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OZET

Devletin ekonomik faaliyetlerini gerceklestirme araclarindan en Onemlisini biitce
olugturmaktadir. Ekonominin yonlendirilmesi ve diizenlenmesinde, ekonomi politikasmin
yiiriitiilmesinde biitce icerisinde yer alan kalemlerin siiflandirma teknigini olusturan Dbiitce
sistemleri biiyiik bir oneme sahiptir. Bu agidan icerisinde bulundugumuz kiiresellesme siirecinin
yaratmg oldugu yeni ekonomik diizende kamu hizmetlerinde sonug analizine dayali olan performans
esasly biitceleme sistemi biitceleme anlayisinda kabul gormeye ve uygulanmaya bagslanmistir.
Tiirkiye bu yolda 2006 yilinda yiiriirliige giren 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
ile ilk adimlarim atmis ve kamu kurum ve kuruluslarinda girdi-cikti analizine dayali performans
esasl biitceleme sistemi uygulamast baslamistir. Bu siirecte Tiirk kamu mali yonetiminin yeniden
yapilandirilmasi ve kamu hizmetlerinde etkinligin saglanmasi miimkiin olmus iken, diger yandan
sisteme uyumu giiclestiren bazi sorunlar giindeme gelmistir. Calismada kullanilan yontem Tiirk
Kamu Mali Yonetiminin teorik olarak analizine imkan vermistir.

Anahtar Kelimeler: Yeni Ekonomik Diizen, Biitce, Performans Esasli Biitce Sistemi,
Tiirkiye.

The Changing Period of Budget Systems in the New Economic
Order and the Harmony of Turkish Public Finance

ABSTRACT

Budget is the most important tool of goverment to perform its economic activities. The
budget systems which form the classification tecniques of the units that take place in directing and
ordering the economy and in carrying out the economy policy, have a crucial role. In this context,
result oriented performance based budgeting system in public services has been accepted and
practiced widely in the new world order created by globalization process in which we live. On this
way, Turkey took its first steps with the Public Finance Administration and Control Law numbered
5018 that went into effect in 2006 and the practice of performance based budgeting system which is
input-output oriented has begun in public institutions and organizations. In this period, the
reorganization of Turkish Public Finance Administration and efficiency in public servivices have
been realized. However, some problems that make the harmony difficult to the system have taken
place. The method used in this study has provided an opportunity to analyze Turkish Public
Finance Administration on theoretical grounds.

Keywords: New Economic Order, Budget, Performance Based Budgeting System, Turkey.

I- GIRIS

Icerisinde bulundugumuz 21. yiizyilda, énceki donemlere nazaran etkisini
arttiran kiiresellesme olgusu tiim diinya ekonomilerini yakindan etkileyen bir
siire¢ olmustur. Yasanan bu olusum igerisinde gelismis iilkeler; kapilarini
rekabete acarak devlet-ekonomi iligkilerinde yeni adimlar atmaya baslamislardir.
Diinya iilkelerinin ekonomik, sosyal ve siyasi entegrasyonunu Ongoren
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kiiresellesme, devlet anlayisin1 da yakindan etkilemis ve devletin gérev, rol ve
fonksiyonlarinda degisimler ortaya ¢ikmustir.

Devlet anlayisinda meydana gelen gelismelere paralel olarak devletin
mali alandaki gérev, rol ve sorumluluklar1 da degisime ugramis ve yeni ekonomik
diizenin temelleri atilmaya baglamistir. Yeni ekonomik diizen bu siirecte yer alan
tiim ekonomik olugsumlar1 ve yeniden sekillenen politikalar1 yakindan etkilemistir.
Yeni ekonomik diizenin ve bu diizenin ortaya cikardigl yeni devlet anlayisinin
etkiledigi unsurlardan birisi de biitce sistemleri olmustur. Bu diizende; mali
disiplinin saglanmasi1 cercevesinde daha Onceki donemler de amag¢ olarak
benimsenen ancak bor¢lanmanin olagan bir kamu geliri olarak yogun olarak
kullanilmas1 nedeniyle tam olarak gerceklestirilemeyen denk ve kurallara dayali
bir biitce politikasinin gerceklestirilmesi amaciyla performans degerleme esasina
dayal1 biitceleme sistemi gecerli olmaya baglamistir.

Tiirkiye’nin kiiresellesmenin getirmis oldugu yeni ekonomik diizende
yerini almak ugrunda vermis oldugu cabalardan birini, biitce anlayisinda ortaya
koydugu gelismeler olusturmustur. S6z konusu gelismeler 1s1g8inda yapilan kanuni
diizenlemeler ve uygulamalar biitce sistemlerini yakindan etkilemistir. Kamusal
mali alanda disiplin ve seffaflig1 saglama ¢abalari, denk biitce kuralinin yeniden
tesis edilmeye calisilmasi ve performans degerleme esasina dayali bir biitce
anlayis1 Tiirkiye’deki yeni biitce anlayisini olusturmustur.

Calismada, biitce sistemlerini yakindan etkilemesi nedeniyle yeni
ekonomik diizenin getirmis oldugu yeni devlet anlayisina deginildikten sonra yeni
anlayisin biit¢e sistemlerine yansimalar: degerlendirilecektir.

II- KURESELLESMENIN GETIiRDiIGi SURECTE YENI
EKONOMIK DUZEN

Kiiresellesme kavrami, esas itibariyle 1980°1i yillarin ortalarinda ortaya
cikmig bir kavramdir. Globallesme, uluslararasilasma veya evsensellesme
seklinde de ifade edilen bu kavram, genel olarak iilkeler arasinda, ozellikle
ekonomik iliskilerde sinir otesi faaliyetlerin artisin1 ifade etmektedir. Nitekim,
kiiresellesme son yillarda {ilkeler arasindaki ekonomik iligkileri etkilemeye
baglamistir. Aynmi sekilde kiiresellesme, siir tamimayarak {iilkeler arasindaki
digsalliklarin ~ ve uluslararast yayilmalarin meydana gelmesine katkida
bulunmustur (Tanzi, 1998:32).

