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Oz

Tiirkiye’de  biitcenin  hazirlanmasi, uygulanmast ve  sonuglarinin
degerlendirilmesi asamasinda birden fazla bakanlik/kurum ayr1 ayr1 sorumlu
olmakta, bazi durumlarda da aym1 konuda birden fazla bakanlik/kurum
birlikte sorumlu olabilmektedir. Ancak, kamuda yasanan koordinasyon
sorunlart stratejik planlama siirecinin biitcelemeden kopmasina neden
olabilmektedir. Uygulamada da stratejik planlama ile performans esasl
biitceleme sistemi arasinda koordinasyonun tam saglanamamasi nedeniyle
sorunlar yaganabilmektedir. Performansi giliglendirmek acisindan yapisal
hususlarin daha 6nemli oldugu unutulmamali ve bu kapsamda, stratejik
planlama ve biitce iliskisinin daha etkin bir sekilde islemesinin nasil
olabileceginin analiz edilmesi ve Oneriler sunulmasi gerektigi
diisiiniilmektedir. Bu calismada da bu yapisal hususlarin nasil olmasi
gerektigi yoniinde Oneriler sunulmaktadir.
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Abstract

In preparation of the public budget, more than one ministry/authority is
responsible for the implementation and evaluation of results stage separately,
in some cases, for more than one ministry/authority may be responsible with
the same subject in Turkey. However, serious coordination problems
experienced between public authorities can separate the budgeting process
from strategic planning. In practice, some problems can arise due to lack of
coordination between strategic planning and performance based budgeting
system. In terms of strengthening the performance it should be kept in mind
that structural issues are more important than other issues. And in this
context, it should be analysed how to make the relationship between
strategic planning and budget work more efficient. Therefore, in this study,
recommendations are presented to revise thesestructural issues.

Keywords: Budgeting Sysyem in Turkey, Performance Based Budgeting,
Strategic Planning, Planning, Budgeting.
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Giris

Diinyada yasanmakta olan teknolojik gelismeler ve kiiresellesme siirekli
degisimi glindeme getirmektedir. Bu nedenle kamu kurum ve kuruluslarinin
amagclarinda, gorevlerinin dagiliminda, yapilarinda ve personel sisteminde

diizenlemeler biitiin diinyada kamu yoOnetiminin oOncelikli konulart
arasindadir.

Son yillarda diinyada yasanmakta olan ekonomik krizler, kamu sektorii
harcamalarinin ve dolayisiyla vergilerin artmasi, bir¢ok iilkede kamu mali
yonetim anlayisinin sorgulanmasina neden olmustur. Bu problemlerin
cOziimiine yonelik olarak, kamu yonetiminde performans yonetimi ve
stratejik yonetim gibi reformlar giindeme girmistir. Kamu hizmetlerinin
kalitesinin yiikseltilmesi, kaynak kullanim kapasitesinin artirilmasi, kaynak
kullaniminda etkinlik ve tutumlulugun saglanmasi, siyasi ve yonetsel hesap
verme mekanizmalar1 ile mali saydamhigm gelistirilmesine yonelik
uygulamalar hiz kazanmigtir. Kamu mali yonetiminde yasanmakta olan en
onemli degisikliklerden birisi de, merkezden yonetimi esas alan kaynak
dagilimi ve girdi odakli geleneksel biitceleme anlayisindan, yetki ve
sorumluluk dagitimi ile kaynaklarin yerinden yonetimini esas alan ve ¢ikti-
sonu¢ odakli performans esasli biitceleme (PEB) anlayisina gecilmesidir
(Karacan and Yazict, 2015: 2).

Ayrica, son yillarda pek ¢ok iilkede gesitli nedenlerden dolay1 kamu sektorii
reformlar1 glindemin {ist siralarindaki yerini korumakta ve kamu agiklar ile
kamu borglar1 da bu reformlarin en 6nemli sebeplerinden birisini teskil
etmektedir (Yazici, 2014: 135). Bu kapsamda da, diinyada genel olarak
diizenlemeler yapilmakta ancak, yapisal sorunlardan dolay1 iyi sonuglar elde
edilememektedir.

Nitekim, yapilan diizenlemelerin yapisal nitelikli  diizenlemelerle
desteklenmesi ¢ok Onemlidir (Demircan, 2008: 12). Yapilacak reform
calismalarimin da ABD ve Ingiltere’de oldugu gibi devletin ve hiikiimetin en
iist yetkili organlarinca sahiplenilmesinin reformun basarisi i¢in ¢ok biiyiik
Onem arzettigi unutulmamalidir. Bu nedenle, Tiirkiye’de mevzuat
hazirlanmas1 bir adim iken yasanan sorunlarin giderilmesi i¢in revizeler
yapilarak yapisal ¢6ziim Onerileri gelistirilmesi ikinci adim olacaktir.

Performans biitgeleme sisteminin uygulanmasindaki sorunlardan birisi
yonetimde reform yaptirmayi gerektirmekte olmasi ve diger reformlarla
ayrimimin ve iliskisinin iyi yapilamamasidir. Performans biitgeleme politik
sistem ve politik kiiltiir ile de iliskilidir (Robinson ve Brumby, 2005:
4).Politika olusturma kapasitesinin artirilarak plan ve biitge baglantisinin
giiclendirilmeye calisilmasi ise biitce siirecinin etkinlestirilmesinin baska bir
boyutudur.
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Biitceleme Oncesi hazirlanan stratejik plan ile performans programlari ve
faaliyet raporlar1 birlikte calismakta ve birbirine bagimhidir (Edizdogan ve
Cetinkaya, 2014: 209). Biitcelemenin de uzun doénemli etkin bir planlama
stireci ile diigiiniilmesi makro-ekonomik dengenin olusturulmasi i¢in énemli
bir husustur (Cetinkaya vd., 2011: 123). Cok yilli biitceleme yalnizca
biitcelerin bir yildan fazla siireyi kapsamasi degil, ayn1 zamanda plan-biitce
ve politika iligkisinin de ortaya konulmasini kapsamaktadir (Biilbiil, 2014:
88). Nitekim, planlanan politikalar biitge ile pratige gegmekte olup, biitce de
hedeflere ulagsmakta ana ara¢ olmaktadir. Stratejik planlarin temel amaci da
program ve biitce arasindaki iliskiyi giiclendirmektir. Biitcenin planlama
sireci ile birlikte diisiinlilmesi ve planlama biit¢eleme iligkisinin
olusturulmasi, etkin, verimli ve stratejik kararlari alan bir biit¢e siireci i¢in
cok oOnemlidir (Arslan, 2006b). Stratejik plan, performans programi ve
faaliyet raporlar1 ise liggenin ii¢ ayag1 gibidir. Bunlarin birbiriyle iyi bir iliski
icinde olmas1 gerekmektedir. Ancak, Maliye Bakanligi ve DPT” arasindaki
kopuklugu giderecek ve bu iki kurumun isbirligi ve koordinasyon iginde
caligmasimi saglayabilecek yeterli diizenlemelerin Kanunda yapilmadigi
goriilmektedir (Arslan, 2006a: 61).

Kamu kurumlar1 arasinda yetki bolisiimii tiirti iliskiler ise ciddi kanuni
degisiklikler yapilmadigi takdirde biiyiik engeller cikarabilecektir. Bu
engeller kaldirilmadan mali reformlarin uygulanmasi ¢ok zor bir husustur.
Gergekten kamu sektoriinii disiplin altina alacak maliye politikalarim
tasarlamak, yasalastirmak ve uygulamak zor olup, daha kalici ve etkin
adimlar atmak yerine kisa silirede sonu¢ alinacak programlar
uygulanabilmekte ve basarisizlikla sonuglanabilmektedir. Bu politikalar da
sorunlara kalic1 ¢oziimler iiretmek yerine agr1 kesici niteliginde (Pinar, 2014:
259-260) sekilsel ¢oziimlerdir.

Kalici ve etkin ¢oOziimler iretilmesi ic¢in ise, kuruluslarin yapisinin
performans yonetimi anlayigina gore yeniden yapilandirilmasi gerekmekte
oldugu (Bilgin, 2007: 56) ve kalict ¢oziimler iiretmek icin kamu
kurumlarinda stratejik planlama ve biitge sisteminin nasil bir yapida olmasi
gerektigi diisiiniilmelidir. Nitekim, performans: giiclendirmek agisindan
yapisal hususlarin daha énemli oldugu unutulmamali (Yazici: 2015a: 267) ve
bu kapsamda, stratejik planlama ve biitce iligkisinin daha etkin bir sekilde
islemesinin nasil olabileceginin analiz edilmesi ve Oneriler sunulmasi
gerektigi disiiniilmektedir.

Bu kapsamda, birinci boliimde genel olarak PEB’e gecis siireci anlatildiktan
sonra ikinci boliimde Tiirkiye’de PEB sistemine gegis siireci ve ilgili

2011 yih Haziran ayinda 641 sayih Kanun Hitkmiinde Kararname ile Kalkinma Bakanligi kurulmus ve
DPT yeni kurulan bu bakanliga devredilmistir.
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diizenlemeler sunulmaktadir. Ugiincii boliimde de stratejik planlama ve biitge
iligkisi degerlendirilmekte ve Tiirkiye’de bu iliskinin giiclendirilmesi i¢in
nasil bir yapinin olmasi gerektigi konusunda oneriler sunulmaktadir.

Genel Olarak Performans Esash Biitcelemeye Gegis Siireci

Performansa dayali yonetim anlayist 1980’lerden itibaren gelismeye
baglayan Yeni Kamu Yonetimi anlayisina bagli olarak gelisme gdstermistir.
Kamu yonetiminin 6zel sektor gibi c¢aligmasini 6ngéren bu yaklagim ile
kamu yonetimi koklii degisime ugramistir. Bu yonetim anlayigina gore kamu
yonetimi 6zel sektdr gibi degerlendirilmekte ve isletilmektedir. PEB
sisteminin temel amac1 da kamusal kaynaklarla daha fazla ¢ikt1 alinmasi ve
bu ¢iktilarla da sosyal hedeflere ulasilmasidir. Performansa dayali yonetimin
uygulama arac1 da PEB’dir (Altay ve Kaplan, 2006: 3-6).

Performansa dayali yonetim yaklagimin 6zii, “yoneticilerin yonetmesine
miisaade edelim” anlayigidir. Bunun altinda ise yoneticilerin gercek anlamda
yonetebilmeleri i¢in distan gelen, Onceden belirlenmis kural, baski ve
sinirlardan miimkiin oldugunca arindirilmasi ve kurumun mali kaynaklar1 ve
insan kaynaklari basta olmak iizere kaynaklarin kullanilis ve isleyisi
tizerinde karar alma ve uygulama yetkisine sahip olmasi gerektigi diisiincesi
yatmaktadir (Yilmaz, 2001: 29). Bu sekilde rekabet kavramindan tiimiiyle
uzak duran kamu kesiminin en azindan 6zel kesim diizeyinde performans
gostermesinin  saglanmasit amacglanmaktadir. Bu kapsamda da, kamu
kesimini rekabete zorlamak icin piyasa kosullarina benzer kosullarda faaliyet
gostermesine yonelik diizenlemeler yapilmaktadir. Cagdas yonetim anlayisi
da, katilimci, paylasimei, seffaf, hesap verebilir, stratejik planlama ve
performans yonetimine dayali, sonug ve hedef odakli bir yonetim anlayisini
sergilemektedir. Kaynaklarin daha verimli ve etkin kullanimini1 saglamak
icin PEB 06n plana ¢ikmis bir biit¢eleme anlayisidir (Biilbiil, 2014: 73).

