum igin istenen degisiklikler,
borg ve diger mali sorumluluklar i¢in Uluslararas: Para Fonunun (IMF) talep-
leri, yapisal doniisiim icin gerekli kaynagi saglayan ve kaynak saglarken bir
dizi talebi olan Diinya Bankasi (DB), ticari iligkiler icin GATT (Diinya Tica-
ret Orgiitii- DTO) gibi uluslararasi birimler politika giindeminin olusmasinda3!
etkili olmuglardir.

1.3. Kamu Politikalarina Kaynak Tahsis Siireci:
Planlama-Biitcele Asamalarinda Yasanan Gelismeler

Kamu politikalarina kaynak tahsis siireci planlama, programlama ve biit-
celeme asamalarindan olusur. Bu siirecin en énemli 6zelligi, kit kaynaklarin
politika onceliklerine gore tahsis edildigi biitceleme agsamasidir. Kaynak dagi-
lim1, vatandaglar, siyasetciler, biirokratlar ve diger aktorlerin karsilikli etkile-
sim icinde olduklar biitce sistemi i¢inde yapilir. Bu nedenle, kaynak tahsis sii-
reci esas itibari ile politik bir olgudur.

Planlanma ve biit¢eleme siireci, kamu politikast kararlarinin kaynak—har-
cama dengesi icinde siirlanmasi anlamia gelmektedir. Politika olusturma,
planlama ve biitceleme siirecindeki bu sinirlama daha ¢ok mali disiplini sagla-

31 Fuat Ercan, “Tiirkiye’de yapisal Reformlar” Fuat Ercan ve Yiiksel Akkaya “Kapitalizm ve
Tiirkiye I: Kapitalizm, Tarih ve Ekonomi 2001, s. 374.
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maya yoneliktir. Bu nedenle, 1980 sonras1 donemde egemen olan “sinirli an-
cak etkin devlet” anlayis1 dogrultusunda “sinirli kontrollii program odaklr biit-
ce” anlayis1 benimsenmistir. Yeni biitce anlayisi cercevesinde biitge sistemi de
degismis ve performans esaslh biitce sistemi diinyada kabul gérmeye basla-
mustir.32 Performans esasl biitceleme (PEB) kaynak tahsisinde etkinligin sag-
land1gy, stratejik planlamanin 6n plana ¢iktif1 ve ¢ok yilli bir harcama sistemi-
ne sahip planlama ve biitceleme sistemidir. PEB’in esasini kamu idarelerine
tahsis edilen kaynakla kurumlar1 ne yapabileceklerine iligkin bilgileri gosteren
performans kriterleri teskil eder.

1980°den sonra devletin ekonomik hayattaki roliiniin degismesine paralel
olarak, kamu kaynaklarinin kullaniminda rasyonellik ve 6ngoriilebilirligi 6n
plana cikaran orta vadeli kamu harcama sistemine; Diinya Bankasi yazininda
“Orta Vadeli Harcama Sistemi” (Medium Term Expenditure Framework-
MTEF) denilmektedir. 33 Bu harcama sistemi, Diinya Bankasinin onciiliigiin-
de, makro disiplinin saglanmasini, stratejik onceliklere gére kamu kaynaklari-
nin dagitilmasini, bu kaynaklarin uygulamada etkin ve verimli bir sekilde kul-
lanilmasini temin etmek amaciyla bircok tilkede uygulanmaya baglamistir. Cok
yilli (ii¢ y1l) biitce projeksiyonuna dayanan bir kamu kaynak kullanim sistemi
olan orta vadeli harcama sistemi, karar alicilarin orta vadedeki harcama limit-
lerini 6ngdrmelerine yardimct olan ve bu limitlerin orta vadedeki harcama po-
litikalart ve maliyetleri ile iligkilendirmesine imkadn veren kamu harcama
programlarini gelistirmeye yonelik bir siirectir.

32 Esra Demircan, Kiiresellesme Siirecinde Yeni Devlet Anlayiginin Biitce Politikalarina Yansi-
mast; Tiirkiye Ornegi, Kamu Maliyesine Yeni Bakis, (Ed) Nihat Falay, Mehmet Sahin Ve Ah-
met Kesik, Seckin Yayinlari, Ankara, 2006 s. 33.

33 H. Hakan Yilmaz, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Diinya Bankasi ve Or-
ta Vadeli Harcama Sistemi”, DPT, Yillik Programlar ve Konjonktiir Degerlendirme Genel
Miidiirliigli, Finansman Dairesi, Ankara, 1999, s. 3.
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Sekil 3 Orta Vadeli Harcama Siireci34

1. Asama
Makroekonomik cergeve ile tutarli kaynak yapisinin ortaya konmasi
(Elde edilebilir kaynak yapis1)
2. Asama
Stratejik oncelikle ¢ercevesinde Sektorel/Kurumsal amaglarin,
politikalarin ve hedeflerin belirlenmesi
(Onceliklendirme)
3. Asama

Kaynaklarin sektorel onceliklere gore dagitilmasi ve kullanimi
(Cok yill biitgeler)

Cok yill1 biitceleme siireci temelde ii¢ yapi lizerine kurulmustur. (Sekil 3)
Birincisi, makroekonomik yapiyla tutarh bir sekilde kamu harcamalari i¢in ay-
rilabilecek toplam kaynagin yukaridan asagiya (top-down) dogru tahmin edil-
mesi; ikincisi, hem devam etmekte olan ve hem yeni uygulanacak olan faali-
yet ve projelerin maliyetlerinin asagidan yukariya dogru tahmin edilmesi;
ticlinciisii ise, toplam kaynaklarla bu maliyetleri karsilagtiran bir siirectir.3
Boyle bir uygulamanin getirdigi en onemli yenilik, sunulacak kamu hizmetle-
rinin biiyiikliigiiniin eldeki mevcut kaynaklara gore cercevesinin ¢izilmesi, bir
diger deyisle karar alma mekanizmasi ile eldeki kaynak paketinin siki bir ilig-
ki i¢inde olmasi ve bunun dogal bir sonucu olarak da kaynaklarin belirlenen
stratejik onceliklere gore dagitiminin yapilmasidir. Bu yoniiyle orta vadeli har-
cama sistemi, ti¢ yillik bir makro mali programin ii¢ y1llik sektor stratejik plan-
lar ile biitlinlestirilmesi iglemini saglayan bir planlama-biitceleme siirecidir.
Bu sistem; kaynak kullanim siirecine makro bir ¢erceve getirerek, ekonomi-

34 H. Hakan Yilmaz ve Mustafa Bicer, 2010 , s. 44.
35 H. Hakan Yilmaz, 1999, s. 16.
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deki var olan kaynak yapisina gore kamusal kararlarin alinmasina yonelik bir
mekanizma sunmaktadir.

Kamu politikalarinin eyleme doniistiirdiigii nihai metinler biitce kanunla-
ndir. Biitce kanunlari, hiikiimet edenlerin, toplumun talepleri dogrultusunda
belirlemis oldugu onceliklere gore yiiriitmeye taahhiit ettigi kamu hizmetleri-
ni ve bunlarin finansmanin1 kapsar. Bu kapsamda, orta vadeli kamu harcama
sistemine dayanan ¢ok yilli biitceleme ile; politikacilar tarafindan belirlenen ve
bir anlamda se¢menin tercihini yansitan stratejik onceliklerin hayata gegiril-
mesi i¢in biitge kaynaklari bir yildan fazla siireyi kapsayacak sekilde harekete
gecirilmekte, dolayisiyla orta vadeli politikalar olusturmakta ve bu politikalar
biitge siireci icine monte edilmesi3¢ saglanmaktadir. Biitcelemenin planlama
stireci ile birlikte diigiiniilmesi ve planlama-biitceleme iligkisinin kurulmast
etkin bir biitce siireci i¢in kaginilmaz bir olgudur. Bu sekilde, 6nceki donem-
lerden kopuk olmayan bir biitgeleme siireci sayesinde kamu politikalar1 olus-
turulmaktadir.