Ulasim ve iletisim maliyetlerinin azalmasi neticesinde ortaya ¢ikmis olan
kiiresellesme ile mallar, hizmetler, sermaye, bilgi ve insanlarin sinirlar1 agmasinin
oniindeki engellerin kaldirilmasi amag¢lanmistir. Yine kiiresellesmeyle birlikte,
mevcut kurumlarin yami sira sinirlar arasinda c¢alisacak yeni kurumlar
yaratilmistir. Yalnizca sermaye ve mallart degil teknolojiyi de sinirlar arasinda
dolastiran uluslararas1 kuruluglar kiiresellesmeye biiyiikk bir giic saglamgtir
(Stiglitz, 2002:31). Diger yandan, kiiresel dlgekte serbest rekabet, yaratici ve
girisimci insan kaynaklarimi 6zgiir kilmis ve teknolojik ilerlemeyi hizlandirmigtir
(Soros, 2003:3).
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Liberallesme egilimlerinin hiz kazandigi kiiresel diinya diizeni, ¢ogu
iilkenin ekonomik kalkinma politikalar1 konusundaki diisiinme baglamlarini
degistirmistir. Pek ¢ok gelismekte olan iilkede endiistrilesme ve yoksullukla ilgili
geleneksel kalkinma kaygilarinin yerini uluslararasi rekabetcilik hedefi almistir
(Rodrik, 2000:13). Nitekim bu baglamda kiiresellesme; uluslararasi ticaret,
dogrudan yabanci sermaye yatirimlari, kisa donemli sermaye akislari, bilgi ve
isglicii dolasimindan olusan temel unsurlar icermektedir (Stiglitz, 2003:510).
Diger yandan, ekonomik kiiresellesmenin temel unsurlari ayni zamanda yeni
ekonomik diizenin de temelini olusturmasi bakimindan énemlidir.

A- YENi EKONOMIK DUZENIN TEMELLERI

Landefelt’e (2000) gore; yeni ekonomi, gelir dagiliminda esitligin
saglandig, issizlik ve enflasyonun diisiikk oldugu, yiiksek yatirim oranlarinin ve
verimliligin s6z konusu oldugu, kisi basina milli gelirde ve GSMH’da artislarin
gecerli oldugu temel oOzelliklerini yansitan ideal diizendir. Bu degisikliklerin
arkasindaki itici gilicler ise; kiiresellesmenin etkisi ile artan uluslar aras1 rekabet
ile maliyetlerin azalmasi olmustur. 1990’1 yillarin ortalarindan itibaren etkisini
arttiran yeni ekonomik diizenin temel taslarini; iletisim teknolojisindeki
gelismelerle birlikte, yeni mal ve hizmetlerde artis, finansal piyasalarda yenilikler
ve yeni 6deme teknikleri, maliyetlerde azalma ve kalite ve etkinlik arayislarindaki
gelismeler olusturmustur (Landefeld, 2000:1). Samuelson’a (2001) gore,
bilgisayarlarin iletisim teknolojisinde kullanimu ile birlikte bilgi teknolojisindeki
hizl1 gelismeler de yeni ekonominin temel karakteristik 6zelligi olarak ortaya
cikmustir.

Kiiresellesme ile birlikte dogmus olan yeni ekonomi anlayigi; bircok
tilkenin uluslararasi ticarete agilarak daha hizli kalkinmasini saglamistir. Asya
kitasinin biiyiik bir boliimiinde bu gelismeyi ¢evre kirliligi ile miicadele veya gelir
dagiliminda adaletin saglanmasi alanlarinda gérmek miimkiindiir. Bununla
birlikte, yeni ekonomi kapsaminda piyasaya giren yabanci firmalar; yeni
teknolojilerle tanismaya, yeni piyasalara ulasilmasina ve yeni sanayilerin
olugmasina yol agmistir (Stiglitz, 2002:26).

B- DEGISEN DUNYADA DEGISEN DEVLET ANLAYISI

Kiiresellesme siireci ile birlikte diinya, 21. ylizyilla yeni ekonomi
anlayisini iceren diizenin yapi taslarindan olusan bir ortamda girmistir. Bilgi ve
iletisimin On plana ¢iktig1 bu siire¢ diinya iilkelerinde ekonomik ve toplumsal
yasami ¢ok yonlil olarak etkilemis ve bu etkilesim yeni devlet diizenini ortaya
cikarmistir. Bu degisim dogrultusunda giiniimiiz Diinyasi’nda devlet kavramina
farkli islev ve gorevler yliklenmeye baslamis ve dncelikle devletin ekonomik rolii
yeniden diizenlenmistir. Devlet ile iktisadi yasam arasindaki iligki devletin
miidahaleci olma islevini degil, diizenleyici ve denetleyici olma islevini 6n plana
cikarmaya baglamustir.

Devletin mali alandaki roliiniin genisliginin gostergelerinden biri, toplam
kamu harcamalarinin GSYIH igerisindeki reel payidir. Ote yandan toplam kamu
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harcamalariin kompozisyonundaki degisiklikler de devletin mali alandaki rol ve
fonksiyonlarindaki degisim konusunda ipucu vermektedir (Aktan vd., 2004:27).

Uluslararas1 ekonomik entegrasyonun ardinda kismen, ulagim ve iletigim
maliyetlerini diisiiren teknolojik degisimlerin oldugu bir gercektir (Rodrik,
2000:19). Bu degisim devlet anlayisini da yakindan etkilemis ve diinya devletleri
bilgi ve iletisimin yogun olarak kullanildig1 devletler olma yolundaki ¢abalarim
arttirmiglardir. Son donemlerde ortaya cikan ve etkisi hizla tiim diinyaya yayilan
kiiresellesme siirecindeki devlet anlayisi; sivil toplum diizeninin kurulmasi ve
kurumsallagsmanin saglanmasi yoniinde katilima dayali bir kurum olma gerekliligi
fikrini de 6n plana ¢ikarmustir.

Devletin degisen roliine iliskin temel fonksiyonlarin gerceklestirilmesinde
kamu kesimi ile birlikte piyasa kesiminin de Onemli rolii oldugunu sdéylemek
miimkiindiir. Ozellikle; igerisinde bulundugumuz kiiresellesme siirecinde bilgi ve
iletisim maliyetlerinin diismesiyle birlikte hizlanan teknolojik gelismelerin piyasa
ekonomisine entegrasyonu, ¢evrenin korunmasina yonelik tedbirlerin alinmasi ve
uygulanmasi, toplam kalite anlayisinin 6zel kesimde uygulanmasi ve katilimci
devlet anlayisinin gerceklestirilmesinde piyasa kesiminin énemli bir payi1 vardir.