Performans esasl biitge uygulamalar1 1970’lerde giindeme gelmistir. Diinya
ekonomisindede dzellikle 1970’lerde yasanan kriz, gelismis lilkelerde dahi
kamu ydnetimi anlayisinin sorgulanmasina yol agmis ve biitce anlayisi da
degiserek merkezden yonetimi esas alan kaynak dagilimi ve girdi odakli
geleneksel biitceleme anlayisindan, yetki ve sorumluluk dagitimi ile
kaynaklarin yerinden yonetimini esas alan mali ydnetim ve c¢ikti/sonug
odakli PEB anlayisina gecilmeye baglanmistir (Aydin ve Aksoy, 2007: 295).
OECD iilkelerinin biiyiik ¢cogunlugunda PEB sistemi uygulanmakta, OECD
iiyesi olmayan pek ¢ok iilkede de PEB’in uygulandigi veya uygulanmasi
yoniinde adimlar atildig1 goriilmektedir (OECD, 2007).Bu kapsamda sonug
odakli yonetim ¢esitli bigimlerde birgok gelismis {ilkede uygulama alani
bulmustur. 1980’li yillarin sonunda Yeni Zelanda ve Avustralya, 1990’
yillarda Kanada, Danimarka, Finlandiya, Fransa, Hollanda, Isveg, Ingiltere,
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ABD ve 2000’li yillarin baslarinda ise Avusturya, Almanya ve Isvicre
performans esasli yonetim ve biitcelemeye yonelik cesitli uygulamalara
baglamiglardir (OECD, 2004a: 4). Tiirkiye’de de bu sistem 2000’lerden
sonra fiili olarak uygulamaya girmistir.

Sonug olarak, basta OECD olmak iizere Diinya Bankas1 ve IMF tarafindan
da desteklenen “Performansa dayali yonetim” anlayisinin baslica uygulama
araci olan PEB 1990’11 yillarin ikinci yarisindan itibaren yayginlik kazanmisg
ve birgok iilkenin biitceleme siirecinde uygulanmaya calisilmaktadir (Altay
ve Kaplan, 2006: 2).

Performansa dayali yonetimin 6nemli unsurlarindan olan stratejik planlama
da 1980’lerden oOnce askeri organizasyonlarda kullanilirken, giiniimiizde
kamu ve kar amaci gilitmeyen organizasyonlarda da uygulanmaktadir
(Cohen, 2006: 27). Stratejik planlama 6zel sektor tarafindan ise ilk kez
1960’larda giindeme getirilmistir. 1980’lere kadar kamu kesiminin
gindeminde olmayan stratejik planlama ise 1980’lerden sonra kamu
yonetiminin giindemine gelmis ve devletin de isletmeciler gibi hareket
etmesi gerektigi belirtilmistir (Berry ve Wechsler, 1995: 159, 161; Bryson,
2004: 8, 258). Ozellikle 1990’lardan sonra kamu ydnetiminde stratejik
planlama daha fazla 6nem kazanmus, ilk kez ABD’de ve Ingiltere’de
uygulanmistir. Gegen 20 yilda da AB’de, yapisal fon yonetiminde 6nemli
konulardan birisi stratejik planlama olmustur (SumporandDokic, 2012:
1028).

Stratejik planlama klavuz niteligi gosterdigi icin kurum faaliyetlerinin
sekillenmesinde 6nemli olup, i¢ denetim faaliyetleri sayesinde g¢alisanlarca
kurum faaliyetlerinin ve planlarda belirlenen ama¢ ve hedeflerin dogru
anlagilmasin1 saglayabilecektir (Acar, 2011: 96). Stratejik plan, yeni
biitgeleme sisteminde kamu kurumu i¢in politika belirleme yoniinden rehber
niteligi tasimakta olup, yeni bitceleme sisteminin de temelini
olusturmaktadir (Egeli vd., 2007: 30).

Stratejik planlama uzun donemli diistinerek biiylik pencereden bilgileri
toplaylp, uzun donemli uygulanmasi; hedefler ve amaclar yoniinde
ilerlemeye yonelik ne olunmasi gerektigi ve oraya nasil gidilecegiyle
ilgilenmektedir (Bryson ve Alston, 2005: 5; Coffey, 2013: 64; Poister ve
Streib, 2005: 46). Stratejiler, hedef ve amaclar1 yakalamaya ¢alismakta ve
stratejik planlama uzun donem, gelecege yonelik bir siirectir (Monahan,
2001: 55-56). Stratejik planlama makro ve mikro diizeyde o6zellikler
sergilemekte olup, makro asamada her bir alamin ayrintili bir sekilde
diizenlenmemesi ve yalnizca genel hedeflerin belirlenmesi yapilarak makro
strateji ortaya konulmaktadir. Mikro boyuttaplanlamalaryapilirken ise
merkezden degil, her birimin tek tek planlama yapmasi s6z konusudur.
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Stratejik planlama da temel olarak PEB’e dayanan bir planlama anlayisi olup
(Ovgiin, 2010: 142, 259), stratejik plan ile biitce arasindaki iliski de
performans programi ile olusturulmaktadir (Bagdigen ve Avci, 2013: 55).
Performans programi da stratejik planin yillik uygulama dilimi olarak kabul
edilmektedir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2014: 107).

Diger taraftan, stratejik yonetim dongiisii, PEB sistemi ve bilesenleri
diisiiniildiigiinde PEB’in diger 6nemli asamasi olan faaliyet raporu, sistemin
son halkasi olup hesap verebilirligin gerceklesme asamasidir. Faaliyet
raporunun, ilgili idare hakkindaki genel bilgilerle birlikte; biitce hedef ve
gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini, stratejik plan ve
performans programi c¢ergevesinde yiiriitillen faaliyetleri ve performans
bilgilerini de kapsamasi gerekmektedir (Taner, 2011: 14). Faaliyet raporlari,
basarilamayan hedeflere ne zaman ulasilacagr hususunda topluma hesap
vermektedir. Ayn1 zamanda, hazirlanan her faaliyet raporu kurumun mevcut
stratejik planina yonelik geribildirim saglayarak bu planlarin dogru sekilde
revize edilmesini saglamaktadir (Yavuz, 2011: 80).

Sonug olarak, biitgelemenin planlama ile birlikte diigliniilmesi ve plan-
biitgeiligkisinin olusturulmasi, etkin bir biit¢e igin gerekli olup (Mutluer, vd.,
2011: 145), PEB sistemi de, idari ve mali yapida gerekli degisiklikler
yapilmasi durumunda basarili sonuglar verebilecek bir sistemdir (Ozen,
2008: 38). Bu kapsamda, Tiirkiye’de de PEB siireci ve plan-biitce iligkisi
analiz edilip, mali yapida gerekli degisikliklerin yapilmasinin faydali olacagi
diistintilmektedir.

Tiirkiye’de Performans Esash Biitcelemeye Gegis Siireci ve Ilgili
Diizenlemeler

Tiirkiye’de her donemde idari reform calismalart giindemde olmus ve
Osmanli Doneminden bu yana ¢esitli zamanlarda reform ¢alismalari
yapilmis ve giindemdeki yerini hep korumustur (DPT, 2000b:6). Nitekim
plan-biitce iliskisinin kurulmasina ve gelistirilmesine yonelik sistematik
cabalar ozellikle II. Diinya Savasindan sonra baslamistir (Acar ve Sahin,
2009: 86).

Tiirkiye’de ilk kez Tanzimat devrinde giindeme giren biitce kelimesi daha
once “Muvazene-i Umumiye Lahiyas1” veya “ Muvazene Defteri” adiyla
kullanilmig ve Cumhuriyet déneminde ilk defa Teskilati Esasiye Kanununda
biit¢e terimine yer verilmistir (Hastlrk, 2015: 2). Biitge hakki ilk defa 1876
Anayasasi ile kabul edilmis olup, bu anayasayla klasik biit¢ce anlayisi
benimsenerek biitgeler idari simiflandirma esasina gore yapilmis ve biit¢enin
yillik olmasi ilkesi ile Sayistay denetimi ve Kesin Hesap Kanunu esaslari
kabul edilmistir (Performans Esasli Biitgeleme, 2015).
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Tiirkiye Cumhuriyetinin ilk biitgesi ise 1924 yili biitcesidir. Tirkiye’de
cagdas biitce hakki, mali sistemin yakin zamana kadar temelini teskil
eden 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununun (1050 sayili Kanun)
1927 yilinda kabul edilmesiyle baglamistir. Klasik biitceleme sisteminin
uygulanmasina  bu dénemde devam edilmis, harcamalarin
siniflandirilmasinda ise bir yenilik yapilmistir. 1961 Anayasasi ile
biitcelemeye iliskin yeni diizenlemeler getirilmis ve 1964 yilindan itibaren
de biitce harcamalarinin tasnifinde benimsenen ikili siniflandirma, cari-
yatirim ve transfer harcamalar1 olarak {i¢lii bir siiflandirmaya gecilmistir
(Performans Esasli Biitceleme, 2015).

1050 sayili Kanunun yiiriirliikte kaldigr siire igerisinde Tiirkiye’de klasik
biitce ve program biitce olmak {iizere iki biitgce sistemi uygulanmaya
calisilmistir. 1050 sayili Kanunu, klasik biitce sistemine uygun bir bicimde
tasarlanmasina ragmen amaclarin belirsizligi, biitce tekniklerinin zayifligi,
analiz ve karsilastirmalarin yeterince yapilamamasi ve plan-biitce iligkisinin
kurulamamas1 gibi temel eksiklikler nedeniyle kamu yonetimi sisteminin
temel ihtiyaclarin1 karsilayamamugtir. Nitekim, 1050 sayili Kanuna gore
sekillenen kamu mali yonetimi ise birgok elestiriye maruz kalmis olup,
bunlar (Yilmaz, 2007: 10):

» 1050 sayilh Kanununa dayanan kamu mali yonetim ve kontrol
sisteminin, diinyada benimsenen stratejik planlama, ¢ok yill
biitceleme, PEB, mali saydamlik, hesap verebilirlik, etkin i¢ mali
kontrol ilkelerini kapsamamasi,

»  Plan-Program-Biit¢e arasindaki iligskinin tam olarak kurulamamast,

» Biitlinciil bir mali yapmmn olmamasi nedeniyle mali disiplinin
bozulmasidir.

Bu nedenlerden dolay1 yeni arayislar s6z konusu olmus ve Tiirkiye’de
biitceleme sisteminin yenilestirilmesi ve 1iyilestirilmesi ile ilgili yogun
caligmalar esas itibariyle 1968 yilinda Maliye Bakanligi Biitce ve Mali
Kontrol Genel Miidiirliigii biinyesinde 6zel bir “Biitce Reform Unitesi”nin
kurulmastyla baglamigtir. 1968 yilinda calismalar1 baglayan program biitce
sisteminin ilk uygulamasina da 1973 yilinda gecilmis ve Planlama,
Progralama ve Biitceleme Sistemi uygulanmaya baslanmistir. 1973 mali yili
biitce gerekcesinde, klasik biitge sisteminin terk edilerek program biitce
sistemine kademeli olarak gecisin baglatildigi belirtilmis ve sistemin
altyapilarini olusturacak mekanizmalarin kisa bir zaman i¢inde uygulamaya
gecirilmesi geregi 6zellikle belirtilmistir (DPT, 2000a: 48).

Ancak, program  biitce uygulamasiyla beklenen sonuglara
ulagilamamustir.Siirekli yenilenmeyi gerekli kilan bu biit¢eleme sistemi

400



K. YAZICI
Cankir Karatekin Universitesi SBE Dergisi 7(1): 393-428

cesitli  sebeplerle uygulanmamistir. Programlar degerlendirilmeksizin
otomatik olarak biitcede yerlerini almis; programlarin gerekli olup olmadigi
veya etkin ve verimli bir sekilde yerine getirilip getirilmedigi analiz
edilmeden siirekli ayni1 programlara kaynak ayrilmistir. 1970’lerde yasanan
bu deneyimler de, performans degerlendirmesinin performans yonetiminde
cok 6nemli bir unsur oldugunu gostermistir (Yenice, 2006: 126). Ancak,
kamu mali yonetiminde yasanilan aksakliklar ve yetersizlikler, sistemin iyi
oturmamis olmasi, siniflandirma problemleri, uygulama problemleri
(Demircan, 2005: 68), yeterli altyapinin olmamasi ve diizenli olarak gbzden
gecirilip  gelistirilememesi nedenleriyle tam olarak uygulanamamis,
geleneksel biitce sisteminden Gteye gecilememis ve birgok iilkede oldugu
gibi Tiirkiye’de de program biitceden beklenen sonucglar tam olarak elde
edilememigstir. Bu sistemde program plan iliskisinin olusturulamamasi,
uygulama zorlugu yaratmig ve tekrar klasik biitce sistemine doniilmiistiir
(Biilbiil, 2014: 80).