Goriildiigii gibi, oncelikle planlama ihtiyaclara gore degil, eldeki kaynak
yapisina gore yapilmaktadir. ikincil olarak, belli bir limit dahilinde kaynakla-
rin hiikiimetin belirlemis oldugu ihtiyaglara gore dagitilmasinin gergeklestiril-
mesi Ongoriilmektedir. Bu itibarla planlama-biitceleme cercevesinde kamu
politikalar1 olusturma, maliye politikasinin 6ngoriilebilir olmasi agisindan
onemlidir. 1980’den sonra degisen devlet anlayisina paralel olarak, kamu kay-
naklarmin kullanimi ile bu kaynaklari tahsis etme yetkisine sahip olanlarin,
belli bir zaman kesitinde bu kaynaklar1 hangi politika 6nceliklerine gore tah-
sis ettigi onem kazanmigtir. Bu agidan, orta vadeli harcama sistemi anlayist,
politika olusturma siirecinde plan-biitce iligkisinin saglanmasi ile rasyonel
kaynak tahsisine imké&n saglamaktadir.

Politika olugsturma, planlama ve biitceleme arasinda kurulacak olan iligki,
bir orta vadeli harcama sistemi ile daha etkin kurulabilecektir. Orta vadeli har-
cama sistemi, biitce siirecinin zaman boyutuna sahip olmasini saglayarak, bir
yillik biitcelerin getirdigi olumsuzluklarin 6nlenmesini hedeflenmektedir. Or-
ta vadeli bir yapiya biiriinen biitgenin de, bu karar alma siirecinde mali disip-

36 H. Hakan Yilmaz, 1999, s. 16.
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linin saglanmasinda, stratejik onceliklere gore kamu kaynaklarinin dagitilarak
uygulamada etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasinda etkin rol oynamasi
ongoriilmektedir. Orta vadeli harcama sistemi kaynaklarin politikalara gore
degil, politikalarin kaynaklara gore onceliklendirilmesi anlamina gelmektedir.
Dolayisiyla orta vadeli yaklagimin iki 6nemli hedefinden ilkinin mali hedefle-
rin konulmasi ve ikincisinin ise s6z konusu hedefler dahilinde kaynaklarin
stratejik onceliklere ayrilmasi oldugunu sdyleyebiliriz.

1.4. Kamu Politikalar1 Olusturma Siirecinde
Siyasal-Yonetsel Sorumluluk ve Biitce Hakki

Temsili demokrasilerde, kamu politikasi olusturma siirecinde se¢men, po-
litikac1 ve biirokrasi arasinda bir yetki devri vardir. Ug aktoriin yer aldig1 yetki
devri zincirinde, yetki devri segcmenden, halkin temsilcilerinden olusan yasa-
ma organina, hiikiimet ve kamu y6netimine yapilmaktadir. Bu zincirin ilk aga-
masinda, secmenin oyu ile secilen vekiller vardir. Ikinci sirada, vekillerden
olusan yasama organi tarafindan yetkilendirilen yiiriitme organi, yani bakanlar
kurulu yer almaktadir. Yiiriitme mekanizmasi i¢inde yer alan kamu kurumlari-
nin yoneticilerinin, hiikiimet tarafindan yetki verilmesi iiclincii asamay1 olus-
turmaktadir. Son agamada ise, kamu politikalarin1 yiiriiten, yiirlitmenin uygu-
layict uzvunu tegkil eden biirokratlar yer almaktadir.3? Yetki devri zinciri igin-
de yer alanlar, bir yetki devrinde asil iken, diger yetki devrinde ise vekil ko-
numunda38 bulunabilmektedir.

Temsili demokrasilerde asil olan vatandaslardir. Kolektif ¢6ziimlerin ge-
rektirdigi sorunlar1 kendi baslaria ¢dzemezler, bunlar1 ¢6zmek devletin isidir.
Temsili demokrasilerde devlet isleyisi, iki ana, asil vekil iligkisini i¢erir. Bun-
lardan biricisinde vatandaglar belirli kurallar altinda kamu politikalari tiretmek
tizere politikacilara yetki verirler. Politikacilar bu yetkiyi almak amaciyla bir-
birleriyle rekabet ederler. Bu iligkide siyaset¢ilerden beklenen, toplumdaki

37 Kaare Strom, Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies, European Jour-
nal of Political Research, 37, Kluwer Academic Publishers, Netharlands, 2000, s. 266-267.

38 The World Bank, 1998, s. 20. Burada “Asil-Vekil” deyimi “Principal-Agent”, deyiminin
Tiirkce karsilig1 olarak kullanilmistir.
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farkli grup ve bireylerin politika taleplerini bir bi¢cimde biitiinlestirerek vatan-
daslarin beklentisine uyan kamu politikalar1 tiretmesidir. Olusturulan kamu
politikas1 biirokrasi, yani idare tarafindan hayata gecirilir. Dolayisiyla, ikinci
vekalet islevinde politikacilar asil, idare ise vekil durumundadir.3®

Kamusal kaynaklarin dagitimi politik bir siire¢ icinde cereyan etmektedir.
Bu siiregte rol iistlenenler, devlet bagkani veya bagbakan, kolektif bir bigcimde
bakanlar (kabine), her bir bakan, parlamento, toplum, merkezi kuruluslar, ku-
rumlar, yoneticiler daha ¢ok hizmet saglayicilardir. Kamu sektoriindeki oyun-
cular cogu kez kurumsal diizenlemeleri yaratma (diizenleyici) ve belirlenmis
olan gorevleri yiiriitme geklinde ikili bir rol iistlenirler. Kamu sektoriindeki
kurumsal karar alma sisteminde iligkiler (yetki devri, gorev ve sorumluluklar)
anayasa ve kanunlar cercevesinde oldugu gibi, yazili olmayan geleneksel ku-
rallara gore de diizenlenmektedir.40

Sekil 4 Temsili Demokrasilerde Asil-Vekil Tligkisi4!

Vatandaslar
Asil (Secmenler)
Siyasi
Yetki Devri Hesap Verme Sorumluluk
Vekil/Asil ————> Politikacilar
(Yasama)
Yetki Devri Hesap Verme Yonetsel
Sorumluluk
Vekil > Biirokrasi
(Yiiriitme)

39 fzak Atiyas ve Serif Sayin, Siyasi Sorumluluk, Yonetsel Sorumluluk ve Biite Sistemi, Bir
Yeniden Yapilanma Onerisine Dogru, TESEV yaynlart, 1997, s. 6.

40 H. Hakan Yilmaz, 1999, s. 9.
41 H. Hakan Yilmaz ve Mustafa Bicer, 2010 , s. 37.
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Kamu politikalarinin olusturma ve uygulama agamalarinda, yetki devre-
denle devralan arasindaki sorumluluk iligkisi vardir. Vatandas ile siyasetci ara-
sinda siyasal sorumluluk, siyasetci ile kamu biirokrasisi arasinda yonetsel so-
rumluluk s6z konusudur. Siyasi sorumlulugun saglanmasinda vatandasin (asil)
elindeki en 6nemli yaptirim araci secimlerdir. Siyasetgiler ile biirokrasi arasin-
daki yonetsel sorumluluk idare hukuku#? cercevesinde saglanmaktadir. Bu so-
rumluluklar, biitce hakki dogrultusunda parlamentonun kamu maliyesini kont-
rol43 yetkisi cercevesinde parlamenter denetim mekanizmasi ile sonuglandiril-
maktadir. Biitce hakkinin ortaya ¢iktig1 ilk demokrasi deneyimlerinden bu ya-
na asil ve vekil arasindaki sorumluluk iligkisi tam anlamiyla kurulamamustir.
Ozellikle demokrasinin kurumsal yapisinin olusturulamadigi gelismekte olan
tilkelerde kamu politikalarina kaynak tahsisi belirsiz bir siire¢ olusturmakta-
dur.