C- YENI EKONOMIK DUZENIN KAMU MALI YONETIM
ANLAYISINA YANSIMALARI

Diinya ekonomisinde 1970’1 yillarin sonundan itibaren baslayan ve 80’li
yillarda hizlanarak devam eden yapisal degisiklikler ekonomik iliskilerin daha
karmasik bir yapiya biiriinmesine yol agmistir. Kuskusuz, bu degisim icerisinde
kamu sektoriiniin ekonomik ve mali faaliyetlerde bulunmasi bir 6nceki dénemden
farkli olarak daha profesyonel bir yaklasimi ve cabay1 gerektirmistir. Bu anlamda
kamu sektoriiniin dzellikle asagida ii¢c madde halinde siralanan 6zelliklere sahip
olmas1 etkin ve verimli calisan kamu sektOriiniin teminatlar1 olarak goriilmiis ve
bir ¢ok iilke bu amaclar iizerine kurulu reform programlar1 gelistirmis ve
uygulamistir. Bunlar (Maliye Bakanligi, 2004:68-69);

o Yeterince bilgilendirilmis bir kamusal karar alma siirecinin
olusturulmast,

o Hizmetin tiretilmesinde gerek siyasi ve gerekse biirokratik/teknik
sorumluluklarin net bir sekilde tespiti ve birbirlerinden ayristirtlmast,

. Gerceklestirilmesi hedeflenen amaglara hizli bir sekilde karsilik

veren ve etkin calisan bir sistemin tesvik edilmesi.

Yeni ekonomik diizende kamu sektoriiniin yukarida ifade edilen amaglar
kamu mali yonetiminde yerine getirecek sekilde yeniden yapilandirilmasi bazi
temel ilkeleri de beraberinde getirmistir. Bu ilkeler kamu maliyesinde performans
yonetiminin alt dgeleri olan etkinlik ve verimliligin saglanmasi i¢in gerekli olan
ilkelerdir. Nitekim yeni ekonomik diizenin kamu maliyesi alaninda 6ngoérdiigii en
onemli niteliklerden birisini performans yonetimi olusturmaktadir.

Yeni ekonomik diizende kamu mali yoOnetiminde On plana cikan
ilkelerden bir digeri mali disiplinin saglanmasidir. Mali politika kurallan tilkeden
tilkeye farklilik gostermekle birlikte; mali disiplinin bir iilke ekonomisinde
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saglanmas1 iki temel ozelligi gerektirir. Bunlardan ilki, mali disiplinin, orta
vadede iilke acgisindan genel bir politika olmasi, digeri ise kisa vadede
konjonktiirel istikrarsizliklar1 giderebilme yeterliliginde olmasidir (Annett and
Jaeger, 2004:23). Bu kapsamda kamu mali yonetiminde mali disiplinin
saglanmas1 amaciyla denk biitcenin uygulanabilirligi ve bor¢lanma politikasinin
makro ekonomik kosullar dikkate alinarak yeniden yapilandirilmasi ekonomide
belirleyici role sahip olmustur.

Icerisinde bulundugumuz kiiresellesme siirecinde devletin, makro
ekonomik istikrarin ve mali disiplinin saglanmasinda kilit rol oynamasini
saglayan bir diger ilke mali saydamliktir. Mali saydamlik; hiikiimetin yapisinin ve
fonksiyonlarinin, mali politika planlarinin, kamu sektorii hesaplarinin ve mali
hedeflerinin kamuoyuna acik olmasidir (Maliye Bakanligi, 2004a:62).

Yeni ekonomik diizende kamu mali yonetiminde yukarida ifade edilen
ilkelerin  gergeklestirilmesini saglayacak sekilde; kamu mali y&netiminde
denetimin saglanmasi, ekonomide uyulmasi gereken temel ilke ve esaslarin
belirlenmesi ve bu amaca eslik edecek ¢ok yilli biitceleme, orta ve uzun vadeli
mali plan gibi diizenlemelerin yapilmasi, kamu mali yonetiminde etkinligi
arttiracak sekilde kurumsal diizenlemelerin gerceklestirilmesi, mali politikalarin
bir yansimasi niteligindeki biitce politikasinin devletin ekonomi yoOnetiminde
oynadigi rol ve fonksiyonlarin1 gergeklestirecek yonde ve mali saydamligi
saglayacak sekilde diizenlenmesi ilkeleri de degisim siirecinde yer alan temel
ilkeleri olusturmaktadir.

III- YENi EKONOMIK DUZENIN BUTCE SISTEMLERINE
YANSIMASI

1980’11 yillar hem ekonomik hem de siyasi anlamda 6nemli degisimlerin
ve doniislimlerin yasandigi yillar olmustur. Bu donemin baslamasiyla diinya
konjonktiirii “politik™ iktisadin temel degisim isaretlerini vermis ve strateji ve
politika olusumunun temellerinin atildig1 donem olarak tarihe ge¢mistir (Maliye
Bakanligi, 2004a:68). Nitekim kiiresellesmenin hiz kazandigi 1980 sonrasi
donemde devletlerin biiyiikk bir kismm biitgelerini  ekonomi politikasinin
yonlendirilmesinde bir ara¢ olarak kullanmaya baslamstir.

A- YENi EKONOMIK DUZENDE PERFORMANS ESASLI
BUTCELEME SiSTEMi

Icerisinde bulundugumuz kiiresellesme siireci, kamu kesiminde devletin
ekonomik rol ve fonksiyonlarinin yeniden sorgulanmasina neden olmustur. Bu
kapsamda diinya iilkelerinde ortaya c¢ikan ekonomik krizler, diinya iktisadi
doktrinlerinin hizla degisimi ve gelisimi ve iilkeler arasinda yasanan hizli siyasi
gelismeler kamu kesiminde yeniden yapilandirmalar1 zorunlu kilmistir. Devletin,
kamu ekonomisinin temel degiskenleri olan kamu gelir ve kamu giderlerinin
hacim ve bilesimlerini ekonomik gorevlerine gore yeniden diizenleme
zorunlulugu biitce anlayisin1 ve dolayisiyla biitce sistemlerini de yakindan
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etkilemistir ve performans biit¢e sistemi tiim diinyada kamu mali yonetiminde
etkili olmaya baslamistir.