Diger taraftan, Tiirkiye’de 1990°’h yillarda IMF’ye verilen niyet
mektuplarinda ve AB miiktesebatinin {istlenilmesine iligkin olarak hazirlanan
Ulusal Programda, kamu mali yonetimine iliskin verilen taahhiitler
nedeniyle, kamu mali yonetiminde reform yapilmasi gerekmistir (Akdeniz,
2010: 464). Tirkiye’de PEB’e gecis ise 1995 yilinda Diinya Bankasi ile
yapilmis olan kamu mali yonetim projesine kadar uzanmaktadir. IMF ile de
1999 yilinda Stand-By anlagsmasi1 yapilmis ve bu anlasmaya gore biitce
islemlerinin ~ seffafligini  ve  gilivenilirligini  artirmanin ~ gerekecegi
belirtilmigtir. 2001 yilinda da Giigli Ekonomiye Gegis Programi
uygulanmaya baglanmistir. Bu program ile yapisal reformlar ele alinmis
olup, bunlardan birisi de kamu yOnetiminin yeniden yapilandirilmasi
olmustur. Bu kapsamda mali disiplinin saglanmasi i¢in maliye ve para
politikalar1 uygulanmaya baslanmistir (Altay ve Kaplan, 2006: 12-13). IMF
ile yapilan Stand-By anlasmalarinda ve niyet mektuplarinda da 2003 yilinda
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun ¢ikarilacagi taahhiit edilmistir
(Soyler, 2006: 285). Diger taraftan, IMF uzmanlarinin da yardimlariyla GFS
(Devlet Mali Istatistikleri) ve AB’de uygulanan ESA’95 (Avrupa Muhasebe
Sistemi) kod yapisina uyumlu bir biitce kod yapisi olan analitik biitge
siniflandirmas1 ilk defa 2004 yilinda konsolide biitge kapsamindaki
idarelerin  biitcelerinde uygulamaya konulmustur (Performans Esash
Biitceleme, 2015).

Tiirkiye ve Diinya Bankasi isbirligiyle 2001 yilinda hazirlanan “Kamu
Harcamalar1 ve Kurumsal Gozden Gegirme” raporunda temel olarak mali
yOnetimin, stratejik karar olusturmanin zayifligi, politika ve planlarin biitce
ile baglantisizlig1 ve biitce uygulamasi {lizerindeki asir1 kontroliin yol actigi
etkinsizlik ortaya konulmustur. Bu sorunlarin ayrintili bir bigimde tartigildigi

401



K. YAZICI
Cankir Karatekin Universitesi SBE Dergisi 7(1): 393-428

raporda mali yonetimin gili¢lendirilmesi, politika kararlart igin kapasite
olusturulmas1 ve operasyonel performansin iyilestirilmesine yonelik reform
stratejisi olusturulmustur. Bu reform stratejisinde 2001, 2002 ve 2003
yillarinda gerceklestirilecegi belirtilen mali sektor ve kamu sektoriine
yonelik orta vadeli reformlara mali destek saglanmasi amaciyla 1. ve IL
Program Amagli Mali ve Kamu Sektorii Uyum Kredisi Anlagsmasi1 (PFPSAL
I- II) Temmuz 2001 ve Agustos 2002 tarihinde imzalanmistir. PFPSAL
taahhiitleri iic baglik altinda toplanmaktadir; makro ekonomik cergeve,
bankacilik reformu ve kamu sektorii reformudur (Karacan, 2010: 120, 178).

Biitce ile kalkinma planlar1 arasinda bag kurulamamasi, biitce
uygulamalarmin tek mali yilla sinirhh olmast ve AB’ye uyum siireci de,
mevcut mali yonetim anlayisinda degisiklik yapilmasini gerektirmistir.
Diinyada yasanan gelismeler karsisinda da Tiirkiye kayitsiz kalmamis ve
10.12.2003 tarihinde kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu’nda (5018 sayili Kanun) kiiresel 6l¢ekte yasanan bu
yonetimsel gelismeler etkili olmus ve iki y1l sonra 2006 yilinda fiili olarak
da PEB siireci hayata gecirilmistir. 1050 sayili Kanun da, 5018 sayili
Kanunun yiiriirliige girmesi ile uygulamadan kaldirilmistir. 5018 sayili
Kanun ve daha sonra gerceklesen ikincil diizenlemelerle de PEB’e iligkin
detaylar olusturulmustur (Karacan, 2010: 117).

Plan-biit¢e iligkisinin kurulmasi biitge uygulama sonuglarinin bagarisi
acisindan Snemli olup, 5018 sayili Kanun ile biitcenin her bir harcamaci
birim tarafindan kalkinma planlar1 esas alinarak hazirlanacak olan stratejik
plandaki amaglara dayandirilmasi plan-biit¢e iliskisinin kurulmasinda atilmig
olan 6nemli bir adimdir. Ayrica, orta vadeli harcama sistemi de plan-biitce
iligkisinin kurulmasi yoniinde atilmis 6nemli adimlardan baska birisi olup,
stratejik plan ve performans gostergelerine dayali PEB sistemine gegis ile
biitge, mali plan olma niteliginin yan1 sira, 6nemli bir ekonomik ara¢ olma
islevini de kazanmistir (Demircan, 2006: 56-59).

5018 sayili Kanun ile kamu mali yonetiminde mali disiplin, hesap
verebilirlik ve mali saydamlik hedeflenerek kamu kaynaklarinin etkin,
verimli ve tutumlu kullanilmasim1 saglamak iizere PEB’e gegcis
ongorilmigtir. 5018 sayih Kanunun amaci da “kalkinma planlar1 ve
programlarda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve
kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamlig1 saglamak tizere, kamu
mali yOnetiminin yapisim ve isleyisini, kamu biit¢elerinin hazirlanmasini,
uygulanmasini, tiim mali islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini
ve mali kontrolii diizenlemektir.”

5018 sayii Kanunun 9’uncu maddesine gore de; kamu idarelerinin;
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kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler
cercevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlari olusturmak, stratejik
amaclar ve Olgiilebilir hedefler saptamak, performanslarini 6nceden
belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6l¢gmek ve bu siirecin izleme ve
degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimec1 yontemlerle stratejik plan
hazirlamalar1 gerekmektedir. Kamu idareleri de, kamu hizmetlerinin
istenilen diizeyde ve kalitede sunulabilmesi icin biitgeleri ile program ve
proje bazinda kaynak tahsislerini; stratejik planlarina, yillik amag¢ ve
hedefleri ile performans gostergelerine dayandirmak zorundadirlar. Ayrica,
stratejik plan hazirlamakla yiikiimlii olacak kamu idarelerinin ve stratejik
planlama siirecine iligkin takvimin tespitine, stratejik planlarin kalkinma
plam1 ve programlarla iliskilendirilmesine yonelik usul ve esaslarin
belirlenmesine Kalkinma Bakanlig1 yetkilidir.

5018 sayili Kanunun 10’uncu maddesine gore; Bakanlar; idarelerinin
amagclari, hedefleri, stratejileri, varliklari, yiikiimlilikleri ve yillik
performans programlar1 konusunda her mali yilin ilk ay1 i¢inde kamuoyunu
bilgilendirmektedirler. S6z konusu Kanunun 11’inci maddesine gore de; {ist
yoneticiler, idarelerinin stratejik planlarinin ve biitgelerinin kalkinma
planina, yillik programlara, kurumun stratejik plan ve performans hedefleri
ile hizmet gereklerine uygun olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan,
sorumluluklart altindaki kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli sekilde elde
edilmesi ve kullanimin1 saglamaktan, kayip ve kotiye kullaniminin
onlenmesinden, mali yonetim ve kontrol sisteminin igleyisinin gozetilmesi,
izlenmesi ve bu Kanunda belirtilen gorev ve sorumluluklarin yerine
getirilmesinden Bakana karsi sorumludurlar.

5018 sayili Kanunun 13’iincli maddesine gore; biitgeler kalkinma plani ve
programlarda yer alan politika, hedef ve dnceliklere uygun sekilde, idarelerin
stratejik planlan ile performans 6lgiitlerine ve fayda-maliyet analizine gore
hazirlanmakta, uygulanmakta ve kontrol edilmektedir. Biitceler, stratejik
planlar dikkate alinarak izleyen iki yilin biitge tahminleriyle birlikte
goriisiilmekte ve degerlendirilmektedir. Kanunun 16’mc1 maddesine gore de;
Maliye  Bakanligi, merkezi yoOnetim biitce kanunu tasarisinin
hazirlanmasindan ve bu amagla ilgili kamu idareleri arasinda
koordinasyonun saglanmasindan sorumludur.

Diger taraftan, 5018 sayili Kanun ile kiiresellesmenin etkisiyle ortaya ¢ikan
Yeni Kamu Yonetimi ilkelerini gormek miimkiindiir. Kanunla hesap
verilebilirlik, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
kullanilmasi ve mali saydamlik net bir sekilde Kanunda yer almistir.Politika
olusturma kapasitesinin  artirilarak plan ve biitce  baglantisinin
giiclendirilmeye calisilmasi ise biitce siirecinin etkinlestirilmesinin bir bagka
boyutudur. 5018 sayili Kanun ile PEB’in unsurlarindan olan stratejik
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planlama ile ilgili usul ve esaslar belirleme yetkisi DPT ye, diger unsurlar
ile ilgili usul ve esaslar1 belirleme yetkisi Maliye Bakanligi’na verilmistir.
Diger bir ifade ile 5018 sayili Kanun stratejik planlama takvimi ve planlarin
kalkinma planlar1 ve yillik programlarla uyumlu olmasi konusunda DPT’yi
ylikiimli kilmis, Maliye Bakanligin1 da biitcelerin stratejik planlara uygun
olarak hazirlanmasi ile PEB konusunda gorevlendirmistir. DPT planlama
konusundaki gorevlerini Maliye Bakanlii ile paylagsmaya baglamis olup,
stratejik planlama ile ilgili usul ve esaslar DPT tarafindan, PEB ile ilgili usul
ve esaslar da Maliye Bakanlig1 tarafindan belirlenmektedir (Ovgiin, 2010:
259; Oral, 2005: 148).

5018 sayil1 Kanuna gore biitge siirecinde de, temel olarak stratejik planlama,
performans programi, orta vadeli program (OVP), orta vadeli mali plan
(OVMP), yatirim programlari, biitcenin onaylanmasi ve uygulamasi ile
faaliyet raporlar siireci yasanmaktadir. Merkezi biitge sisteminin 5018 sayili
Kanun kapsaminda biitgelendirme siireci ise asagidaki Tabloda 6zetlenmig
olup, bu siirecler de birden fazla ¢esitli kamu birimleri tarafindan takip
edilmektedir.

Geleneksel biitge detay icinde boguldugundan, biit¢e ve programlara gereken
onem verilemediginden plan-biitce iliskisi kurulamamaktadir (Edizdogan ve
Cetinkaya, 2014: 156). Plan-biitge iliskisinin kurulmasinda ise genellikle
kabul goren yaklasim biitcenin ¢ok yilli hazirlanmasidir. Stratejik planlarin
hazirlanmasinda plan amag ve politikalarinin farkli kurumlar arasinda olmasi
gereken uyumun ve genel diizeyde hazirlanan stratejik planlarla alt diizeyde
hazirlanan stratejik planlar arasindaki uyumun nasil saglanacagi ve stratejik
plan-biitge iligkisinin nasil kurulacagi net bir sekilde diizenlenmemistir.
Ayrica, st politika belgelerinin sayica fazla olmasi ve bunlarin biitce
hazithk siirecine yansitilmasinda problemler yasanmaktadir (Ipek Sahin,
2013:311-316).