Parlamenter denetim olgusu, demokrasinin kurumsallagmasi ile paralel bir
seyir izlemigtir. Denetim olgusu yonetimin en dnemli unsurlarindan biri hali-
ne geldikge, temsili demokrasiyi gliglendiren ve koklesmesine katki sunan bir
unsur olmugtur. Parlamenter denetimin en 6nemli araglarindan olarak biitge,
parlamentonun yliriitme organini denetlemek i¢in kullandig1 en etkin mali de-
netim aracidir. Kamu kaynaklarinin dagiliminin, dogrudan karar vericiler ile
bunlarm kararlarini etkileyen toplumsal gruplarin etkilesimi sonucu olugan
biitce; yonetenle yonetilen arasindaki hesap verme sorumlulugu sisteminin en
onemli unsurudur.

Biitce, kamu politikalarini karara doniistiirecek siyasal erki elinde bulun-
duran secilmigler ile bunlara yonetme erkini kullanma yetkisi veren vatandag
arasindaki asil-vekil olarak tanimlanan iligkileri somutlagtiran bir mekaniz-
manidir. Bu anlamiyla biitge, asil olan vatandaglar adina parlamentoya biitce
ve kesin hesap denetimi yolu ile yiiriitmenin hesap verme sorumlulugu, etkin
bir sekilde denetleme imkani1 sunmaktadir. Yiiriitme organinin hesap verme so-
rumlulugu, yiiriitmenin biitiin unsurlarinin (merkezi, mahalli, bagl, iliskili bii-
tiin idare birimleri ile) hizmet ve faaliyetlerini siirekli bir gdzetim ve denetim

42 fzak Atiyas ve Serif Sayn, 1997, s. 6.

43 Nami Cagan, Anayasa Cercevesinde Kamu Maliyesinin Parlamenter Kontrolii, Anayasa Yar-
g1s1, Anayasa Mahkemesi Yaymi, Ankara 1986, s. 199-200.
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altinda bulundurmasini zorunlu kilmaktadir. Yiiriitme organinin yasama organi-
na karsi hesap verme sorumlulugu, temsili demokrasilerin esasini tegkil eder.
Bu denetim, biit¢e hakkinin kullanilmasinin en dogal sonucudur.

I1. 5018 sayih Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanunu ile degisen
yeni kamu mali yonetim sisteminde
politika olusturma ve planlama

I1.1. Degisen Kamu Mali Yonetim Sisteminde Kamu Politikalarimin
Planlama-Biitceleme Asamalarmi Etkileyen Temel Unsurlar

Ulkemizde kamu mali yonetiminde hesap verme sorumlulugunun giiglen-
mesi, seffafligin saglanmasi, kamu kaynaklarinin elde edilmesi ve kullanilma-
st siirecinde gerekli bilginin zamaninda ve uluslararasi mali raporlama stan-
dartlarina uygun yollarla elde edilmesi suretiyle kamuoyu denetiminin saglan-
masi, fonksiyonel isleyen bir i¢ kontrol sistemi ile dis denetimin giiclenmesi,
kamu hesaplarmin uluslararasi standartlara uygun bir muhasebe diizenine go-
re tutulmast amaglariyla 2003 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu kabul edilerek mali sistemimize girmigtir. Kanun 2003 yilin-
da kabul edilmekle birlikte tam olarak uygulamaya girmesi 2006 yilin1 bul-
mustur. Bu Kanun ile; 1927 yilinda beri uygulanan ve kamu mali yonetim sis-
teminin anayasasi niteligindeki 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu yii-
riirliikten kaldirilmis ve kamu mali yonetimi sisteminde 6zellikle mali sorum-
luluklar ve ig gérme bicimi anlaminda yapisal nitelikli bir reform doniigiimii
gerceklestirilmistir.

5018 sayili Kanun ile genel yonetim tanimina gegilmesi ve biit¢e kapsami-
nin genigletilmesi suretiyle parlamento acisindan biitce hakkinin daha etkin
kullanilmasinin yolu agilmustir. Getirilen énemli degisikliklerden bir tanesi de
kamu kaynaklarinin tahsis ve kullanimi alanlarina yonelik olmugtur. Bu amag-
la, kamu kaynaklarinin etkili, verimli ve ekonomik kullanilmasini saglamak
tizere, kalkinma planlart yaninda kurumsal diizeyde hazirlanan stratejik plan-
lamanm 6n plana ¢iktigi, iic yillik harcama sistemine dayanan performans
programlar1 temelinde performans esasli biitcelemeye gecis Ongoriilmiistiir.
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Performans esasli biitceleme anlayisi, kamu yonetiminin sorumluluk anlayisi-
nin mali sorumlulukla birlikte hizmet programlarinin (kurumlarin amag ve he-
defleri ile bu hedefleri tamimlayan faaliyet ve projelerin) performans sorumlu-
lugunu da icerecek sekilde gelismesi sonucunu dogurmustur.

5018 sayili Kanun ile getirilen performans esasl biitceleme; kamu idarele-
rinin ana fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda ger-
ceklestirilecek amag ve hedefleri belirleyen, kamu kaynaklarini bu amag ve
hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasini saglayan, performans 6l¢ii-
mii yaparak ulasilmak istenen hedeflere ulasilip ulasilamadigini degerlendiren
ve sonuglar1 performansa dayali olarak raporlayan bir biit¢celeme sistemi yak-
lagimint yansitmaktadir.

5018 sayil1 Kanunun 9 uncu maddesinde ifadesini bulan performans esas-
I1 biit¢elemeye baktigimizda isleyisin {i¢lii bir yap1 iizerine oturdugunu gor-
mekteyiz. Bunlar;

— Kalkinma planlari ve diger makro politika ve plan belgelerine dayanan or-
ta vadeli kurumsal diizeyde stratejik plan hazirlanmasi,

— Planlarla biitceler arasindaki iligkinin kurulmasini saglayacak olan per-
formans programi ve bu programa dayanan ¢ok yilli biitceleme uygulama-
st (ilk y1l biitce yil1, takip eden iki yil ileriye doniik biitce tahminleri olmak
lizere),

— Performans programi uyarinca yiiriitiilen faaliyetlerin sonuclarmin yillik
faaliyet raporlari ile ortaya konmasi.

5018 sayili Kanunun 9 uncu maddesine gore; kamu idareleri; kalkinma
planlar1, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler ¢erceve-
sinde gelecege iligkin amag ve vizyonlarimi olugturmak, stratejik amaclar ve
Olciilebilir hedefler saptamak, performanslarini 6nceden belirlenmis olan gos-
tergeler dogrultusunda 6l¢mek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yap-
mak amaciyla, katilimer yontemlerle orta ve uzun vadeli stratejik plan hazirla-
yacaklardir. Kamu idarelerinin, kamu hizmetlerinin istenilen diizeyde ve kali-
tede sunulabilmesi icin biitgeleri ile program ve proje bazinda kaynak tahsis-
lerini; stratejik planlarina, yillik amag¢ ve hedefleri ile performans gostergele-
rine dayandirmak zorunda olacaklar1 belirtilmistir. Burada kurumsal diizeyde
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planlarla biit¢e arasindaki iligkinin performans programina dayandirildigin
gormekteyiz. Daha sonra kurumun amag ve hedeflerine uygun bir sekilde or-
taya konan performans hedeflerine gore kurumlar biit¢elerini hazirlamaktadir-
lar.