1- Gelisim Siireci

Performans biitce ilk olarak, 1912 yilinda A.B.D.’de Baskan Taft
tarafindan kurulan Ekonomi ve Etkinlik Komisyonu’nun (Commission on
Economy and Efficiency), kamu harcamalarinin verimliliginin ve maliyetinin
hesaplanabilmesi ve faaliyetlerinin fonksiyonel siniflandirilmast ile ilgili
calismalar yapmasiyla ortaya ¢ikmistir. Daha sonralari bu kavram 1949 yilinda
kurulan ve Devletin Yiiriitme Organini Diizenleme Komisyonu (The Commission
on Organisation of the Executive Branch of the Government) adi verilen L
Hoover Komisyonu tarafindan, kismen daha Onceki biitceleme calismalarinda
saglanan gelismeler lizerine bir temel olusturulmas: diisiincesiyle, biitce reformu
olarak onerilmistir. Boylece, “Icraat Biitcesi”, “Is Biitcesi”, “Edim Biitcesi”,
“Yiiriitme Biitcesi” adin alan performans biitce Hoover Komisyonu’nca tam bir
tanima da kavusturulmustur (Edizdogan, 1989:144).

1980’11 yillardan itibaren diinyada yasanan gelismeler neticesinde, biitce
sistemlerindeki degisime; Avustralya, Kanada, Danimarka, Finlandiya, Fransa,
Hollanda, Yeni Zelanda, Isveg, Britanya ve A.B.D. de uyum gostererek
performans esasl biit¢e sistemini uygulamaya baglanmglardir.

2- Performans Esash Biitce Sistemi ve Nitelikleri

Performans esasl biitceleme; kaynak tahsisinde etkinligin saglandig1 ve
stratejik planlamanin 6n plana c¢iktigi, kamu kesiminde girdi ve ciktilar arasinda
iliski kurmayr amaclayan, gelecek donemlerde Ongoriillen hedeflere ulagmada
etkinligi ve biitge-plan iliskisinin kurulmasini saglayan bir biitce sistemi olarak
ortaya ¢ikmistir (Mcgill, 2001:379).

Performans biitgcelemenin en énemli iki temel 6gesi; kaynak dagiliminda
etkinligi arttirmak ve kamu harcamalarinda verimliligi saglamaktir (Robinson and
Brumby, 2005:12). Kamu harcamalarinin kullaniminda etkinligin saglanmasinda
onemli bir ara¢ konumunda olan performans biitce sisteminin kamu mali
yonetimine uyumlastirilmasi; performans biitce sistemine uyum yetenegi, yasal,
hukuksal ve yonetsel kurumlarin isleyisi ve performans biitce sisteminin politik
ve yonetimsel acidan benimsenmesi olmak iizere iic ana Ozellige baglhidir
(Andrews, 2004:334-337).

Ozellikle 1990’11 yillardan sonra OECD iilkelerinde uygulama sansi bulan
performans esasli biitceleme sistemi, Diamond’a gore; her birimin performans
gostergelerinin net olarak belirlenmesi, ilgili karar birimlerinin yetkilerinin
arttiritlmast ve performans sonuglarinin net olarak ortaya konulmasi agisindan
onemlidir (Diamond, 2002:11)

Mcgill’e gore (2001); ise performans biitce sistemi; performans ile ilgili
kaynak dagiliminin ve stratejik temelin ortaya konulmasini saglayan bir biitce
sistemi olup, sistemin gerektirdigi unsurlar; stratejik rapor ile girdi, ¢ikti, etkinlik
ve sonugtur.

Maliye Bakanlig tarafindan 2004 yilinda hazirlanan “Performans Esash
Biitceleme Rehberi’ne gore; performans esash biit¢celeme, kamu idarelerinin ana
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fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda gerceklestirilecek
amag¢ ve hedefleri belirleyen, kaynaklarin bu amag¢ ve hedefler dogrultusunda
tahsisini ve kullanilmasini saglayan, performans Ol¢iimii yaparak ulasilmak
istenen hedeflere ulasilip ulasilamadigini degerlendiren ve sonuclari raporlayan
bir biitgeleme sistemidir (Maliye Bakanligi, 2004b:12).

Sonug itibariyle; performans esasli biitceleme sistemi, harcamaci
birimlerde performans gostergelerinin belirlenerek bu gostergeler dogrultusunda
belirlenen amaglara ulasilmasini hedefleyen ve boylece kamu ekonomisinde
kaynak dagiliminda etkinligi 6ngoren, makro ekonomik hedeflere ulasilabilirligi
biinyesindeki stratejik plan, etkinlik analizi gibi uygulamalarla degerlendirebilen
ve kamu ekonomisinde sonu¢ odakli bir anlayisa dayali olan biitce sistemidir.

B- KAMU MALIi YONETIMINE PERFORMANS ESASLI BUTCE
SISTEMININ GETIRDIKLERI

Makro ekonomik istikrarin saglanmasinda biitgenin rolii son derece
onemlidir. Bu siirecte uygulanan biitce sistemi ise biitcenin basarisim1 yakindan
etkileyen bir unsurdur. Diger yandan, ekonomide mali kurallarin tesis edilmesi;
yillik biit¢eleme siirecinin orta vadeye yayilmasi, gelecekteki biitce kosullar
hakkinda gercekci tahminlerin ortaya konulmasi ve biitge istikrarinin miimkiin
oldugunca siyasi cikarlarin disinda tutulmasi gibi biitge ile ilgili bazi ilkelere de
siki sikiya baglidir (Schick, 2003:8-9).

Yukaridaki ilkeler 1s18inda makro ekonomik istikrarin ve bu kapsamda
mali disiplinin saglanmasinda biitcede aranan yeni Ogeler; ¢ok yilli biitceleme
stireci, mali saydamlik, hesap verilebilirlik ve performans olciimiidiir (Bakiniz:
Tablo 1). Bu ogelerin gerceklesmesini saglayan ise performans esash biitce
sistemidir.