Yapilan diizenlemelerin ~ uygulamasi izlendiginde, performans
programlarinin stratejik planlardan yeterince yararlanilmadan, plandaki amag
ve hedeflerle iliski kurulmadan hazirlandigi gozlenmektedir. Ayni sorun
performans programi ile biit¢e iliskisinin kurulmasinda da yasanmaktadir.
Uygulamada kurumsal biitceler, performans programma dayanmadan
hazirlanabilmektedir. Plan-biitge iliskisinin kurulmasi noktasinda bir tartigma
alan1 da “program biitge” sisteminin eksikligi nedeniyle plan-biitce
iliskisinin kurulamamasidir. Bu noktada kamu hizmetlerini program
yaklagimiyla ele alan biitce yapisina kademeli olarak gecisin saglanmasi
PEB’in basaris1 agisindan 6nemlidir.
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Tablo: Stratejik Yonetim ve Biitce Siireci

Yetkili Merci ve Siire¢

Siiresi veya tarihi

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa ekli (I), (II) ve (IV)
sayili cetvellerde yer alan kamu idareleri, niifusu 50000 ve iistii belediyeler,
il 6zel idareleri ve kamu iktisadi tesebbiisleri tarafindan “Stratejik Plan”
hazirlanmaktadir. Kalkinma Bakanligy; stratejik plan hazirlamakla yiikiimlii
olacak kamu idarelerinin ve stratejik planlama siirecine iliskin takvimin
saptanmasi ile stratejik planlarin kalkinma plani ve programlarla
iliskilendirilmesine yonelik usul ve esaslarin belirlenmesinde yetkili
kilinmustir. Stratejik planlar Maliye Bakanligi, TBMM ve Sayistay’a da
gonderilmektedir

5 yilda bir

Maliye Bakanlig1 “Performans Programi” siirecinin yonetilmesinden
sorumludur. Performans Programlari, Kalkinma Bakanligi’na da
gonderilmektedir

Her y1l

“Orta Vadeli Program”, Kalkinma Bakanliginca hazirlanmakta ve Bakanlar
Kurulunda kabul edilip Resmi Gazete’de yayimlanmaktadir

En gec Eyliil ayinin ilk
haftasi sonuna kadar

“Orta Vadeli Mali Plan”, Maliye Bakanliginca hazirlanmakta ve Yiiksek
Planlama Kurulu tarafindan kabul edilip Resmi Gazete’de
yayimlanmaktadir

En gec Eyliil ayinin on
besine kadar

“Biitce Cagrist ve eki Biitge Hazirlama Rehberi” Maliye Bakanliginca
hazirlanmakta ve Resmi Gazete’de yayimlanmaktadir

“Yatirim Genelgesi ve eki Yatirim Programi1 Hazirlama Rehberi” Kalkinma
Bakanliginca hazirlanmakta ve Resmi Gazete’de yayimlanmaktadir

En gec Eyliil ayinin on
besine kadar

Harcamac1 kurulusglar “Biitce Tekliflerini” (biitge gelir ve gider onerilerini)
Maliye Bakanligina gondermekte ve gorisiilmektedir

“Yatirim Teklifleri” Kalkinma Bakanligina génderilmekte ve
goriigiilmektedir

Eyliil ayinin sonuna
kadar

“Biitge Teklifleri” Maliye Bakanligina verildikten sonra, kamu idarelerinin
yetkilileriyle gider ve gelir teklifleri hakkinda goriismeler yapilmaktadir

En geg Eyliil ayinin
sonuna kadar

TBMM, Sayistay ve Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarmin biitgeleri
dogrudan TBMM’ye ve Maliye Bakanligina gonderilmektedir

En geg Eyliil ayinin
sonuna kadar

Kalkinma Bakanlig tarafindan hazirlanan “Makroekonomik Gostergeler ve
Biitge Biiyiikliikleri” Yiiksek Planlama Kurulunda goriisiilmektedir

En ge¢ Ekim aymin ilk
haftasi1 sonuna kadar

Maliye Bakanlig tarafindan hazirlanan “Merkezi Y6netim Biitge Kanun
Tasaris1” Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM’ye sunulmaktadir

Kalkinma Bakanlig tarafindan hazirlanan “Milli Biitge Tahmin Raporu”
Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM ’ye sunulmaktadir

17 Ekim (mali
yilbasindan 75 giin
once)

Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanan “Biit¢e Kanun Tasarist” TBMM
Plan ve Biitce Komisyonunda goriisiilmektedir

17 Ekim-11 Aralik (55
giin iginde)

“Biit¢e Kanun Tasaris1” TBMM Genel Kurulunda goriisiilmektedir

11-31 Aralik (20 giin)

“Biit¢e Kanun Tasaris” Cumhurbagkani tarafindan onaylanmakta ve Resmi
Gazete’de yayimlanmaktadir

En gec 31 Aralik

Kalkinma Bakanlig tarafindan hazirlanan “Kamu Yatirim Programi”,
Bakanlar Kurulu Karariyla Resmi Gazete’de yayimlanmaktadir

Biitge Kanunu
yiiriirliige girdikten
itibaren 15 giin i¢inde

Kamu idareleri tarafindan “Idare Faaliyet Raporlar1” hazirlanmakta ve
Maliye Bakanligina, Sayistay’a ve TBMM’ye gonderilmektedir. Maliye
Bakanligi tarafindan da “Genel Faaliyet Raporu” hazirlanmaktadir

Idare faaliyet raporlar
Subat ayinin sonuna
kadar, Genel Faaliyet
Raporu da Haziran
ayimin sonuna kadar

405




K. YAZICI
Cankir Karatekin Universitesi SBE Dergisi 7(1): 393-428

Bununla birlikte kamuda olusan reform yorgunlugu, ilave prosediirler
getirilerek mevcut kazanimlarin kaybedilmesi, planlama siire¢lerinin
gerektirdigi analiz ¢alismalarinin yapilmamasi riski gibi nedenlerden dolay1
bu sistemin altyapisinin ¢ok saglam kurgulanmasi gerekmekte oldugu igin
mevcut sistemin revize edilmesi gerekmektedir (Karaca and Yazici, 2015:
31).Nitekim, Kesik’in degerlendirmesinde de “Performans esasli biitceleme,
idari ve mali yapida gerekli diizenlemeler yapilmasi halinde basarili sonuglar
verebilir. Aksi halde gerekli altyapiyr saglamadan ve diizenlemeleri
yapmadan baslanilan bir performans esasl biitceleme uygulamasi, istenilen
sonuclar1 vermeyebilecektir” (Kesik, 2010: 31).

Sonug olarak, yukardaki Tablo’da goriildiigii {izere biit¢enin hazirlanmasi,
uygulanmasi ve sonuclarinin degerlendirilmesi asamasinda birden fazla
bakanlik/kurum ayr1 ayr1 sorumlu olmakta, baz1 durumlarda da ayn1 konuda
birden fazla bakanlik/kurumbirlikte sorumlu olabilmektedir. Kamuda da
stratejik planlama siirecinin biitce hazirlanmasinda tam dikkate alinmadigi,
planlama-biit¢e iliskisinde eksikliklerin oldugu ve ciddi koordinasyon
problemlerinin yasandigi goriilmektedir. Bu nedenle, plan-biitge iliskisinin
giiclendirilmesi i¢in bazi revizelerin yapilmasimin gerektigi diigiiniilmektedir.

Stratejik Planlama ve Biitce iliskisinin Giiclendirilmesi Icin Yapilmasi
Gerekenler

Stratejik planlama ve biitce iligkisinin gii¢lendirilmesi i¢in mevcut durumun
ortaya konulup, bunlar arasindaki yetki dagilimiyla ilgili goriisler
sunulduktan sonra degerlendirmeler yapilarak Oneriler gelistirilmesinin
faydali olacagi diistiniilmektedir.

Stratejik Planlama ve Biitce Iliskisinde Mevcut Durumun
Degerlendirilmesi

Biitce ve plan, gelecek bir doneme iliskin tahminleri diizenlemeye yarayan
araclar olmasi1 nedeniyle politika olusturulmasi bakimindan kurulus
diizeyinde ve/veya makro diizeyde birbirleri ile iliskilendirilmesi gereken
kavramlardir. Plan, kaynaklarm en uygun sekilde kullanilmas1 hususunda
referans bir belge olup, biitgenin en Onemli referanslari arasinda goriilen
planlarin da, hayata gecirilmesi i¢in mali imkanlarla desteklenmesi
gerekmektedir. Verilen harcama kalemlerinin etkisinin l¢iilmesi ve bunlarin
da plandaki yerinin sorgulanarak amagclarla ne Olgiide Ortiistiigiiniin
tartisilmast dogru olan hususlardan birisidir (Acar ve Sahin, 2009: 85-86).
Performans programi ile biitce iliskisinin yeterince giiclii olmadig
durumlarda da, biitgeleme sisteminin basari sansi diisiik olacaktir (Kurnaz,
2010: 115). “Politika-plan-biitce baglantisinin gerceklestirilmemesi ve orta
vadeli hedeflerle iliski kurulamamasi, karar verme siirecinin etkinligini
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azaltabilecektir. Yillik biitgeler, gelecegi Ongoérememekte ve yasanan
degisimlere ayak uyduramamaktadir” (Kesik, 2010: 30). Bu nedenle de,
uzun vadeli planlamay1 esas alan bir biitge sistemi, hem plan-biitce iliskisinin
kurulmasina imkén saglamakta hem de biit¢e politikalariyla makro hedefler
dogrultusunda sonug¢ alinabilmesini miimkiin kilabilmektedir (Egeli vd.,
2007: 34).

Biit¢enin, planlama siireci ile birlikte diisliniilmesi ve planlama ile biit¢enin
iligkisinin olusturulmasi etkin, verimli ve stratejik kararlar alan biitge siireci
i¢cin kaginilmazdir. Politika olusturma, planlama ve biit¢e arasindaki iligki de
iyl hazirlanmig orta vadeli harcama sistemi ile olusturulabilecektir. Ancak,
gecmiste uygulamada biitgenin hazirlanmasi ile plan ve program arasinda
iliskiyi saglayacak iliski olusturulamamstir. Ozellikle de strateji belirlemede
bu kopukluk daha belirgin hala gelmektedir (Arslan,2006b: 78-83). Stratejik
planlama ise planlamaya dayali PEB i¢in olmazsa olmaz kosul olarak
goriilebilmektedir (Ozen, 2008: 54).

Orta ve uzun vadeli planlar1 igeren stratejik plan, planlarin yillik
uygulamalarmi gostermek igin diizenlenen performans programi ve
performans programi dogrultusunda yiiriitiilen faaliyetlerin sonuglarim
degerlendiren faaliyet raporu PEB’in unsurlarini olusturan belgelerdir
(Badem wvd., 2013: 82). Performans olgiileri de planlama amaciyla
kullanilmakta olup (Gajda-Lupke, 2009: 77), PEB sistemi planlama ve
performansin biitgeleme ile entegrasyonunu amaglamaktadir (Ozen, 2008:
31). Biitceleme siireci Oncesinde hazirlanan stratejik planlar ile siirecte
hazirlanan performans programi ve faaliyet raporlar birlikte ¢alismakta ve
birbirine bagimli olmaktadir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2014: 209).
Performans biitgeleme icin planlama, biitgeleme, muhasebe ve raporlama
islemlerinin entegre edilmesinin faydali olabilecegi c¢esitli calismalar
sonucunda goriilmiistiir (McGill, 2001: 384). Ayrica, stratejik plan ile PEB
de bir biitiiniin iki yarisin1 olusturdugu, stratejik plan ve PEB birbirinden ayr1
metotlar olmayip, bilakis birbirini tamamlar nitelikte oldugu, PEB’in
stratejik planda belirlenen oncelikleri esas aldigi, kaynaklarin verimli olarak
kullanilip kullanilmadigina baktig1 degerlendirmeleri yapilmaktadir (Karasu
ve Demir, 2012: 339-340).