Yeni kamu mali yonetim anlayiginin en dnemli unsurlarindan bir olan stra-
tejik planlama; kamu idarelerinin amaclarinin, onceliklerinin (hedefler) ve
bunlara ulagsmay1 miimkiin kilacak yontemlerin belirlendigi gelecege doniik
bakis acis1 tasiyan orta vadeli (5 yil) bir yonetim araci olarak tasarlanmustir.
Stratejik planlama ile orta vadeli harcama mantigina uyumlu bir sekilde kamu
kaynaklarinin 6nceliklerle uyumlu harcanmasi amaglanmaktadir. Stratejik
planlarin kalkinma plani, orta vadeli program ile ilgili diger ulusal, bolgesel ve
sektorel plan ve programlara uygun olarak hazirlanmasi beklenmektedir.

Kamu kurumlari, stratejik planlar ile performans programlarina gore yii-
riittiikleri faaliyetlerin sonuglarini, performansa dayali olarak, yillik idare faali-
yet raporu ile 5018 sayilt Kanunun 41 inci maddesi ¢ercevesinde hazirlayacak-
lardir. Kamu kurumlari, idare faaliyet raporlarini; kurumlari hakkindaki genel
bilgilerle birlikte, kullanilan kaynaklari, biitce hedef ve gerceklesmeleri ile
meydana gelen sapmalarin nedenlerini; varlik ve yiikiimliiliikleri ile yardim
yapilan birlik, kurum ve kuruluglarin faaliyetlerine iligkin mali bilgileri; stra-
tejik plan ve performans programi uyarinca yiiriitiilen faaliyetleri ve perfor-
mans bilgilerini icerecek sekilde hazirlamakla yiikiimliidiirler.

Sonug olarak kurumsal diizeyde stratejik planlarin hazirlanmasi, stratejik
plana gore yillik performans programlarinin olusturulmasi; bu programlara go-
re kurum biitgelerine kaynaklarin tahsis edilmesi; mali y1l sonunda ise strate-
jik plan ve yillik performans programi géz 6niinde bulundurularak kurumun
idari faaliyet raporu hazirlanmasi hesap verme sorumlulugunun giiglenmesini
beraberinde getirmektedir. Bagka bir ifadeyle orta vadeli harcama sisteminin
en 6nemli yoniinii tegkil eden kamu politikalari ile kamu kaynaklarinin kulla-
nimt konusunda rasyonel bir iligki gelistirilerek kamu politikalarinin biitce
kaynaklarina gore belirlenmesi olanagi getirilmigtir. Kamu politikalarinin biit-
ce kaynaklarina gore belirlenmesi siireci; parlamentonun biitce hakkindan
kaynaklanan yetkilerinin ¢ok daha etkin bir sekilde yiiriitiilmesine imkéan sag-
layacak bir altyapinin olugsmast anlamina gelmektedir. Parlamento, hem siire-
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cin baglangicinda amac, hedef ve hizmet programlarina gore kaynak tahsisine
onay verme, hem uygulamada biitce kaynaklarinin hangi etkinlik diizeyinde
uygulandigini izleme, hem de giiniin sonunda nelerin basarildigini, nelerin ba-

sartlmadigin gérme olanagina kavugmus olmaktadir.

I1.2. Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminde Kamu Politikalarinin
Planlama-Biitceleme Asamalari

Orta vadeli harcama sistemi cercevesinde olusturulan yeni biitce dongiisii
gecmisten farkli olarak cerceve bir yasa niteligi de tagiyan 5018 sayili Kanun-
da ayrintih bir sekilde belirlenmistir. Onceki boliimde belirttigimiz gibi, bu
Kanunun 9 uncu maddesinde stratejik planlama ve performans esasli biitcele-
menin esaslari belirlenmis, 16 nc1 maddesinde ise orta vadeli harcama sistemi-
ne dayanan biitcenin hazirlanmasina yonelik program ve mali planla ilgili dii-
zenlemeler yer almistir. Bu dongiiniin degerlendirme agsamasini kapsayan fa-
aliyet raporlari ise 5018 sayili Kanunun 41 inci maddesinde diizenlenmistir.

Politika olusturma siireci disarida birakildiginda biitce dongiisii;
— Makro planlama ve mali planlama,
— Kurumsal diizeyde stratejik planlama,
— Performans programlari
— Cok yill1 biitceleme,
— Biitce uygulama ve faaliyet sonug¢lariin alinmasi,
— Izleme ve degerlendirme
— Denetleme
seklinde belirlenmisgtir.

Makro planlama agsamasi kalkinma plani ile biitceye yon veren orta vade-
li programdan olugur. Mevcut kalkinma plani ile diger politika ve plan belge-
lerinin varliginda bu asama, Bakanlar Kurulunun hiikiimetin politika 6ncelik-
lerini yansitan politika taahhiitleri ile makro politikalar ve temel ekonomik bii-
yiikliiklerin orta vadeli programda belirlemesi ile baglar.
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Mali planlama asamasinda ise bu siirecin kamu politikalariyla dogrudan
baglantisinin orta vadeli mali plan ile saglanmasi dngoriilmektedir. Makro plan
ve program metinleriyle uyumlu olarak, hiikiimetin orta vadedeki oncelikleri
ve dolayistyla politikalar1 yaninda devletin ekonomideki roliinii gosteren orta
vadeli mali plan Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan kabul edilir. Mali plan-
da, gelecek ii¢ yila iligkin toplam gelir ve gider tahminleri ile kamu idareleri-
nin ddenek teklif tavanlari yer alir.

Makroekonomik cerceve ayni zamanda gelecek li¢ yila iliskin gelir ve har-
cama tahminlerinin yapilmasina yardimci olmaktadir. Dolayisiyla ekonomik
tahminlerle mali hedeflerin birlestirilmesi suretiyle karsilikli uyumun saglan-
masi ve dolayisiyla makroekonomik cercevenin gelecek ii¢ yil igin ¢esitli ana-
liz yontemleri kullanilarak tahmin edilmesi gerekmektedir. Ayrica, mevcut ve
yeni mali politikalarin maliyetlerinin belirlenmesi ve bunlarin ekonomik den-
geler lizerindeki etkilerinin tahmin edilmesi gerekmektedir. 44

44 Ahmet Kesik, Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminde Orta Vadeli Program ve Mali Plan Cer-
cevesinde Cok Yilli Biitcelemenin Uygulanabilirligi, i¢cinde, Mali Reformlar Kapsaminda Ye-
ni Biitceleme Anlayisi: Merkezi Yonetim Biitgesi ve Cok Yilli Biitceleme, Maliye Bakanligi
BUMKO yayini, 2005, s.51.
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Sekil 5 Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminde Planlama ve Biitgeleme#>

Makro Planlama Diizeyini Etkileyen Politika Metinleri
ic Dig

¢ Siyasal Parti Programlari ve Se¢im

Beyannameleri * Ekonomik Istikrar Programlar1 (IMF)

¢ Hiikiimet Programlar1 ve Hiikiimetlerin * Avrupa Birligi Miiktesebatina Uyum

Politika Onceliklerini Gosteren Belgeler e Uluslararasi Taahhiitler (DTO, WB gibi)
(Acil Eylem Plam gibi)

¢ Kalkinma Planlar1 (7 Yillik)

* Bolgesel Planlar (Orta ve uzun vadeli) sl Makro Planlama Diizeyi
¢ Sektor Planlar1 (Orta ve uzun vadeli)

* Orta Vadeli Program (OVP) ( 3 Yillik) Makro Mali Politika
¢ Orta Vadeli Mali Plan (OVMP) (3 Yillik) 3 Belgeleri

Kurumsal Diizeyde Stratejik Planlar (Bes Yillik)

!