Klasik biitgeleme anlayisinda gecerli olan acik biitce anlayis1 iilke
ekonomilerinde o6zellikle 1929 Biiyiik Diinya Ekonomik Krizinden sonra
bor¢lanmanin olagan bir kamu geliri olarak kullanilmaya baslanmasiyla birlikte
ortaya ¢ikmis bir anlayistir. Diger yandan, klasik biit¢eleme siireci daha ¢ok gelir-
gider dengesi iizerinde dururken yeni biitce anlayisinda performans denetimi
onem kazanmaya baslamustir. Klasik biit¢ce anlayisindaki yasama, yiiriitme, yargi
denetimi ise yeni bir boyut kazanarak, bu denetimlerle birlikte kamuoyu denetimi
de uygulamadaki yerini almistir.

Devlet faaliyetlerinin gergeklestirilmesinde onemli bir ara¢ olan biitcenin
kamu mali yOnetimindeki en ©nemli islevlerinden biri kaynak-harcama
dengesinin saglanmasidir. Kamu hizmetleri ile kaynaklar arasinda denge kurmaya
calisan biitce bu fonksiyonunu kullanilan siniflandirma sistematigi ile yerine
getirmeye calisir. Bu kapsamda 1990’l1  yillarin baslarina dek kullanilan biitge
sistemleri kamu kaynaklarinin rasyonel kullanimini saglayacak tarzda olmamis ve
biitceleme siireci artan islemler, baski ve ¢ikar gruplarinin etkileri ve kaynaklarin
tahsisinde belirli bir yontemin olmamasi gibi nedenlerle kaynak dengesini
saglayamamistir.
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Tablo 1: Klasik Biitce ve Yeni Biitce Perspektifi

KLASIK BUTCE ANLAYISI YENIi BUTCE ANLAYISI
Denk Olmayan (A¢ik) Biitce Anlayist Denk Biitce Anlayisi
Geleneksel Biitce Sistemi Performans Biit¢e Sistemi
Yillik Biitce Anlayisi Cok Yilli Biitceleme Anlayist
Saydam Olmayan Biit¢celeme Anlayist Seffaf Biitce YOnetimi
Yasama, Yiiriitme, Yargi Denetimi Kamuoyu Denetimi
Mali Denetim Performans Denetimi

Kaynak: DEMIRCAN, Esra, (2006), “Reform of Budget 1n Public Financial
Management Reorganization:The Case of Turkey”, International Business Administration
Symposium, Karvina: Silesian University in Opava, 26-27 April’ den uyarlanmigtir.

Ote yandan, girdi odakli kaynak tahsisinden cikt1 odakl1 kaynak tahsisine
yonelis, diger bir deyisle kamusal faaliyetlerin nasil yapildigi degil de kamu
sektoriinde ne yapildiginin énemsenmesinin, kaynaklarin kullaniminda etkinligi
arttiracagl yoniinde yaygin bir anlayis vardir. Ayrica, saydamlik ve hesap
verilebilirlik 6zellikleri; hitkiimetlerin kendilerine emanet edilen kamu fonlarinin
etkin olarak kullanilmasi konusunda, parlamentolara ve halka giivence
vermesinde dnemli bir ara¢ olarak goriilmektedir (Kesik, 2005:131).

IV- BUTCE SiSTEMLERINDEKI DEGiSiM SURECINE TURK
KAMU MALIYESININ UYUMU

Tiirkiye’de diinyadaki gelismelere ayak uydurabilmek, kamu mali
yonetiminde yeniden yapilanmay1 saglamak ve AB’ne mali uyumun saglanmasi
amactyla 1973 yilinda program esashi biitceleme sistemine gecilmistir. Bununla
birlikte, Tiirk kamu biit¢celemesi, Cumhuriyetin ilanindan sonra ortaya ¢ikan siire¢
icerisinde hem icerik hem de uygulama acisindan bir dizi gelisme gostermis
olmasina karsin, genel nitelikleriyle klasik biitce sisteminin temel prensiplerine
dayali olmus ve bu sistemin tagidig1 aksakliklart da (plan-program, program-biitce
ve plan-biit¢e iliskisinin kurulamamis olmasi, program amaglarinin net olarak
belirlenememesi, harcama denetiminin yetersizligi, Odenek belirlemedeki
yetersizlikler, Maliye Bakanlig1 ile harcamaci birimler arasindaki iliskilerin
yetersizligi) biinyesinde tasimistir (Falay, 1987:132-135).

Diinyada performans esasli biitcelemeye gecis yoniinde yasanan
gelismelere paralel olarak Tiirkiye’de de Maliye Bakanligi’nca, 2001 yilinda
“Stirekli  Kalite Gelistirme ve Kamu Biitceleme Sisteminin Yeniden
Yapilandirilmast Projesi” cergevesinde (alt1) kurumda cesitli faaliyet ve projeler
pilot olarak secilerek performans esasl biitceleme calismalari yapilmistir. Bu
kurumlardaki faaliyet/projeler icin 2003-2007 yillarin1 kapsayan stratejik plan ile
2003 y1l1 performans plani (programi) hazirlanmistir (Maliye Bakanligi, 2004b:2).

Bu gelismelere paralel olarak, kamu harcama reformu kapsaminda
hazirlanan ve 10.12.2003 tarihinde TBMM tarafindan kabul edilen 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 24.12.2003 tarih ve 25326 sayili Resmi
Gazete’de yayimlanmistir. Bu kanun ile kamu mali yonetiminde mali disiplin,
hesap verebilirlik ve mali saydamlik hedeflenerek, kamu kaynaklarinin etkin,
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verimli ve tutumlu kullanilmasini saglamak iizere performans esash biit¢celemeye
gecis Ongoriillmiistiir (Maliye Bakanligi, 2004b:3).