Nitekim, bir kurumda iyi bir planlama yapmadan performans hedeflerini
ortaya koymak ve degerlendirmek miimkiin degildir (Cevik, 2012: 164).
Ancak, planlama ile programlar arasinda uyumun saglanamamasi
uygulamada goriilen 6nemli hususlardan birisidir. PEB, stratejik plan, ¢ok
yill1 biitge ve performans yonetimine ihtiya¢ duymaktadir (Cura, 2006: 258-
264). PEB’in en onemli dzelliginin de, plan ile biit¢e iliskisini degistirmesi
ve planin biitceye bagimhi oldugu yoniinde degerlendirmeler de s6z
konusudur (Ovgiin, 2010: 295).
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Stratejik planlarin hazirlanmasindan sonra, stratejik planlarin ayaklarinin
yere basmasini saglamak anlamima gelen hususlardan birisi; ¢ok yilli
stratejik planlarin uygulama adimlari olan yillik programlarin biitceyle
iligkilendirilmesidir (Cakir, 2008: 46). Stratejik planlar bes yillik oldugundan
da yillik hazirlanan biit¢eye klavuzluk etmekte; biitce ise kisa siireli ve
ayritili bir plan olarak tanimlanmaktadir. Plan amaglar1 belirlerken, biitce
bu amaglara ulagsmak i¢in programlar arasinda kaynaklarin tahsisini
saglamaktadir. Bir yoruma gore de biitge salt bir plan degilse bile kamu
kesiminin iktisadi plani niteliginde olup, biitce plan 6zelliklerine sahiptir.
Biitce kamu kuruluslarinin gelecek donemdeki amaclarina ulasmayz,
politikalarin1 ve programlarimi gerceklestirmeyi sagladigindan siyasal bir
plan oldugu da degerlendirilmektedir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2014).
Stratejik plan yapma yiikiimliiliigii de, kuruluslarin biitgelerini daha etkin
kullanmalar1 yoniinde tesvikler saglayabildigi i¢in (Demirbas, 2010: 19) bu
ikisinin daha yakin temas iginde calistirilmasi faydali olabilecektir. Yani,
stratejik planlama ile biitce i¢ ice gecmis bir isleyise sahiptir.

Walker’e gore de iyi hazirlanmis bir plan, biit¢e hazirlama siirecine dnemli
bir destek saglamakta ve plan-biitge iliskisinin diger bir 6nemli boyutunu
biitcenin kendi basina bir planlama faaliyeti olmasina dayandirmaktadir.
Ayrica, pek cok agidan biitge hazirlama faaliyeti planlama siireciyle
benzerlik gostermektedir. Biit¢eleme, harcama programlarina ayrilabilecek
kaynaklar hakkinda bilgi saglayarak planlamaya onemli bir bilgi kaynagi
olusturmaktadir (Walker, 1944: 98-99, akt: Acar ve Sahin, 2009: 87).

Tiirkiye’de ise 5018 sayili Kanun ile plan-biitce iliskisi giliglendirilerek kamu
idarelerinin  stratejik plan hazirlamalar1  ve biitgelerini  bu plana
dayandirmalar1 6ngoriilmektedir (Sarag, 2005: 125). Kamu idareleri
biit¢elerini, stratejik planlarinda olan misyon, vizyon, stratejik amag ve
hedeflerle uyumlu ve performans esasmna dayali olarak hesaplamalar
gerekmektedir. Ancak, Tirkiye’de biitge hazirlanirken ve uygulanirken
Maliye Bakanligi ve DPT’nin koordineli bir sekilde ¢alismasini saglayacak
yeterli diizenlemeler Kanunda yer almamaktadir (Polat, 2006: 59-61).
Tiirkiye’de kamu mali yonetiminde c¢oklu bir yap1 bulunmakta olup, bu
durum beraberinde PEB sisteminin usul ve esaslarinin ve gecis donemi
planlamasimin farkli merkezi idarelerce belirlenmesini gerektirmektedir.
Nitekim, Tiirkiye’deki PEB ile ilgili yapilan bir calismaya gore de yonetimin
%93,3’ii Maliye Bakanlig1 ile DPT arasinda zayif bir iliskinin oldugunu
diisiinmektedir. iki idarenin performans biitgeleme ile zayif iliskisinin olmasi
ve stratejik planlama ile performans program siireci arasinda yetersiz
iliskinin oldugu degerlendirmesi yapilmaktadir (Catak ve Cilingir, 2010: 12-
28, 37). Bu islerin de tek cati altinda birlestirilip birlestirilmemesi
tartisilmaktadir.
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Nitekim, OECD iilkelerinin ¢ogunlugunda da bdyle bir ikili yap1
bulunmamaktadir. Pek ¢ok iilkede stratejik planlama ve biitce islemleri ayni
bakanlik/kurum tarafindan yapilmaktadir (EDIRC, 2015). Gergekten bazi
tilkelerde planlama kurumu Maliye veya Ekonomi Bakanligi gibi bir
bakanliga baglanmis olup, planlama kurumunun Maliye Bakanligina
baglanmasinin mantig1 da, kamu yatirimlarinin finansmani icin gerekli mali
kaynaklarin harekete getirilmesinin genel olarak Maliye Bakanligina
yiiklenmis olmasindandir (Yilmaz, 2012: 197). Pek ¢ok iilkede orta vadeli
mali stratejilerin meclis tarafindan onaylanmasi konusunda hukuki bir
diizenleme olmamasina ragmen, yaklasik %75 OECD f{ilkesinin yoneticileri
orta vadeli biitge gergevesi olusturmaktadir. Bazi iilkelerde 6rnegin Fransa,
Almanya, Japonya, Kore ve Ingiltere’de biitge harcamalarinda uzun vadeli
planlama s6z konusu olmaktadir. Genel olarak da siireler ii¢ ile bes y1l; Yeni
Zelanda ve Ingiltere’de ise on yilolmaktadir. Kanada’da da is planlar1 Maliye
Bakanligina gonderilmekte ve bu planlar ii¢ yillik stratejileri, amaclari,
hedefleri, programlar1 kapsamakta, 1999’dan itibaren de ekonomik ve mali
projeler bes yillik periyodla yapilmaktadir. Giiney Kore’dede planlar ile
biitgeler ayn1 bakanlikta takip edilmektedir. Kore’de Strateji ve Maliye
Bakanligi(daha onceleri Planlama ve Biitce Bakanligl) (Park ve Jang, 2015:
54) orta vadeli planlama yapmaktadir. Mali stratejiler de baglayici olmayip,
yon gosterici olup, bes yillik olarak hazirlanmaktadir. Almanya’da ise
Finansal Planlama Kurulu olup, bu Kurul biitcenin gelistirilmesi icin biitiin
bilgileri izlemekte, biitce planlamasini koordine etmekte ve 5 yillik planlar
yapmaktadir. Bu Kurul’un kararlar1 hukuki olarak degil, ancak politik olarak
baglayici olmaktadir. Maliye Bakanligi da biitge siirecinde ilgili birimlere
bes yillik finansal planlama gondermektedir (OECD, 2004b). Avustralya’da
da performans yonetimi, stratejik planlama ve is planlar1 arasinda dogrudan
iligki kurulmaya ¢aligilmaktadir (Yenice, 2006: 129).

Sonug olarak, Tiirkiye’de performans programlari stratejik plandan bagimsiz
hazirlanmakta, biitge goriismelerinde de diisiik diizeyde dikkate alinmakta ve
performans programi hazirlanip hazirlanmadiginin biitge goriismelerinde bir
etkisi olmamaktadir. Bunun nedeni de gerekli takiplerin yapilmayarak
yaptinm gilicliniin  isletilmemesinden kaynaklandig1 dusiiniilmektedir
(Saygili, 2014. 120). Nitekim, “bazi biiyiiksehir belediyeleri tarafindan
hazirlanan stratejik planlarda stratejik planin mali boyutunun ihmal edildigi
goriilmektedir. Bu da teoride var olan stratejik plan-performans esasl biitce
arasindaki bagin uygulamada olmadigin1 géstermektedir” (Karasu ve Demir,
2012: 348). 5108 sayili Kanunun hazirlik ¢aligmalari sirasinda da kalkinma
planlart ile biitceler arasinda siki bir bag kurulamamistir (Arslan, 2006b: 90).
Aym zamanda, devletin fonksiyonel analizi yapilmadan PEB’e gecilmistir
(Mutluer vd., 2011: 141). Aymi konunun ayri merkezi kurumlarca
diizenlenmesi ve gecis donemi planlamasi ve yOnetiminin ayri merkezi
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kurumlarca yapilmasinin siirece olumsuz etkilerinin olmasi s6z konusudur.
Mevcut olusturulan sistemde stratejik planlar bir kurum tarafindan,
performans programlari ise baska bir kurum rehberliginde yiiriitiilmektedir.
PEB sisteminin uygulanmasinda basar1 saglanmasi ve gecis doneminin
basarili bir sekilde yonetilmesi icin mevcut yetki boliinmiigliigiiniin gézden
gecirilmesinin (Oral, 2005: 148) ve ¢6ziim Onerileri olusturulmasinin faydali
olacagi degerlendirilmektedir.

Stratejik Planlama ve Biitce Sisteminde Yetki Dagilim ile Tlgili
Goriisler

Plan-biit¢ce konusuyla ilgili cesitli calismalar yapilmis olup, sistemin iyi
islemesi i¢in planlama, programlama ve biitceleme arasinda koordinasyonun
sirekli sekilde ve saglikli bir bicimde saglanmasi gerekmekte oldugu
sonucuna ulagilmaktadir. Ancak, stratejik planlar ve performans programlari
birbirine bagli iki dokiiman olmasina ragmen Tiirkiye’de stratejik planlar bir
bakanlikta, performans programlari ise baska bir bakanlikta yiiriitiilmektedir.
Stratejik planlama kilavuzunun DPT, PEB rehberinin ise Maliye Bakanligi
tarafindan hazirlanmasi;bu islerin de boyle ikili bir yapida yiiriitiilmesi ve bu
iki kurum arasinda bilgi aligveriginin yetersizligi uygulamada ciddi bir
sorunlara neden olabilmektedir. Bu gorevlerin iyi bir sekilde koordinasyon
icinde gerceklestirilememesi, hem stratejik plan ¢aligmalarinin hem de PEB
caligmalarinin  olumsuz etkilenmesine neden olmakta ve Kanunun
biitiinselligi kaybolmaktadir. Diger taraftan, hiikiimet politikalari, kalkinma
planlar1, yillik programlar, stratejik planlar, orta vadeli planlar, orta vadeli
mali planlar, performans programlar1t ve sektorel ya da bolgesel kalkinma
planlart ve kamu idarelerinin stratejik planlar1 arasinda uyumun
saglanmasinin kolay olmayacagi ve bu ikili yapimin PEB uygulanabilirligini
olumsuz etkileyebilecegi degerlendirilmektedir. Nitekim, DPT, kurumlarin
stratejik planlarim1 kurum bazinda hazirlamasini isterken, Maliye Bakanligi
performans programi ve faaliyet raporunun birim bazinda diizenlenmesini
istemektedir. Bunun sonucu olarak da kurumsal bazda diizenlenen stratejik
plan ve bu plana uygun olmasi1 gereken performans programu ile faaliyet
raporu arasinda tutarsizliklar s6z konusu olabilmektedir (Dedeoglu, 2015: 3;
Hastiirk, 2015: 26-28; Ozen, 2008; Uludiiz, 2008: 121-124).