Performans Programlari (Yillik, 3 yillik perspektifte) s Kurumsal Diizey

l

Biitge (Ug Yillik)

45 H. Hakan Yilmaz ve Mustafa Biger, 2010 , s.48.
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Cok yilli biitcelemeye dayali orta vadeli harcama g¢ergevesinin (¢ok yill
biitcelemenin) hayata gecirilmesi biiyiik 6l¢iide {i¢c temel politika belgesinin
uyumuna dayanmaktadir: 1) Orta Vadeli Program 2) Orta Vadeli Mali Plan 3)
Stratejik Planlar. Hiikiimetin orta vadedeki dncelikleri ve dolayisiyla politika-
larin1 biitgeleme siirecine yansitan orta vadeli program ile orta vadeli mali
plan, tahmin edilen kamu kaynaklarina gére ddenek tahsis edilecek harcama
alanlarmin hiikiimet beyani haline geldigi bir asamadir. Bu asama, kamu ku-
rumlari tarafindan olusturulacak politikalarin cergevesini belirlemekte ve po-
litika, planlama ile biit¢eleme iligkisinin kurulmasin1 6ngormektedir. Kurum-
lar, stratejik planlarinda ongordiikleri hedef ve politikalar: icin orta vadeli
programda yer alan hedefler ile mali planda ¢izilen mali ¢ercevede hazirlaya-
caklari biitgelerinde gerekli 6denek tahsisini yapmaktadirlar. Kamu kurumlari
acisindan politika, plan ve biitceleme iligkisinin bu asamada saglanmasi 6ngo-
riilmektedir.

Bu yapi, 5018 sayili Kanunun 18 inci maddesinde tanimlanan kapsamli
biitce paketi ile birlestiginde, parlamentonun, biitce hakkini etkin bir sekilde
kullanmasina yonelik olarak 6nemli bir bilgi ve veri altyapisina sahip olmasi-
nin hedeflendigi goriilmektedir. Parlamento biitce yoluyla hiikiimet iizerinde-
ki kontroliinii eskisinden farkli bir bicimde politika, plan ve biitce belgelerine
dayandirmaktadir. Bu yapi i¢cinde biit¢esel kararlar olusmakta ve hesap verme
sorumlulugu da devredilen yetki ile uyumlu olmak tizere bu temelde calis-
maktadir. Burada dnemli olan noktalar; getirilen bu diizenlemelerin gerek par-
lamento gerekse hiikiimet ve biirokrasi olmak iizere, taraflar acisindan ne dii-
zeyde anlasildigi, hangi etkinlik diizeyinde uygulamaya kondugu ve is yapma
stirecinde ne sekilde igsellestirildigidir.
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III. Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminde
Parlamentonun Politikas1 Olusturma
ve Planlama Siirecindeki Giiclenen Konumu

5018 sayil1 Kanun, hesap verme sorumlulugunun giiclenmesi ve mali say-
damligin artirilmasi ¢ercevesinde biitce hakkinin kullanilmasinda TBMM nin
etkinligini artirmaya yonelik bir yaklasim i¢inde hazirlanmigtir. Bu yaklagim,
5018 sayil1 Kanunun 5 inci maddesinde “Kamu mali yonetimi Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinin biitce hakkina uygun sekilde yiiriitiiliir.” yoniindeki diizen-
leme ile de acik bir sekilde vurgulanmistir.

5018 sayili Kanun ile biitcenin kapsaminin genigletilmesi yaninda biitcenin
genel yOnetimin bir parcast olarak TBMM’ye sunulmasi ilkesi getirilmistir.
Bu kapsamda; 2010 yilinda genel yonetim icinde: 52 adet genel biitceye dahil
kamu idaresi, 133 adet iiniversite ve diger 6zel biitceli idare ve 8 adet diizen-
leyici ve denetleyici kurum, olmak iizere merkezi yonetime dahil toplam 193
adet idare; 2 adet sosyal giivenlik kurumu; 81 adet il 6zel idaresi, 3200 civa-
rinda belediye ve ayrica bunlarin kendi aralarinda kurduklar1 mahalli idare bir-
likleri yer almaktadir. Boylece sosyal giivenlik kurumlar: ile mahalli idareler
dahil genel yonetime dahil tiim idarelerin biit¢e biiytikliiklerinin TBMM nin
bilgisine sunulmasi saglanmigtir. Sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idare-
lerin biitgeleri parlamento tarafindan onaylanmamaktadir. Ancak, bu kurumla-
rin hedefleri, biitce biiyiikliikleri ve faaliyet sonuglari merkezi yonetim biitce
paketi i¢inde her yil TBMM’ye sunulmaktadir.

Biitce kapsaminin bu sekilde genisletilmesi ile parlamento kamu kaynak-
larinin 6nemli bir kismi hakkinda dogrudan ve dolayli bir bilgiye sahip olma
imkanina ulasmustir (Biitce Dis1 Fonlar, Doner Sermayeli Isletmeler ve TOKI
gibi kurumlar hari¢ olmak iizere).

5018 sayili Kanun ile biit¢elerin kalkinma planlari, ekonomi politikalari ve
konjonktiirel gelismelerle baglantisinin kurulmasi ve parlamentonun kamu ge-
lir ve giderleri konusunda daha fazla bilgi sahibi olmasini1 saglamaya yonelik
diizenlemeler getirilmistir. Bu amagla, Kanunun 18 inci maddesi ile; merkezi
yonetim biitce kanunu tasarisina, TBMM’de goriisiilmesi sirasinda dikkate
alinmak {iizere; orta vadeli mali plan1 da iceren biitce gerekgesi, yillik ekono-
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mik rapor, vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri uygulamalar ne-
deniyle vazgecilen kamu gelirleri cetveli, kamu bor¢ yonetimi raporu, genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait biit¢e gerceklesmele-
ri ile izleyen iki yila ait gelir ve gider tahminleri, mahalli idareler ve sosyal gii-
venlik kurumlariin biitce tahminleri ile merkezi yonetim kapsaminda olma-
y1p, merkezi yonetim biitcesinden yardim alan kamu idareleri ile diger kurum
ve kuruluglarin listesinin biitge kanununun ekinde yer almasi esast dngoriil-
mektedir.

TBMM’de goriigiilmesi sirasinda dikkate alinacak dokiimanlart ile biitce-
lerin kalkinma planlar1, ekonomi politikalar1 ve konjonktiirel gelismelerle bag-
lantisinin kurulmasi ve parlamentonun kamu gelir ve giderleri konusunda da-
ha fazla bilgi sahibi olmas1 saglanmaktadir. Ozellikle, genel idareye dahil ka-
mu idarelerinin son iki yila ait biitce gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait ge-
lir ve gider tahminlerinin merkezi idare biit¢ce kanununun ekinde TBMM’ye
sunulmasi ile milletvekillerine, plan-biitce iliskisini kurabilmeleri ve biitce
donemleri arasinda kargilagtirmalar yapabilmeleri imkani saglanmistir. Gegmis
iki yila iliskin mali hesaplar ile izleyen iki yila iligkin biitce tahminlerinin bir-
likte ele alinmasi, parlamentonun kamu politikalarinin degerlendirilmesinde
istlendigi roliin niteligini gelistirmistir.

Diger yandan, vergi muafiyeti, istisnas1 ve indirimleri ile benzeri uygula-
malar nedeniyle vazgecilen kamu gelirleri cetveli 6 genel olarak vergi politi-
kalarmin degerlendirilmesi bakimindan 6nemlidir. Merkezi yonetim biitce ka-
nun tasarisina, diger belgelerin yani sira vergi harcamalarini gosteren cetvelin
eklenmesi ile mali saydamligin saglanmasinda 6nemli yenilik saglanmustir. 47

Maliye yaziminda vergi harcamasi olarak nitelenen vergi istisnalari
(exemptions), indirimleri (allowances), mahsuplari (credits), vergi kolaylig

46 Vergi muafiyeti, istisnas1 ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle vazgegilen kamu
gelirlerine vergi harcamasi (tax expenditure) denilmektedir. Vergi harcamasi, vergi sistemi
yoluyla devletin vazgectigi gelir olarak tanimlanmaktadir. Maliye Bakanlig1 Gelirler Genel
Miidiirliigii. Vergi Harcamalar1-2001 Yili., 2001 Ankara.