Tablo 2: Tiirk Biitceleme Siirecinin Diinyadaki Degisim Trendine Uyumu

DONEM SUREC

1923-1990 Tiirk Biitceleme Siirecinde Klasik Biitce Sisteminin Etkileri

1990-1995 Tiirk Biitceleme Siirecinin AB’ye Uyum Siireci ve Diinya Bankasi
Ortak Biitce Reform Caligmalar:

1995-1998 Tiirk Biitceleme Siirecinde Sistem Degisikleri Yoniinde IMF ve AB
ile Ortaklasa Baglatilan Girigimler

1998-2004 Hesap verebilirlik, Mali Disiplin, Mali Saydamlik ve Performans

Esaslh Biit¢elemeye Gecis Yoniinde Yapilan Kanuni Diizenleme

Kaynak: Yazar tarafindan hazirlanmistir.

Tablo 2’de goriilecegi lizere Tiirk biit¢celeme siirecinin diinyadaki degisim
trendine uyumu 1990’11 yillarda baglamis ve yukarida da ifade edildigi gibi
2000’11 yillarda bu siire¢ ivme kazanmaya baglamustir.

5018 Sayili Kanunun 9. maddesinde performans esasli biitcelemeye
deginilmis ve buna gore; “kamu idarelerinin; kalkinma planlari, programlar,
ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde gelecege iliskin misyon
ve vizyonlarum olusturmak, stratejik amaclar ve oOlgiilebilir hedefler saptamak,
performanslarint onceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda olcmek ve
bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimct yontemlerle
stratejik plan hazirlamalar: geregi’ne isaret edilmistir. Aym maddede “kamu
kuruluslarinin kaynak tahsislerinin stratejik planlari, yillik amac ve hedefleri ve
performans gostergelerine dayandirma zorunlulugu getirilerek, biitcelerini
stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag ve hedeflerle uyumlu
ve performans esasina dayali olarak hazirlamalart zorunlulugu getirilmis ve
performans esasl biitcelemeye iligkin hususlart belirlemeye Maliye Bakanlig
vetkili kilinnustir. Stratejik plan konusunda ise Devlet Planlama Teskilan
Miistesarlig yetkili kilinnugstir” (Maliye Bakanlig, 2006:17-18).

5018 Sayili Kanun kamu idarelerinin performans esasl biitcelemeye gecis
anlaminda ilk adimini stratejik plan olarak belirlemis ve bu planda yer alan temel
ilke ve hedefler ile performans gostergeleri ise performans esashi biitcelemeye
temel teskil etmistir.

1- Performans Esash Biitceleme Sisteminden Beklenen Faydalar

Tiirk biitge siirecinde 2003 yilinda kabul edilen Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile yeni bir donem baslamistir. Bu siirecte ortaya cikan
gelismelerden birisini, kanunun 9. 10. 13. ve 16. maddelerinde yer bulan girdi-
cikt1 esasina dayanan performans esasli biitgeleme sistemi ve bu sisteme dayali
ogeler (stratejik plan ve cok yilli biitgeleme siireci) olusturmustur.

a) Biitce-Plan iliskisinin Kurulmasi

Biitgede biitge-plan iliskisinin kurulmasi biitge uygulama sonuglarinin
basarist acisindan 6nemlidir. Tiirkiye’de 1973 yilindan sonra uygulamaya konulan
program biitce sisteminin temel Ozelliklerinden birisi olan planlama-
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programlama-biitceleme iligkisi, Tiirk biitce modelinde kesinlikle ortaya
konulmamisg ve bu siireclerden her birinin diger ikisi karsisindaki durumu agikliga
kavusturulamamustir. Ornegin, sisteme dahil planlama siireci ile iktisadi planlama,
sinirlart ve nitelikleri belirecek sekilde ele alinmamis ve bes yillik kalkinma plani
ile program planlamas1 ayn: anlamda kullanilmistir (Falay, 1987:144).

Kanunun 9. maddesi ile yukarida da ifade edildigi iizere, biitcenin her bir
harcamaci birim tarafindan kalkinma planlar1 esas alinarak hazirlanacak olan
stratejik plandaki amaclara dayandirilmasi biit¢e-plan iliskisinin kurulmasinda
atilmis olan 6nemli bir adimdir. Diger yandan; Tiirk biitce sistemine 5018 Sayili
Kanun ile kazandirilmis ve ayr1 bir baslik altinda incelenecek olan orta vadeli
harcama sistemi de biitge-plan iliskisinin kurulmasi yoniinde atilmis 6nemli bir
adimdr.

b) Mali Saydamhigin Saglanmasi

Mali saydamlik, daha 6nce de ifade edildigi iizere; hiikiimetin yapisinin
ve fonksiyonlarinin, mali politika planlarinin, kamu sektorii hesaplarinin ve mali
hedeflerinin kamuoyuna agik olmasidir (Maliye Bakanhgi, 2004:62). Bu
dogrultuda 5018 Sayili Kanunda mali saydamlik; “her tiirlii kamu kaynaginin elde
edilmesi ve kullamilmasinda denetimin saglanmasi amactyla kamuoyunun
zamaninda bilgilendirilmesi” olarak ifade edilmistir (Maliye Bakanligi, 2006:16).
Mali saydamligin saglanmasinda performans esasli biitceleme siirecinin énemi
performans gostergelerinin belirlenmesi acisindan ortaya c¢ikmaktadir. Diger
yandan kanunun 10. maddesinde yer bulan “Bakanlarin; idarelerinin amaclari,
hedefleri, stratejileri, varliklari, yiikiimliiliikleri ve yillik performans programlart
konusunda her mali yuin ilk ayt icinde kamuoyunu bilgilendirmeleri” (Maliye
Bakanligi, 2006:19) ifadesi de performans biitce sistemi ile mali saydamlik
arasindaki baglantiy1 ortaya koymasi acisindan 6nemli bir diizenlemedir.

Ote yandan mali saydamligin saglanmasinda Tirk kamu mali
yonetiminde yeni bir uygulama alani niteliginde olan analitik biitce sisteminin de
onemli bir pay1 olmustur. Kanunun 17. maddesine gore; “gider ve gelir teklifleri,
ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkan verecek, hesap verilebilirligi ve
saydamligr saglayacak sekilde, Maliye Bakanliginca uluslar arast standartlara
uyumlu olarak belirlenen siniflandirma sistemine gore baglamr” (Maliye
Bakanligi, 2006:26) ifadesiyle analitik biitce sisteminin alt yapist olusturulmustur.
Boylece, Tiirkiye’de uygulanan mevcut biit¢e sisteminin etkinliginin arttirtlmast
ve program biitce sisteminden kaynaklanan aksakliklarin giderilmesi amaciyla
ongoriilen analitik biitce sistemi kamu mali yOnetimine yeni bir bakis acisi
kazandirmistir (Demircan, 2005:68).