Bu kapsamda, yasanmakta olan sorunlarin ¢éziimii i¢in Tirkiye’de yapilan
cesitli ¢aligmalarda stratejik plan ve biitge gorev dagilimu ile ilgili temel
olarak iki goriis s6z konusudur; (i) Tiim islerin tek bir cat1 altinda (6zellikle
Maliye Bakanlhiginda) toplanmasi, (ii) Islerin mevcut durumunun devam
ettirilerek bakanliklar/kurumlar arasinda koordinenin daha iyi saglanmasidir.
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Tiim islerin tek ¢ati altinda (dzellikle Maliye Bakanhginda) toplanmast

» Birbirine bagli birer dokiiman niteligindeki stratejik planlarin ve
performans programlarini yiriitecek olan kurumlarin ayr1 kurumlar
olmasi uygulanabilirlik konusunda ciddi sorunlara neden olabilecektir.
Bunun giderilmesi i¢in stratejik planlarin ve performans programlarini
yiiriitecek olan kurumun tek bir kurum olmasinin saglanmasi ya da iki
kurum arasinda iyi bir koordinasyonun saglanmasi 6nemli bir
husustur. Ancak, uygulamada da goriildiigii iizere kamu kurumlari
arasindaki koordinasyonun saglanmasi kolay olmadigi ve yasanan
problemler dolayisiyla stratejik planin hazirlanmasindan itibaren tiim
sireci tek bir kurumun ydnetmesinin daha faydali olacagi
degerlendirilmektedir. Diger taraftan, yatirim 6denekleri ile personel
ve diger cari 6deneklerinin farkli kurumlar tarafindan tespit edilmesi
de tartisilabilecek bir konudur. PEB’nin basarisi i¢in idari teskilatin
sisteminin revize edilmesi gerekmektedir. Eski uygulamalarda oldugu
gibi  “sistemin  idari  teskilata uydurulmasi  ugrasi”sindan

vazgecilmelidir (Yardimcioglu, 2006: 225).

»  “Aym nitelikte, orta vadeli planlamanin ve biit¢e ¢agrilarinin DPT ve
Maliye Bakanligina paylastirilmis olmasi ilgingtir... biiylik bolimii
istisari gorevlerle donatilmis DPT’ye ciddi yliriitme gorevleri
yliklenmis, bu amagla biitce hazirlik siireci Maliye Bakanligi ile
paylastirilmustir. Istisari gérevlerle donatilmug, yiiriitme ehliyeti ve
kadrolarina sahip bulunmayan bir kurumun, hangi kaygilarla biitge
stirecine bu etkinlikte katiliminin saglandigini anlayabilmek zordur.
Bundan daha 6nemlisi, Avrupa Birligi ve ciddi uluslar arasi iilke
ornekleri cari-yatirim biitcesi gibi bir biitgeleme ayirimi getirmemistir.
Bir biitce vardir ve onun da sahibi belli olmalidir, aksi durum,
Kanunun tasarimi ve yapiminda sikayet konusu edilen mali
disiplinsizligi vahim noktalara tagiyabilecek onemli bir risktir. Bu
riskin, tilke iginde kurumsal prestij kaygilartyla alinabilmesi
sagirticidir. Son olarak, yatirim biitgesini hazirlama ile gorevlendirilen
DPT’nin kurulus kararnamesinin buna gore dizayni ya da yanlistan
doniilerek yatirinm biitgesi hazirlama siirecinin DPT’den alinmasi

gerekmektedir” (Sarag, 2005: 131).

» 5018 sayili kanun ile iki farkli unsurun ayri merkezi kurumlarca
diizenlenmesinin, yani stratejik planlama ile ilgili usul ve esaslar
belirleme yetkisinin DPT’ye, diger unsurlar ile ilgili usul ve esaslar
belirleme yetkisinin ise Maliye Bakanligi’na verilmis olmasinin, yani
birbirine bagli birer dokiiman niteligindeki stratejik planlarin ve
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performans programlarimi yiiriitecek olan kurumlarin ayr1 kurumlar
olmas1 ciddi sorunlara neden olabilecektir. Bunun giderilmesi igin
stratejik planlarin ve performans programlarini yiirlitecek olan
kurumun tek bir kurum olmasinin saglanmasi ya da iki kurum arasinda
iyl bir koordinasyon agiin olusturulmasi 6nemlidir. Ancak, kamu
kurumlar1 arasindaki koordinasyonun saglanmasindaki problemler
dolayistyla tiim siireci tek bir kurumun ydnetmesi daha saglikl
olabilecektir (Apan, 2005: 14-15).

» Kanun Maliye Bakanligini biitge kanun tasarisinin hazirlanmasinda ve
kamu idareleri arasinda koordinasyonun saglanmasi i¢in sorumlu tutsa
da biitcenin hazirlanmasindan DPT ve Hazine Miistesarlig1 da gorevli
ve sorumludur. Onceki durumdaki pargalanmis yapmin hukuki
altyapisi olusturulmugtur. DPT yatirim biit¢elerinin hazirlanmasindan
sorumlu tutulmustur. Hernekadar DPT’nin Maliye Bakanlig1 ile
yatinm programinda yer alan proje Odeneklerinin belirlenmesi
siirecinde igbirligi yapacagi Kanununda belirtilse de bu durum kamu
mali yapisinda parcali yapinin devamina engel teskil etmemektedir.
Ciinkii bunun pratikte uygulanabilirligi yoktur. Uluslararasi kuruluslar
Kanunun hazirlik asamasinda DPT’nin sadece yatirim projelerinin etki
analizini yapmasi, fakat hangi yatirim projesine ne kadar 6denek
tahsis edilecegine Maliye Bakanligmin karar vermesi gerektigini
belirtmigstir. Bunun arkasindaki neden ise biit¢enin tek bir kurum yani
Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanmasi, uygulanmasi ve kamudaki
pargalanmig yapiya son verilmesidir (Mutluer vd., 2011: 178-179).

» Biit¢eleme siirecinde ¢ok baslilik olup, stratejik planlama DPT, PEB
Maliye Bakanligi ve kurumsal ddenek akiginin saglanmasi gorevi de
Hazine Miistesarliginin gorevidir. Bu ise sistemin sahiplenilmesi ve
uygulanmasi agisindan sikintilar olusturmaktadir. Bu nedenle Maliye
Bakanligi ve DPT birlestirilerek ABD’de oldugu gibi Yonetim ve
Biitce Ofisi seklinde yapilanmali veya iki kurumun birlikte
olusturacaklar1 ve biitce sisteminin etkin sekilde islemesini saglayacak
bir birim kurulmahdir (Ozen 2008: 167, 185; Tiigen ve Ozen, 2011:
116-117).

» Stratejik plan ve performans programi siireglerine iliskin iki bash
yapiya son verilmesi, sz konusu plan ve programlar arasindaki
uyumun saglanmasi agisindan gerekli goriilmektedir. Nitekim, bazi
iilke uygulamalarinda, aralarindaki dogrudan baglanti nedeniyle s6z
konusu  planlama, biitceleme ve raporlama  siireclerinin
koordinasyonunun tek bir elden yiiriitildigi goriilmektedir. Stratejik
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plan ve performans programlarinin hazirlik siireglerinin, performans
programlarinin stratejik planlara uygun olarak iiretilmesi gerektigi
ilkesi de g6z Oniinde bulundurularak tek elden yiiriitiilmesi gerektigi
diistiniilmektedir (Polat, 2010: 126-127).

Bir degerlendirmeye gore de biitce konusunda sorumluluklarda
dagmiklik oldugu, bu dagmikligin ve disiplinsizligin giderilmesi
amactyla cari-yatinm ve transfer biitgesinin yonetiminin tek bir
bakanlik altinda birlestirilmesinin gerektigi belirtilmektedir (Sarag,
2005: 161).

Islerin mevcut durumunun devam ettirilerek bakanliklar/kurumlar
arasinda koordinenin daha iyi saglanmast

>

Iki kurumun yapacaklari diizenlemelerin uyumlu olmasi da PEB’in
basarisinda dogrudan etkili olacak olup, bu nedenle de ya bu yetkilerin
tek kurumda toplanmasi ya da bu iki kurum arasinda daha iyi bir
koordinasyonun saglanmasi gerekmektedir. Aksi taktirdePEB’in
uygulanmasinda zaman kaybedilebilecek ve saglikli bir yap1
kurulamayabilecektir. Nitekim, kanun ile yetki verilen bu iki
bakanligin yapacagi diizenlemelerin uyumlu olmasi PEB yapisinin
dogru olusturulmasi ve basarili olabilmesi igin gereklidir. Aksi
durumda stratejik planlar ile performans programlar1 ve dolayisiyla
biitceler arasindaki iliski kopabilecektir (Uludiiz, 2008: 124, 134).
Nitekim, kurumlar arasinda koordinasyonun ¢ok onemli bir husus
oldugu (OECD, 2007: 78) genel kabul gérmektedir.

Biitce hazirlik siirecinde, uygulamada Maliye Bakanlhigi ile DPT
arasinda kopuklugu giderecek ve bu iki kurumun isgbirligi ve
koordinasyon iginde c¢alismasim1 saglayacak sekilde yeterli
diizenlemeler Kanunda yapilmamis olup, kamu yatirim biitcesi
Odeneklerinin hazirlanmasinda DPT’ye daha fazla yetki verilmis
olmasinin Odenek tekliflerinin hazirlanma siirecini uzatacak ve
zorlastiracak nitelikte oldugu goriilmektedir. DPT’nin icraci bir
kurulus olmadig1, merkezi yonetime planlama ve danigma konusunda
yardimc1 olan bir kurulus niteliginde oldugu, bu nedenle biitce
hazirlama siirecinde koordinasyon konusunda asil sorumlu kurulusun
Maliye Bakanligi olmasi gerekmektedir. Ornegin yatirrm projeleri
konusunda Maliye Bakanliginin DPT'den gerekli bilgi ve belgeleri
aldiktan sonra harcamaci kuruluglarca hazirlanan yatirim O6denek
tekliflerini, bu bilgi ve belgeleri (gerekirse DPT’den uzman personelin
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katilmiyla) inceleyerek konsolide edebilecektir. Boylelikle yatirim
biitgelerinin daha ¢abuk hazirlanmasi saglanacak ve yatirim biitgesi
Odeneklerinin hazirlanmasinda Maliye ile DPT arasinda igbirligi ve
koordinasyon problemi de giderilmis olacaktir (Arslan, 2004: 10).

» Yapilan bir ¢alismada da katilimcilarin verdikleri cevaplara gore
stratejik plan ve biitce iliskisinin kurulamadig1 sonucuna varilmistir.
Bunun nedenleri olarak da stratejik plan ve biitgeye iliskin kurumlarin
farkli bakanliklar altinda olmasi ve biitge Odeneklerinin tahsisi ile
Maliye Bakanligi, stratejik planlama ile de Kalkinma Bakanligimin
ilgilenmekte oldugu goriilmektedir. Bu kapsamda Maliye Bakanlig: ile
Kalkinma Bakanligi arasindaki  koordinasyonun daha da
gelistirilmesinin gerektigi yorumu yapilmaktadir (Bagdigen ve Avci,
2013: 49).

» Diger taraftan, planlamanin biitgeleme sisteminin ayrilmaz bir pargasi
oldugu, biitcenin planlama kurumuna birakilmast gerektigi gibi
(Yilmaz, 2012: 198) goriisler de s6z konusudur. Benzer sekilde bir
degerlendirmeye gore de; 5018 sayili Kanun Maliye Bakanligina,
Kalkinma Bakanligina, Sayistaya ve TBMM’ye bazi sorumluluklar
yiliklemistir. Ancak, koordinasyonun tam saglanamamasi reformun
yonetimi bakimindan stratejik planlama sisteminin sahipsiz kalmasina
ve uygulamada da bazi aksakliklarin ortaya c¢ikmasina neden
olmaktadir. Maliye Bakanlig tarafindan performans programlari igin
tam bir takibin yapilmamasi, Sayistaymm performans denetimi
gerceklestirmemesi ve denetim raporlarinin Mecliste goriisiilmemesi
sistemdeki aksakliklardandir. Ayn1 zamanda kurumlar arasinda
koordinasyonun tam olarak saglanmamasi hazirlanan klavuz ve
rehberler arasinda biitiinliigiin ve ortak bir dilin olusmamasina neden
olmaktadir. Bu sorunlarin asilmasi i¢in de bakanliklar arasinda
koordinasyonun saglanmasi veya sorumlulugun tek bir kurumda
toplanmasi gerekmektedir. Koordinasyon yapilmasi durumunda ise bu
koordinasyonun Kalkinma Bakanliginda olmasimin  gerektigi
degerlendirilmektedir. PEB sisteminde tek bir kurum tarafindan
koordinenin saglanmasi sahiplik sorununu ¢ozerek stratejik planlama
konusunda daha hizli ilerlenmesi saglanabilecektir (Saygili, 2014:
119).