475018 sayili Kanunun 18 inci maddesinin gerekgesi, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

Tasaris1 ve Plan ve Biitce Komisyonu Raporu (1/692), S. Sayis1 302, 22 Yasama Donemi, 2.
Yasama Yili.
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(rate relief) ve vergi ertelemesini (tax deferral) kapsayan, tahsilinden vazgeci-
len kamu gelirleri ilk olarak 1970’lerin baginda ABD ve Almanya’da parla-
mentolara raporlanmaya baglanmistir. 1980°lerden sonra tiim OECD iilkeleri-
ne yayilan bu uygulama#® iilkemizde, resmi olarak ilk defa 2000 yilinda hazir-
lanan VIII. Bes Yillik Kalkinma Planinin 210 uncu maddesinde ifade edilmis-
tir. Vergi harcamalarinin biit¢e kanunu tasarisi kapsaminda ayrint1 bir sekilde
raporlanmasi uygulamasina, fiilen, 5018 sayili Kanunun 15 ve 18 inci madde-
leri geregi 2006 yilindan itibaren baglanmugtir.

Vergi harcamalarinin biitge kanunu tasarisinin ekinde parlamentoya sunul-
masi, Devletin gelir ve harcamalariin saydamlagtirmasina, hangi faaliyet ve
miikelleflerin ne tiir vergi muafiyeti, istisnast ve indirimleri ile benzeri uygu-
lamalardan yararlandiginin bilinmesine, kamunun toplam kaynak yapisinin
dogru bir sekilde degerlendirilmesine imkan sunmaktadir. Bir tiir kamu harca-
masi olarak nitelenen vergi harcamalarin1 gosteren cetvel ile parlamentonun;
vergi kanunlari ile yliriitme organina verilen vergi harcamalar ile toplanmasin-
dan vazgecilen 6nemli miktardaki kamu gelirinin# izlemesi ve denetlenmesi-
ne olanak saglanmistr.

5018 sayili Kanun ile makro planlama sisteminde 6nemli diizenlemeler
yapilmustir. Bu kapsamda; orta vadeli kamu harcama sisteminin énemli unsur-
lar1 olan Orta Vadeli Program (OVP) ve Orta Vadeli Mali Plan (OVMP) ile; ii¢
yillik bir perspektifle kamu politikalarmin ortaya konulmasi, bunlarin oncelik-
lendirilmesi, bunlara ne diizeyde kaynak ayrildiginin net olarak goriilmesi
amaglanmaktadir. Tlk dokiiman olan OVP, esas olarak biitce ve takip eden iki
yila ait tahminlerin hazirlanmasi sirasinda esas alinacak ilkeleri, stratejik once-
likleri ve temel ekonomik hedefleri kapsamaktadir. Bu anlamda kaynaklarin
tahsis edilecegi Oncelikli sektorlerin neler olacagi konusundaki hiikiimet ter-
cihlerini gostermesi acisindan 6nemlidir. Ikinci dokuman, OVP ile uyumlu
olarak hazirlanan OVMP’dir. OVMP temel olarak orta vadeli programda ko-
nulan hedeflerin ve dnceliklerin hayata gegirilmesinde gerekli kaynaklarin il-

48 Dirk-Jan Kraan, Oft-budget and Tax Expenditures, OECD Journal on Budgeting, Volume 4
—NO. 1, 2004, s. 130.

49 2010 Yili Merkezi Yonetim Biitce Kanunu Tasarisina ekli Vergi Harcamalari Cetveline gore
2010 yili vergi harcamasi1 miktar1 14 milyar 364 milyon Tiirk Lirasidir.
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gili kuruluglara tahsis edilmesine imkan veren, dolayisi ile orta vadeli progra-
ma (yani biit¢enin beynine) kan veren bir 6zellik tagimaktadir.50

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 programlar birlikte ele alindiginda, parlamento kamu politikalarinin
makro diizeydeki genel ¢ercevesi ile bunun kurumsal diizeydeki yansimalari-
ni biitge siirecinde degerlendirebilecektir.

Ayrica, faaliyet raporlari, yeni kamu mali yonetimi ve kontrol sisteminde,
mali saydamlik ve hesap verilebilirligi saglamak iizere getirilmis onemli dii-
zenlemelerden birisidir. 5018 sayili Kanunun 41 inci maddesinde 6ngoriilen
idare faaliyet raporlari ile raporlara dayanarak Sayistay tarafindan hazirlanan
mabhallf idareler genel faaliyet raporu ve genel faaliyet raporu, TBMM de biit-
ce siirecinde goriisiilecektir. Bu goriismeler esnasinda TBMM, kamu idarele-
rinin yonetim ve hesap verme sorumluluklarini, baslangic hedefleri dogrultu-
sunda kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasi gercevesinde degerlen-
dirme imkanina kavugmaktadir. Bdylece, parlamentonun, kamu idaresinin tah-
sis edilen kamu kaynaklarini verimli kullanilip kullanilmadigi, bu kaynaklar
kullanilarak yiiriitiilen kamu politikalarinin sonuglarinin ve etkilerinin izlen-
mesine yonelik bir planlama mekanizmasi olusturulmustur.

5018 sayili Kanunun temel ilkelerinden mali saydamlik ve hesap verme
sorumlulugu ile ilgili diizenlemeler, parlamentonun biitce hakkini etkin bir ge-
kilde kullanmasini saglayacak enstriimanlar sunmaktadir. Hesap verme sorum-
lulugu ilkesi geregi, kamu kaynaklariin etkili, ekonomik ve verimli kullanil-
masi1 konusunda bakanlar, iist yoneticiler ve harcama yetkilileri acik¢a sorum-
lu tutulmustur. Boylece, cagdas kamu mali yonetimi ilkelerinden biri olan so-
rumlulugun 6nceden hizmetle iligkilendirilmesi, yonetimsel esnekligin fonk-
siyonel bir i¢ kontrol sistemi ile saglanmasi ve harcama sonrast denetimin et-
kinliginin artirllarak giiclendirilmesi amaglanmaigtir.

5018 sayili Kanunun 7 inci maddesinde mali saydamlik ilkesi diizenlen-
migtir. Bu madde ile; her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilma-

50 TEPAV, Mali Izleme Raporu, Haziran 2005 Biitce Sonuclar1, Ankara, 2005, s. 17.
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sinda denetimin saglanmasi amaciyla kamuoyunun zamaninda bilgilendirilme-
si hiikiim altina alinmigtir. Bu kapsamda, biit¢e siirecinde hazirlanan politika
ve plan dokiimanlar1 parlamento agisindan bilgilenmenin yan1 sira saydamligin
giiclendirilmesi amacina da hizmet etmektedir.

5018 sayili Kanun ile hesapverme sorumlulugu kavrami mali sistemimiz-
de ilk defa diizenlenmistir. Hesapverme sorumlulugu (accountability) siyasal
ve yoOnetsel hesap verme sorumluluklarini kapsayacak sekilde Kanunun 10
uncu maddesinde diizenlenmis, 11 inci maddesinde bakanlarin hesap verme
sorumluluklari ele alinmig ve 12 inci maddesinde ise kamu idaresi yoneticile-
rinin sorumluluklar1 hiikme baglanmustir. 11 inci maddede “Bakanlar, bakan-
liklarmin ve bakanliklarina bagl, ilgili veya iligkili kamu idarelerinin stratejik
planlar1 ve biitgeleri ile diger mali iglemlerinin mevzuata, kalkinma planlarina,
yillik programlara, stratejik planlara ve hiikiimet politikasina uyumunu ve bu
cergevede diger bakanliklarla esgiidiim ve igbirligini saglamakla sorumludur”
denilerek bakanlarin siyasal hesap verme sorumlulugunun cercevesi ¢izilmis-
tir.