¢) Performans Denetimi

Performans denetimi kamu mali yoOnetiminde son donemlerde Onem
kazanmaya baglamis olan bir denetim seklidir. Bu denetimin saglanmasinda en
etkili olan biitce sistemi ise performans esasl biitceleme sistemidir. 5018 Sayili
Kanunun 9. maddesinde yer alan “Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Tegskilat
Miistesarligi ve ilgili kamu idaresi tarafindan birlikte tespit edilecek olan
performans gostergelerinin kuruluslarin biitcelerinde yer almalari ve performans
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denetimlerinin bu gostergeler c¢ercevesinde gerceklestirilmesi” (Maliye
Bakanligi, 2006:18) ifadesi performans denetiminin Tiirk kamu mali yonetimine
dahil oldugunu ortaya koyan ifadelerdir.

Diger yandan Tiirk kamu mali yonetiminde 2004 yilindan itibaren
uygulama alam1 bulan analitik biitce sistemi de performans denetiminin
saglanmas1 bakimindan 6nemli bir adimdir.

d) Kamu Hizmetlerinde Etkinligin Saglanmasi

Kamu hizmetlerinde etkinlik bir kamu hizmetinin sunumundan elde
edilen fayda ile kamu hizmetinin maliyeti arasindaki iliskiye baglhdir. Kamu
hizmetlerinde fayda-maliyet degerlemesinin yapilmasi ayni zamanda kaynak-
harcama dengesinin saglanmasi acisindan da dnemlidir. 5018 Sayili Kanunun 13.
maddesine gore; “biitcelerin kalkinma plani ve programlarda yer alan politika,
hedef ve onceliklere uygun sekilde, idarelerin stratejik planlart ile performans
olciitlerine ve fayda-maliyet analizine gore hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontrol
edilmesi” (Maliye Bakanligi, 2006:22) esast performans esasli biitceleme
sisteminin fayda-maliyet analizine imkan veren bir sistem oldugunu ortaya
koymaktadir.

Diger yandan, Tiirk kamu mali yonetiminde biitcede nakit esasindan
tahakkuk esasina gecilmesi de her yil ne kadar mali islem yapildigim1 ortaya
koyarak kurumlara iliskin istatistiki verileri daha anlamli hale getirecektir (Oz ve
Kaplan, 2005:249).

e) Orta Vadeli Harcama Sisteminin Islerligi

Cok yilli biitceleme, temelde politika, plan ve biitgce baglantisinin
kurulmasinin en onemli aracidir. Nitekim etkin bir biitceleme, ihtiyacglar ve
kaynaklar arasindaki dengeyi etkin bir sekilde kurmay1 gerektirir. Bu baglamda
cok yilli biitceleme; politika ve biitce arasindaki baglantiy1 saglamak suretiyle
biit¢elerin ongoriilebilirliginin ve giivenirliliginin arttirilmasina katkida bulunur
(Kesik, 2005:131). Bu sistemin basaris1 ayni zamanda hiikiimetlerin ekonomik ve
mali programlarin ylriitiilmesi, mali disiplinin siirdiiriilmesi ve kamu mali
reformlarinin gergeklestirilmesi konusundaki kararliligini gosterir (Basri Aktan,
2005:17). 5018 Sayili Kanunun 16. maddesinde yer alan “merkezi yonetim biitce
hazirlik siirecinin Bakanlar Kurulunun Mayis ayimn sonuna kadar toplanarak
kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel ekonomik kogullarin gerekleri
dogrultusunda makro politikalari,ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki temel
ekonomik biiyiikliikleri de kapsayacak sekilde Devlet Planlama Teskilat
Miistesarliginca hazirlanan orta vadeli programi kabul etmesi ve resmi gazetede
yayinlamastyla baslamasi” (Maliye Bakanligi, 2006:25) orta vadeli harcama
sistemine gec¢isin kanuni dayanagini olusturmustur.

f) Mali Disiplinin Saglanmasi

Performans esash biitceleme sisteminin esasinda bulunan orta vadeli plan
uygulamasi, stratejik plan uygulamasi, performans denetimi ve fayda-maliyet
analizinin Ongoriilmesi ile kamu kesiminde kaynak-harcama dengesinin
saglanmas1 ayn1 zamanda mali disiplini de ortaya koyan temel ilkelerdir. Nitekim
5018 Sayili Kanunun kabul edilme amaci olarak 1. maddesinde yer alan
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....... kamu kaynaklarmn etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve

kullanmilmasmnu...... ” (Maliye Bakanligi, 2006:11) ifadesine gore kanunun temel
amacinin mali disiplinin saglanmasi oldugu agikca goriilebilmektedir.

2- Performans Esash Biitceleme Sisteminin Uygulamada Ortaya
Cikabilecek Aksakliklar

Performans esasli biitceleme sistemi, tasidigi faydalar yami sira, bazi
zorluk ve riskleri de iceren bir sistemdir. 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu ile yapilmasi dngoriilen ve yukarida ifade edilen uygulamalarin
gerceklestirilmesi Oncelikle nitelikli eleman ihtiyacim1 gerektirmektedir. Bu
konuda ortaya konulabilecek gelismeler belirli bir siireci gerektirecektir. Diger
yandan mevcut elemanlarin sisteme uyumunun da bir siireci gerektirecegi bir
diger gercektir. Nitekim, performans biitce sisteminin islevselligi i¢in kamu
kuruluglarinin performansa dayali faaliyet gosteren kurulus olma vasiflarinin
gelistirilmesi gerekir (Aydemir, 2005:29).

Bir diger acidan harcamaci birimlerin kararlarina merkezi biitce
kurumlarinin asir1 miidahalesi performansin gerceklestirilmesi karsisinda bir
engel ve gerekce niteligi tasiyabilecektir. Bu anlamda merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin cari biit¢elerinin Maliye Bakanliinca, yatirim
biitcelerinin ise DPT Miistesarlifinca degerlendirilecek olmasi, kurumlarin kendi
biitgeleri iizerindeki s6z haklarini azaltabilecek, farkli bakis acilar1 nedeniyle cari
harcamalar ile yatirim harcamalar1 arasinda uyumsuzluk ortaya c¢ikabilecektir. Bu
nedenle merkezi biitce birimlerinin idarelere yonetim icin yeterli alan birakmasi
performans sorumlulugunun ortaya ¢ikmasi agisindan gereklidir (Eriiz, 2005:71).