Genel Degerlendirme ve Oneriler

Biitce ve plan gelecek doneme iligskin diizenlemelere yonelik araglar olmasi
nedeniyle politika olusturulmasi bakimindan kurulus diizeyinde ve makro

414



K. YAZICI
Cankir Karatekin Universitesi SBE Dergisi 7(1): 393-428

diizeyde birbiriyle iligkilendirilmesi gereken hususlardir (Acar, 2011: 85-
86).Hiikiimet islemlerinde de stratejik planlamanin olmasi politika, planlama
ve biitce iligkisini giiclendirmekte olup (Diamond, 2003: 14), PEB sisteminin
basarili bir sekilde uygulanmasinda planlar ¢ok biiylik bir 6éneme sahiptir
(Bilge ve Demirtas, 2012: 66). PEB, idari ve mali yapida gerekli
diizenlemeler yapilmas: halinde basarili sonuglar verebilecegi, gerekli
altyapiyr saglamadan ve diizenlemeleri yapmadan baglanilan bir PEB
uygulamasinin, istenilen sonuglar1 vermeyebilecegi unutulmamalidir (Kesik,
2010: 31). Bu nedenle devlet biitcesinin planlarla uyumunu saglamak igin
optimum ¢6ziim bulunmaya calisilmalidir. Malezya ve Giliney Kore’de
oldugu gibi (Ozen, 2008) yeni sisteme gore ulusal planlama ile stratejik
planlama ve biitgenin nasil ve hangi bakanliklar tarafindan
diizenlenmesi/takip edilmesi gerektigi netlestirilmelidir. Bu kapsamda,
tartisilmast ve ¢oziim Onerisi getirilmesi gereken onemli konulardan birisi
plan ve biitceleme siirecinin nasil islemesi gerektigi ve farkli bakanliklarda
olmasinin gerekip gerekmedigidir. Bu kapsamda;

Sorumlulugun tek bakanlhiga, Maliye Bakanlhigina verilmesi;

Oncelikle, herhangi bir sistemin yiiriitiilmesinden birden fazla kisi gorevliyse
hi¢ kimse sorumlu olmayabilmektedir (Kerimoglu, 2006: 105). Bunun gibi
kamu kurum ve kuruluslarinda da benzeri durum s6z konusudur. Bu nedenle,
biitce ve stratejik planlama konusunda birden fazla bakanligin/kurumun
sorumlulugu kaldirilmali ve tek bir yerde toplanmalidir. Diger bir ifade ile
biitce konusunda iki baslilik s6z konusu oldugu i¢in stratejik planlama ve
biit¢e konusunun tek bir bakanlikta birlestirilmesi gerekmektedir. Bunun igin
baz1 iilkelerde, ornegin Brezilya ve Giiney Kore’de Planlama ve Biitge
Bakanlig1 oldugu gibi (OECD, 2004b)Tiirkiye’de de Maliye ve Kalkinma
Bakanligimin bu konuda birlesip, tek bakanlik olmasi faydali olacaktir.
Ciinki, ¢ok iliskili dokiiman niteligindeki stratejik planlarin ve performans
programlarinin farkli bakanliklarda degil tek bakanlik altinda toplanmasi
islerin daha hizli ve etkin bir sekilde takip edilmesini saglayacaktir. Nitekim,
bazi ilkelerde oldugu gibi planlama ve biitceleme faaliyetlerinin uyum
icerisinde olmasi ¢ok 6nemli bir basar1 faktoriidiir. Bu kapsamda koklii bir
degisiklige gidilip PEB sisteminin iyi bir sekilde isletilebilmesi i¢in stratejik
planlama ile biitceleme faaliyetleri ayn1 c¢ati altinda birlestirilmelidir. Bu
kapsamda, idari yapida bir diizenleme yapilarak stratejik planlama isleri
Kalkimma Bakanligindan almip, Maliye Bakanligina devredilmeli ve
stratejik planlama, performans programi ve biit¢e konular1 tek cati altinda,
Maliye Bakanliginda toplanmalidir.

Ayn1 zamanda, kamu idarelerinin stratejik plan ve performans programi
iliskisini kurmalar1 da zorunlu hale getirilip, bunlar da yatinm
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goriismelerinde dikkate almmalidir. Kamu yatinim programlarimin da
Kalkinma  Bakanligindan  almip, Maliye  Bakanlhigi  tarafindan
diizenlenmesinin ve takibinin yapilmasi faydali olacaktir. Boylelikle kamu
idareleri yatinmlarmi stratejik plandaki ama¢ ve hedeflerindeki
gerceklesmeye gore belirlemesini saglayabilecek ve stratejik planlarin
uygulanmasini yonlendirecektir (Saygili, 2014: 126).

Stratejik planlama ve muhasebe isleri farkli birimlerde takip edip
edilmelidir;

Diger taraftan, kamu kurumlarmin ve bakanliklarin teskilat yapilarinda da
revizeler yapilip, strateji birimleri ile muhasebe birimleri ayr1 daireler olarak
caligmali ve bunlarin koordinesini bir {list yonetim saglamalidir. Ciinkii,
muhasebe isleri gilinliikk rutin ve yogun isler oldugu icin bu islerle
ugrasanlarin strateji gelistirebilmeleri ve bunu koordine edebilmeleri zordur.

Bu nedenle, mevcut durumda oldugu gibi stratejik islerle gilinliik muhasebe
isleri aymi birimde olmamalidir. AsagidakiSekilde gorildigi gibi
bakanliklarda/kurumlarda yeni bir yapilanmaya gidilerek stratejik planlama
ile ilgili isler “Stratejik Planlama ve Arastirma” biriminde; performans ve
faaliyetlerle ilgili isler “Performans Degerlendirme ve Kalite Gelistirme”
biriminde; muhasebe, biitce ve mali konularla ilgili isler de “Muhasebe ve
Mali Hizmetler” biriminde olmalidir (Yazici, 2015¢c: 200). Bu kapsamda,
mikro diizeydeki planlamalar ve biitge islerinin tamamu tek bir ¢at1 altinda,
yani Maliye Bakanlig1 tarafindan takip edilmelidir.
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Ulusal diizevde

Kurulus dizevinde

Sekil: Ulusal Planlama ve Stratejik Planlama

Diger taraftan, strateji gelistirme birimlerinin, yenilik¢i ve katma deger
yaratici iglevlerden olan stratejik planlama, performans ve ydnetim bilgi
sistemlerinden ziyade, 6n mali kontrol/mali hizmetler ve diger geleneksel ve
rutin iglere daha fazla zaman harcadiklar1 goriilmektedir. Bundan dolay1 bu
birimlerde c¢aligan personelin, gerekli degisim ve doniislimii saglayacak
nitelik ve nicelikte olmasina yonelik 6nlemler alinmali ve yenilik¢i ve katma
deger yaratan iglevlere daha fazla yonelmesi saglanmalidir (Akdeniz, 2010:
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472-473). Ayrintilardan ziyade kurum bazinda vestratejik olarak onemli
konularda performans programi ve faaliyet raporu hazirlanmasi, 6zellikle
kamuda daha iyi olabilecektir. Bu nedenle, performans programi ve faaliyet
raporunun, stratejik planlarda oldugu gibi, birim bazinda degil kurum
bazinda diizenlenmesinin daha iyi olabilecegi diistiniilmektedir.

Ulusal planlama yeni ihdas edilecek Kurum tarafindan yerine
getirilmelidir;

Bu sekilde bir yapilanmaya gidilince ulusal planlamalar da bagka bir
makalede (Yazici, 2015b) anlatildig1 iizere temel olarak ulusal planlama
yapacak sekilde yeni kurulmasi gereken “Ulusal Planlama, Arastirma ve
Danisma Kurumu” (Kurumu) tarafindan takip edilmesi gerekecektir.Ulusal
planlama bakanliklar {istii karar vermeyi ve yiiriitmeyi gerektirdigi icin
Kurumun kesinlikle bakanliklar iistiinde bir konuma sahip olmasi ve
Bagbakanliga veya Meclise bagli ¢alismasi gerekmektedir. Ayrica, ulusal ve
stratejik planlama, bilinmeyenleri ortaya c¢ikarmaya ve ileriye yonelik
olmalidir. Kurum planlar1 Anayasa gibi, diger bakanliklarin ve kurumlarinki
ise kanunlar gibi olmali ve her bakanligin ve kurumlarin stratejik planlar
kendi “Stratejik Planlama ve Aragtirma” birimleri tarafindan iyi bir sekilde
takip edilmeli, Kurum da bunlar1 aktif bir sekilde izlemelidir. Kurum ile
“Stratejik Planlama ve Arastirma” birimleri stratejik diistinmeyi, degisimi ve
yeniligi tegvik etmeli, firsatlardan faydalanmali ve gelecegi tahmin etmekten
ziyade gelecegi yonlendirmeli ve gelecegin tehditlerini hafifletmelidir. Diger
taraftan, ulusal planlama yapacak Kurum ¢ok fazla konuyla degil, en fazla 5
tane ulusal stratejik konu belirleyip bunlarla ilgilenmeli ve biitce
goriismelerinde sadece belirlenen bu konularla ilgili olarak Maliye Bakanligi
toplantilarina katilmalidir. Bu Kurumunda sadece yatirim projelerinin etki
analizini yapmasi, biitge ile ilgili siirecin ise Maliye Bakanligi tarafindan
takip edilerek hangi yatirim projesine ne kadar 6denek tahsis edilecegine
Maliye Bakanliginin karar vermesinin faydali olacagi diistiniilmektedir.

Biitce ile ilgili tiim islerde birlik saglanarak ayni mercide goriisiilmeli ve
karara baglanmalidir;

Ote taraftan, biitce ile ilgili baz1 konularda farkli bakanliklarda ve mercilerde
goriisiilmekte ve karara baglanmaktadir. Ornegin, Orta Vadeli Mali Plan
YPK’da; Orta Vadeli Program ise Bakanlar Kurulunda goriisiilmekte ve
karara baglanmaktadir. Bu konuda da birlik saglanip, her konunun fiili
olarak veya en azindan koordinesi ayni idareler tarafindan yapilmali,
herseyBakanlar Kuruluna yansimali ve son karar mercii Bakanlar Kurulu
olmalidir. Diger taraftan, Orta Vadeli Program, Orta Vadeli Mali Plan ve
Milli Tahmin Raporu birlestirilmeli, tek isim (“Orta Vadeli Mali Plan ve
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Program™) altinda toplanmali ve Maliye Bakanligi tarafindan
hazirlanmalidir. Yatirim konular1 da Maliye Bakanligina aktarilacag: icin,
“Biitce Cagris1 ve eki Biitce Hazirlama Rehberi” yatirimlar1 da kapsayacak
sekilde revize edilmeli ve tek cati altinda toplanmalidir. Yani yatirim
konular1 da ayni Rehber icinde Maliye Bakanlig1 tarafindan hazirlanmali ve
takip edilmelidir. Ayn1 zamanda, stratejik planlar ve “Orta Vadeli Mali Plan
ve Program” aym siire bazli olarak hazirlanmali ancak, bes yillik olarak
degil daha kisa siireli 6rnegin ii¢ yillik olarak hazirlanmali, aktif bir sekilde
biitce goriismelerinde kullanilmali ve uygulanmasi takip edilmelidir.