Sekil 6 Yeni Kamu Mali Yonetim Sisteminde Hesap Verme Sorumlulugu
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5018 sayili Kanunun sisteminde, {ist yoneticiler, idarelerinin stratejik plan-
larinin ve biitcelerinin kalkinma planina, yillik programlara, kurumun stratejik
plan ve performans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun olarak hazirlanma-
s1 ve uygulanmasindan, sorumluluklar1 altindaki kaynaklarin etkili, ekonomik
ve verimli sekilde elde edilmesi ve kullanimini saglamaktan, kayip ve kotiiye
kullanimiin 6nlenmesinden, mali yonetim ve kontrol sisteminin igleyisinin
gbzetilmesi ve izlenmesinden Bakana karsi; Bakanlar, kamu kaynaklarinin et-
kili, ekonomik ve verimli kullanilmas1 konusunda Bagbakana ve TBMM’ye
kars1 sorumludurlar. Bu hesap verme sorumlulugunun gereginin, 5018 sayili
Kanunun 41 inci maddesine gore hazirlanan idare faaliyet raporlari, Sayistay
tarafindan hazirlanacak olan degerlendirme raporlari ve genel uygunluk bildi-
rimi ile birlikte TBMM tarafindan yerine getirilmesi beklenmektedir.

Diger yandan, 5018 sayilt Kanunun 14. iincii maddesinde, ilgili kamu ida-
releri tarafindan, kanun tasarilarinda; kamu gelirlerinin azalmasina neden ola-
cak, kamu giderlerinin artmasina neden olacak, kamu idarelerini yiikiimliiliik
altina sokacak tasarilarin getirecegi mali yiiklerin, en az ii¢ yillik donem icin
hesaplanmasi ve tasarilara eklenmesi hiikiim altina alinmistir. Ayrica, sosyal
giivenlik ile ilgili kanun tasarilarinda da en az yirmi yillik aktiieryal hesaplara
yer verilmesi gerekmektedir. Buna gore, ilgili kamu idareleri tarafindan hazir-
lanacak kanun tasarilarinda; kamu gelirlerinin azalmasina ve/veya kamu gider-
lerinin artmasina ve/veya kamu idarelerini yiikiimliiliik altina sokacak, her tiir-
lii kanun tasarilarinin getirecegi mali ylikler, en az {i¢ yillik donem i¢in hesap-
lanarak tasarilara eklenecektir. Ayrica, bu kanun tasarilarina Maliye Bakanlig1
ile ilgisine gore Devlet Planlama Teskilati Miistesarli§1 veya Hazine Miiste-
sarliginin goriisleri de eklenecektir. Bu diizenleme ile parlamentodaki goriig-
meler esnasinda tasarilarin ekonomik ve sosyal etkilerinin sistematik bir sekil-
de degerlendirilmesine olanak saglanmasi amaclanmaktadir.

Kamu y6netimi yazininda Diizenleyici Etki Analizi (DEA) olarak kavram-
sallagtirilan kamusal politikalarin karara doniistiigti diizenlemelerin etki de-
gerlendirme mekanizmasina, esasinda, ilk defa, OECD tarafindan 2002 yilinda
hazirlanan Raporun,s! Tiirk kamusal karar alama sisteminin diizenleme yapma
kalitesinin artirilmasina yonelik oneriler boliimiiniin besinci sirasinda yer ve-

51 OECD, 2002, s. 46.
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rilmistir. Bu raporda, yasama siirecine DEA’nin biitiinlestirilmemis olmasi,
kamusal karar alma sisteminin 6nemli eksikliklerinden biri olarak gosteril-
migtir. Daha sonra, DEA ile ilgili hususlar 15.07.2004 tarihinde kabul edilen,
ancak Anayasanin 89 ve 104 iincii maddeleri uyarinca Cumhurbagkaninca ge-
ri gonderilen ve bu nedenle yiiriirliige girmeyen 5227 sayili Kamu Y &netimi-
nin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda Kanununun 5 inci
maddesinin (c) bendinde diizenlenmistir. Tiirk mevzuat hazirlama sistemine
DEA, 17.02.2006 tarihli Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1t Hakkinda Yo-
netmelikle girmistir. Bu yonetmelik ile etkisi 10 milyon Tiirk Lirasinin tizerin-
de olan kanun taslaklari icin DEA hazirlanmasi hiikme baglanmigtir. DEA’ nin
uygulanmasina iligkin esas ve usuller ise 2007 yili iginde yayinlanan bir Bas-
bakanlik Genelgesinde belirlenmistir.52 2010 yilindan itibaren bazi pilot kanun
tasarilari icin DEA yapilmaya baglanmustir.

Idarenin diizenleme faaliyetinden dogacak ekonomik ve sosyal etkilerin
sistematik olarak incelenmesini ve bu inceleme sonucunda ortaya ¢ikacak ve-
rilerin karar alicilara iletilmesini ihtiva eden DEAS3 karar alicilara ongoriilen
kamu politikas1 diizenlemesi hakkinda politika analizi imkan1 sunmaktadir. Po-
litika analizleri; Onerilen kamu politikasinin biitceye yansiyan fayda ile mali-
yetini kargilagtirma, alternatifler iizerinden senaryolar olusturma ve boylece
kamu politikasinin kararlastirllma agamasinda parlamentoya rasyonel karar
verme imkani saglamaktadir.

52.(03.04.2007 ve 2007/6 nolu Bagbakanli Genelgesi.

53 5227 sayili Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi Hakkinda
Kanunun Genel Grekgesinden, i¢inde Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasarisi ile Igisleri,
Plan ve Biitce ve Anayasa Komisyonlart Raporlart (1/731), S. Sayis1 349, 22 Yasama
Donemi, 2. Yasama Yili.
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Sonug ve Degerlendirme

Kamu mali yonetimine yonelik olarak yapilan reformlar OECD (2003) ca-
ligmasinda esas olarak {i¢ sa¢ ayagina dayanmaktadir. Bunlar; kamu kaynakla-
rinin etkili ve verimli kullanilmasina yonelik olarak makro mali disiplini arti-
ric1 Onlemler, kamu kaynagi kullanan kurum ve kuruluslarin hesap verebilirli-
ginin saglanmasina yonelik yasal diizenlemeler ve yasama organlarinin biitce
siirecinde ve kaynaklarin kullanilmasi asamasindaki etkinliginin artirilmasi
seklinde sayilabilir.54 Diinya Bankasi basta olmak iizere son donemde yapilan
caligmalarda bu yap1, hesap verme sorumlulugu yaninda kaynaklarin stratejik
onceliklere gore dagitimi ve kullanimi cercevesi i¢inde de tanimlanmaktadir.
2006 yilindan itibaren uygulanmasina baglanan 5018 sayili Kanun, parlamen-
tonun biitce hakkini etkin bir sekilde kullanmasini saglamaya yonelik dogru-
dan ya da dolayl etkisi olan 6nemli diizenlemeleri kamu mali yonetim ve
kontrol sistemine kazandirmstir.

5018 sayili Kanun ile olusturulan yeni kamu mali yonetim sisteminin te-
mel katkist biitcenin kapsaminin genisletilmesi ve parlamentonun kaynak tah-
sisi ve kontrol siireglerindeki roliiniin ve etkinliginin artirilmasidir. Yeni kamu
mali yonetim sistemi ile parlamentoya sunulan bilgilerin nicelik ve nitelik yo-
niinden gelistirilmesi yaninda, yasama organinin biit¢e miizakereleri sirasinda-
ki etkinligini artiran biitce sistematigi de bu cercevede olusturulmaya caligil-
nugtir.

“Mali saydamlik” ve “hesap verebilirlik” kavramlarimin yani sira stratejik
plana dayali performans esasl biitceleme ve dolayisiyla orta vadeli harcama
sistemine dayanan yeni biit¢e sistematiginde, parlamentonun kamusal kaynak
tahsis ve kontrol siireclerindeki rolii ve etkinligi daha gliclenmisgtir.