Harcamaci birimlerin ~ stratejik plan hazirlama zorunlulugu, bu
kuruluglarin is yiikiinii arttiracak ve stratejik planin hazirlanmasinda farkli
kuruluglar devreye girebilecektir. Bu durum kamu kuruluslarimin ozerkligini
zedeleyebilecek ve diger kurum ve kurulusglara olan bagimliligini arttirabilecektir.

Maliye politikasinin etkinliginin arttirilmasi, mali disiplin ve saydamligin
gerceklestirilmesi ve orta vadede iilke ekonomisinde ortaya c¢ikabilecek
gelismelerin 6ngoriilebilirliginin saglanmasi amaciyla uygulamaya konulan ii¢
yillik biitcelemeye gegis siirecinin basarisi istikrarli bir ekonomik yapinin varlig
ile miimkiin olabilecektir. Bu durumda iilkede oncelikle siyasi ve akabinde
ekonomik istikrarin saglanmasi kosullarinda ii¢ yillik biitceleme siirecinin basari
sansi artacaktir (Kiziltas, 2003:13).

Performans  biitce  sisteminde kamu  hizmetlerinde etkinligin
saglanmasinda belirli hedeflerin kaynaklara yonlendirilmesi ve hedeflere ne
Olclide ulagilabildiginin degerlendirilmesi Onemli bir unsurdur. Performans
Olciileri veya gostergelerinden olusan performans bilgileri ilk asamada kurulus
diizeyinde oOlciilebilirken, bir sonraki asamada merkezi kuruluglarin katkilariyla
sektorel ve makro diizeyde olgiiliip degerlendirilebilmektedir. Olgiilerin ve
verilerin dogruluk, kalite ve giivenilirliginin saglanmasi kritik 6nem tasiyan bir
durum olmakla birlikte, hesap verme sorumlulugu bulunanlara, karar vericilere ve
vatandaglara tutarli, karsilagtirilabilir, giivenilir ve kullanish bilgilerin aktarilmasi
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hayati bir konudur. Ancak, sistemin uygulanmasinda onemli bir risk unsuru,
Olcmenin kolayca gerceklestirilecek bir siire¢ olmamasidir (Aydemir, 2005:28).

V- SONUC

Igerisinde bulundugumuz 21. yiizyll tim diinya iilkelerinde ©nemli
degisme ve gelismelerin yasandigi ve sinir 6tesi faaliyetlerin artig gosterdigi bir
donem olmaya baglamistir. Bu siirecte dnceki dénemlere nazaran ivme kazanan
kiiresellesme akimi devletlerin ekonomik rol ve fonksiyonlarinin da yeniden
sorgulanmasina yol agmustir. Ozellikle 1980 sonrasi donemde ortaya cikan
iktisadi doktrin ve ekonomik entegrasyon hareketleri devletin ekonomik roliiniin
belirlenmesinde 6nemli bir rolii istlenmistir.

Kiiresellesme siirecinin getirmis oldugu yeni ekonomik diizende yeniden
sekil bulan yeni devlet anlayisinin kamu mali yonetimine yansimalari; etkin fakat
(miidahaleci olmayip) yonlendirici ve katilimci devlet anlayisi seklinde olmustur.
Bu siirecte kamu mali yonetimine hakim olan temel ilkeler; mali disiplin, mali
saydamlik ve performans yonetimi olarak uygulama alan1 bulmustur.

Kiiresellesme siirecinin getirmis oldugu yeni ekonomik diizende kamu
mali yoOnetiminde ortaya c¢ikan gelismeler biitce sistemlerini de yakindan
etkilemigtir. Oncelikle OECD iilkelerinde hizla uygulama alani bulan ve daha
sonraki 1990’ donemlerde gelismis iilkelere dogru seyrini hizlandiran
performans esasli biitge sistemi kamu mali yOnetimine yeni bir anlayist
kazandirmistir. Kamu kurum ve kuruluslarinda yapilmas: hedeflenen hizmetler
ile kaynaklar arasinda denge kuran ve hedeflere ne dl¢iide ulasilabildigini ortaya
koyan bu sistem kamu kuruluslarina ilk kez stratejik plan, Olgme ve
degerlendirme, girdi-¢ikti, verimlilik, sonu¢ gibi kavramlar1 dahil ederek, kamu
hizmetlerinde etkinligin saglanmasi amacina odaklanmuistir.

Performans esasli biitceleme siireci, yukarida da ifade edildigi iizere kamu
kaynaklariyla belirlenen hedeflere ne 6l¢iide ulasilabildigini gdsteren ve sonug
degerlemesine dayali olan bir biitce sistemidir. Bu sekilde devletin hangi
amaclarla ne kadar harcama yaptig1 da ortaya konulabilmektedir. Tiirk kamu mali
yonetiminde Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu kuruluslarinda
stratejik plan ve performans gostergelerine dayali performans esash biitceleme
sistemine gec¢isin Ongoriilmesi ile biitge, mali plan olma niteliginin yani sira,
onemli bir ekonomik ara¢ olma islevini de kazanmis olmaktadir.

Tiirkiye’de performans esash biitceleme sistemine gecis ile mali disiplinin
saglanmasi, biitce-plan iligskisinin kurulmasi, orta vadeli harcama sistemine gecis,
performans yonetimi ve denetiminin saglanmasi, kamu hizmetlerinde etkinligin
saglanmasi ve mali saydamligin saglanmasinin miimkiin hale gelebilecek olmasi
kamu mali yonetimine kazandirilan gelismelerdir. Bununla birlikte; uygulamada
karg1 karsiya kalinan aksakliklarin giderilebilmesi ve kamu kurumlarinin sisteme
uyumunun ve sistemin basarisinin belirli bir siireci gerektirecegi de gozardi
edilmemesi gereken bir gercektir.
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