5018 sayili Kanun ve bu Kanuna dayanarak hazirlanan ikincil ve tigiinciil
diizenlemeler reform niteliginde 6nemli doniistimleri beraberinde getirse de,
dikkate deger nokta, bu diizenlemelerin uygulama diizeyidir. Gerek parlamen-
to gerekse yiirlitme ve biirokrasi, yeni sistemi ne diizeyde is yapma bi¢imine
yansitabilmektedir.

54 Jon R. Blondal, Budget Reform in OECD Member Countries: Common Trends, OECD Jour-
nal on Budgeting, Vol. 2, No. 4, 2003.
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Asagida 5018 sayil1 Kanunla gelen yeni sistemin parlamentonun etkinligi-
ni artirmaya yonelik olarak daha iyi ¢alismasina iligkin oneriler yer almakta-
dir:

— OVP ve OVMP’lerin zamaninda ¢ikmasi, hiikiimetlerin somut politika
taahhiitlerini igerecek bir yapida olmasi, makro ekonomik hedefleri yansitan
parametreler ile kamunun mali pozisyonuna iligkin projeksiyonlarin ve 6ng6-
riilerin dogru, tutarli ve genel kabul gormiis muhasebe ve mali raporlama stan-
dartlarma dayanmasi 6nem tagimaktadir. Program ve planlarin giivenilir olma-
st demek iilke ekonomi yonetiminin kredibilitesinin artmasi demektir. Parla-
mentonun bu konudaki sahiplenmesi, politikalar1 degerlendirirken bu plan
metinlerini sorgulamasi ve ilgisi, buradaki risklerin azalmasi anlamina gel-
mektedir.

— Kurumsal diizeyde stratejik planin kalkinma plan1 bagta olmak iizere di-
ger politika ve plan metinleriyle olan iligkisi, performans programinin strate-
jik plan ve biitce arasindaki iliskiyi kurma misyonu ile faaliyet raporlarinin
performans programina dayanmasi gibi siire¢ acisindan olduk¢a énem tagiyan
konularda parlamentonun takip¢i olmasi dnem tagimaktadir. Bu iligkiyi kuran
bir mali sistemde biitce politikalarinin bagarili olmas1 demek parlamentonun
biitce etkinliginin de artmas1 anlamina gelecektir.

— Yeni kamu mali yonetim sisteminde “hesap verme sorumlulugu” cerge-
vesinde iist yoneticilerin ve Bakanlarin TBMM ’ye kars1 sorumlu olmasi 6ngo-
riilmiistiir. Bu hesap verme, idare faaliyet raporlar1 ve Sayistay tarafindan ha-
zirlanacak olan degerlendirme raporlari ve genel uygunluk bildirimi ile birlik-
te TBMM tarafindan yerine getirilecektir. Ancak, idare faaliyet raporlarinin
TBMM'de nasil bir gériisme prosediiriine tabi olacagi hakkinda bir diizenle-
me mevcut degildir. idare faaliyet raporlarinin hazirlanmasi asamasi hakkinda
5018 say1li Kanun ve Kamu idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlar1 Hak-
kinda Yo6netmelikte ayrintili diizenlemeler 6ngoriilmesine ragmen, bu diizen-
lemelerin TBMM’de goriisiilmesi hakkinda hiikiimlere yer verilmemistir. Bu
nedenle, idare faaliyet raporlarinin TBMM’de nasil degerlendirme prosediirii-
ne tabi olacaginin Parlamento i¢tiiziigiinde ya da bir kanunla agik¢a diizenlen-
mesi gerekmektedir.

— DEA’larin yani, diizenlemelerin sosyal ve ekonomik etkilerinin hesap-
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lanmasi ve degerlendirilmesi uygulamalarinin yayginlasmasina doniik egilim,
yiiriitme organi diginda bagimsiz bilgi iireten diislince kuruluslari ile sivil top-
lum kuruluglarinin politika olusturma siirecine katilimin1 6nemli kilmaktadir.
Bu kuruluglarin, yasama siirecine katilimini etkinlestiren dnemli bir gelisme
olan DEA sisteminin kanun yapma siirecine dahil edilmesi, kamu politikasi
olusturma siirecine katilimcilig1 artirmaktadir. Bu ¢ercevede; 5018 sayili Kanu-
nun 14 {incii maddesi ile Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslart Hakkinda Y6-
netmelik hiikiimleri dikkate alinarak kanun taslaklari ile birlikte DEA hazirlan-
masi gerekliliginin bir kanuni diizenleme ile yapilmasi yerinde olacaktir. Boy-
lece kamu kurumlarmin, Ingiltere gibi iilkelerde etkin bir sekilde uygulanan
DEA hazirlama konusunu sahiplenmesi saglanabilecektir. Ayrica, TBMM I¢-
tiiziigiiniin, kanun tasar ve tekliflerinin DEA veya mali yiik hesabu ile birlikte
sunulmasini zorunlu kilacak sekilde yeniden diizenlemesi gerekmektedir.5

— 5018 say1ili Kanuna gére parlamentoya sunulan rapor ve dokiimanlar, ni-
teliksel ve niceliksel olarak artmigstir. Anayasa ve 5018 sayili Kanuna gore yii-
riitiilen mevcut biitce goriisme siirecinde; biit¢e tasarilari ile birlikte sunulan
dokiimanlar ayr1 bir goriisme prosediiriine tabi olmadan, biitce goriismeleri
esnasinda ele alinip degerlendirilmektedir. Ancak, gerek dokiimanlarin sayisin-
daki artig, gerekse kamu mali sisteminde yapilan reformun genel amaci dikka-
te alindiginda, TBMM’nin gercek anlamda kamu politikalarinda stratejik yon-
lendirme yetkisini kullanabilmesi a¢isindan, 6ngériilen dokiimanlarr ayrintili
bir sekilde analiz ederek gerekli olan daha net, eksiksiz ve giivenilir bilgiyi
milletvekillerine sunacak, yiiriitme organi ile organik bagi bulunmayan,
TBMM biinyesinde bir idari kapasiteye gereksinim vardir.

— 2004 yilindan uygulanmasina baglanan Analitik Biitce Kod Sistemi
(ABKS);%¢ icinde yer alan fonksiyonel siniflandirma; devlet faaliyetlerinin tii-
riinli gostermek iizere tasarlanmistir. Fonksiyonel siniflandirmanin iceriginde;
kigilere veya ticari kesime sunulan hizmetlerle iligkisiz, devlet tarafindan ya-
pilmas gerekli faaliyetler yer almaktadir. Bu tanimdan anlagilacag: gibi; fonk-

55 H. Hakan Yilmaz ve Mustafa Bicer, 2010 , s. 60.

56 2004 yilindan uygulanmasina baglanan Analitik Biitce Kod Sistemi (ABKS); kurumsal sinif-
landirma, fonksiyonel siniflandirma, finansman smiflandirma ve ekonomik siiflandirma ol-
mak lizere li¢ ana gruptan ibarettir.
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siyonel siniflama ile kuruluglarin stratejik hedeflerini, program-biitce iligkisi-
ni yansitmaktan ziyade, kamu tarafindan yiiriitiilen hizmetlere ayrilan 6denek-
lerin istatistiksel olarak izlenmesi amaclanmaktadir. Mali seffaflig1 saglamaya
yonelik kriterlerden biri olan ABKS, bu amaca uygun istatistik veri sunmakla
birlikte, biitce ddeneklerinin TBMM’deki onay siirecinde Yasama Organina,
Yiiriitmenin Oncelikleri, hedefleri ve politikalarin1 oylama imkani sunama-
maktadir. Bu nedenle, TBMM nin hiikiimetlerin politikalarini, kuruluslarin
stratejik hedeflerini ve plan-biitce iligkisini goriisiip degerlendirebilmesi ama-
cryla kurulug biitge 6denek cetvellerinin, bunlar1 saglamaya yonelik hizmet
programlarini yansitacak bir yapiya kavusturulmas: gerekmektedir.
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