Kararli olunmast ve iyi bir takibin yapiumasi saglanmalidir;

Ekonomik olarak ilerleme saglanabilmesi i¢in kararli olunmasi, amaglarin ve
hedeflerin iyi belirlenmesi onemli hususlardandir. Oncelikle kurumsal
“Stratejik Planlama ve Arastirma”birimiileulusal Kurumunvizyon ve
misyonunu 1iyi belirleyip, c¢alisanlarina ve halka benimsetilmesi
gerekmektedir. Diger taraftan, stratejik konular ve kalkinma planlan
belirlendiginde “ne, ne zaman, kim tarafindan, nasil yapilacak” konularinin
net bir sekilde belirlenmesi gerekmektedir. Planlar uygulan(a)madiginda da
“kim uygula(ya)madi, niye uygula(ya)madi, bundan sonra ne yapilabilir ve
nasil uygulanabilir” hususlar1 tam olarak analiz edilmelidir (Yazici, 2015a:
277).

Biitce islerinde ozel sektor, iiniversiteler ve kamunun koordineli bir sekilde
calismasi saglanmahdir;

Ote taraftan, gegmiste planlamanin ekonomik boyutu 6n planda olmus ve
genel olarak ekonomik boyutuyla degerlendirmeler yapilmisken sosyal-
kiiltiirel boyut ihmal edilmistir. Bu nedenle, stratejik planlama birimlerinde
ve ulusal planlama kurumunda da her alandan uzmanlarin yani psikolojik,
sosyal, tarihi, cografi, iktisadi, askeri ve idari gegmige sahip olmasi 6nemli
bir konudur. Bu kapsamda, ulusal Kurumda oldugu gibi (Yazici, 2015b)
bakanliklarda/kurumlarda da “Stratejik Planlama ve Arastirma” birimleri
olusturulurken kamu yarar1 odakli ve etkin isleyen bir yapinin olusturulmasi
hedeflenmeli; 6zel sektor, tiniversiteler ve kamu kurum ve kuruluslar1 da
buralarda aktif bir sekilde ¢alisabilmelidir. Diger bir ifade ile, olusturulacak
olan Kurumile bakanliklarda/kurumlarda da “Stratejik Planlama ve
Aragtirma” biriminin yapisi diger kamu kurumlarindan biraz farkli olmali ve
Universitelerin, sivil toplum kuruluslarmin ve diger kamu kurum ve
kuruluglarmin tam katilimi saglanmalidir. Bdylelikle, bu idarelerdeki
calisanlar teorik yonii giiglii olan iiniversiteler ile uygulama yonii gii¢lii olan
kamu kurum/kuruluslari, 6zel sektor galisanlari ve sivil toplum kuruluslar
temsilcilerinden olusacaktir. Sonug olarak da 6zel sektor, iiniversiteler ve
kamu koordineli bir sekilde calisarak daha iyi sonuclar elde edilebilecektir.
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Planly bir yonetimin yerlesmesi icin aylik olarak toplantlar yapilmaldr;

Ayrica, tiim kamu kurumlarinda planli yonetimin 6niinli acacak ve gercek
manada da planlt bir yonetimin yerlesmesi i¢in iist diizeyde bu konunun
oneminin kabul edilip, takibinin yapilmasi faydali olacaktir. Bu nedenle, en
azindan aylik olarak fikir cimnastigi yapacak sekilde her tiirlii goriise ve
tartigmalara acgik toplantilar Kurumda ve bakanliklarda/kurumlarda da
“Stratejik Planlama ve Arastirma” birimlerinde etkin bir sekilde
yapilmalidir.

Sonug¢ olarak, stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu
baglantisinin giiclendirilmesi; ilgili kurumlar arasinda etkin bir isbirligi
mekanizmasinin kurulmasi 6nemli hususlardandir. Planlama, politika ve
biitceleme arasinda ciddi bir koordinasyon saglanmasi 6nemli bir husus
oldugundan, bunlar ayni ¢at1 altinda olursa ayni ¢at1 altinda gercek manada
koordinasyon saglanabilecek ve daha kolay ve etkin bir sekilde isler
yapilabilecektir. Bu nedenle birbiriyle ¢ok iligkili konularin iilke genelinde
ayn1 cat1 altinda birlestirilmesi ve ayni bakanlik/kurum icinde de stratejik
planlama yapan, performans degerlemesi ve biitce hazirlayan boliimler
olarak yapilanmanin faydali olacag: diisliniilmektedir.

Sonuc¢

Genel olarak tiim diinyada kamudaki isleyislerde cesitli sorunlar yasanmakta
ve siirekli revizeler yapilarak yeni sistemler giindeme gelmektedir. Biitce
konusunda da yeniden yapilanma kapsaminda PEB sistemine ge¢ilmis olup,
bu sitemin uygulanmasinda ise diinyada ve Tiirkiye’de cesitli sorunlar
yasanmaktadir. Bu sorunlardan birisinin de yapisal bir sorun oldugu
diisiiniilmektedir. Tiirkiye’de stratejik planlama bir bakanlik tarafindan,
biitce konusu ise baska bir bakanlik tarafindan diizenlenmekte ve uygulamasi
takip edilmektedir. Ancak, birbiriyle ¢ok iligkili olan stratejik planlama ve
PEB sisteminin farkli bakanliklarda olmasinin dogru olup olmadiginin
degerlendirilmesi gerekmektedir.

Nitekim, bazi1 gelismis iilkeler disinda stratejik planlama reformlar taklit
diizeyinde kalmakta, bu da uygulanabilir olmayan modellere neden
olabilmektedir. Ayrica, lilke Ornekleri gostermektedir ki, kamu yonetimi
reformu zaman alic1 bir is olup, siirekli de yeni sorunlar ve yeni ¢oziim
arayislar1 ortaya c¢ikacaktir ve c¢ikmaktadir. Bu nedenle reformun
kurumsallastirilmast ¢ok biiylik Onem tagimakta, ayni zamanda kamu
kurumlarinin ~ biinyesine  gelistirici  esnekliklerin  yerlestirilmesi  ve
degismecilik yeteneklerinin giiclendirilmesi gerekmektedir. Bu kapsamda,
tartisilmasi ve ¢6ziim Onerisi getirilmesi gereken dnemli konulardan birisi de
stratejik planlama ve biitceleme siirecinde yasanan sorunlarin giderilmesi
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icin sistemdeki mevcut durumun biraz daha gelistirilmesi mi yoksa yapisal
bir doniisiime gidilerek sistemde kokli degisiklik yapilip, farkhi
bakanliklarda/kurumlarda olan konularin tek bir bakanlikta/kurumda
toplanmas1 mi oldugudur. Yani, uygulamada bu sorunlarin nasil giderilmesi
gerektigi konusunda diisiiniilmesi ve kokli ¢oziimler gelistirilmesi
gerekmektedir. Bu yapilirken de Tiirkiye’nin ekonomik ve o6zellikle de
sosyo-kiiltiirel yapisinin dikkate alinmasinin faydaliolacag: diisiiniilmektedir.

Genel olarak bakildiginda ise sistemin makro olarak tam analiz edilmedigi
ve degerlendirilmedigi goriilmekte olup, aym1 zamanda kamu kurumlari
arasindaki koordinasyonun saglanmasinda problemlerin oldugu ve/veya bu
koordinasyonun saglanmasinin kolay olmayacaginin kabul edilmesi
gerekmektedir. Gerekli altyapir c¢alismalari olusturulmadan yapilmaya
calisilan yenilikler de sadece kagit iizerinde bir reform olarak kalmaktadir.
Nitekim, ge¢miste de program Dbiitceye gegiste klasik Dbiitgeden
uzaklagilamamistir (Arslan 2006b: 93-94). Bu nedenle, tiim diinyada oldugu
gibi Tiirkiye’de de uygulamada daha etkin bir sekilde islerin nasil
yapilabilecegi degerlendirilmeli ve gerekmesi durumunda siirekli revizeler
yapilmalidir.

Tiirkiye’de 6zellikle 1050 sayili Kanunun yiirtirliikkte oldugu donemde kamu
biitce sistemine yoneltilen temel elestiri, kalkinma planlar1 gibi temel
stratejik belgelerle kamu biitceleri arasindaki bagin kurulamamasi nedeniyle,
kamu idarelerinin, yiiriitmeye ve meclise karsit hesap verme sorumluklarini
yeterince yerine getirmedikleri yoniindedir. Biitce sistemindeki bu aksaklik,
5018 sayili Kanunla giderilerek, kamu biitcelerinin ortak makro hedeflere
uygun sekilde hazirlanmasi ve uygulanmasi gilivence altina alinmaya
calisilmigtir (Taner, 2011: 17). Nitekim, Tiirkiye, kamu mali yonetim sistemi
reformlarinda 6nemli ilerleme kaydetmis, ancak sistemin devamli olarak
gozden gegirilmesi, olumlu veya olumsuz yanlarin tespit edilerek gerekli
iyilestirmelerin yapilmasi 6nem arz etmektedir (Y1lmaz, 2009: 223).

Kamu kesiminde yasanan sorunlarin ¢éziimiine yonelik olarak gelistirilen
PEB sisteminin uygulanmasinda ise diger iilkelerde oldugu gibi Tiirkiye’de
de tam olarak sorunsuz bir durum séz konusu olmamaktadir. Tirkiye’de
karsilagilan sorunlardan birisi birbiriyle ¢ok iliskili olan stratejik planlama ve
biitce uygulamalarmin farkli bakanliklarda olmasidir. Yani, 5018 sayili
Kanun ile bir adim atilarak plan-biitce iliskisi kismen kurulmus olup, kamu
idarelerinin stratejik planlama siireci Kalkinma Bakanligi koordinesinde,
performans programi ve faaliyet raporuna iliskin siire¢ ise Maliye Bakanligi
koordinesinde yiiriitiilmektedir. Bundan sonra atilacak ikinci 6nemli adim ise
yapisal bir revizyona gidilerek stratejik planlama ile biitgenin ayni cati
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altinda birlestirilmesidir. Diger bir ifade ile, orta vadeli harcama sisteminin
olusturulmas1 ve stratejik planlama ile biitceleme arasinda iliskinin
kurulmast bir adim olmasina ragmen bu daha da gelistirilerekKalkinma
Bakanligimin ve Maliye Bakanliinin benzer/ayni islerinin, yani biit¢ce ve
stratejik planlama ile ilgili islerinin, ayn1 ¢at1 altina alinarak daha aktif, hizli
ve etkili calismasi saglanmalidir. Ayrica, biitge ile ilgili isler tek cati altinda
takip edilerek, tiim konular da Bakanlar Kurulunda karara baglanmalidir.

Sonug olarakbiit¢e sisteminin daha iyi isleyebilmesi igin;

» Bakanliklar ve kamu kurumlar1 arasinda ve kendi igerisinde ayni
konuda birden fazla muhatap olmasi yerine tek bir muhatabin olmasi,

» Biitce ile ilgili tiim islerin ayni ¢at1 altinda birlestirilmesi,

» Biit¢e ile ilgili hazirliklarda tiim islerin Maliye Bakanligi tarafindan
yapilmasi ve koordine edilmesi,

» Tim  bakanliklardaki/kurumlardaki  &zellikle de  Kalkinma
Bakanligindaki biitce ile ilgili, stratejik planlama da dahil,tiim
diizenlemelerin/islerin Maliye Bakanligina devredilmesinin faydal
olacagi diisliniilmektedir.

Bu yap1 saglanip fiili olarak da uygulandiginda, kamu kurumlar1 arasindaki
ayn1 is konusunda koordinesizlikler kokten giderilmis olacak ve sistemin
idari teskilata uydurulmasi degil, idari teskilatin sisteme uydurulmasi
saglanabilecektir. Boylelikle de kamuda yapisal sorunlar ¢oziilerek kamu
kurumlarinin daha iyi caligmasi saglanabilecek, kaynaklar daha etkin
kullanilabilecek, gereksiz harcamalarin Oniine gegilerek biitce agigr ve
bor¢lanma daha da azaltilabilecektir.

Diger  taraftan, bu  calismada  Oneriler  yapilirken  mevcut
bakanliklarim/kurumlarin iyi ¢alisip ¢alismadigi, verilecek isi mevcut haliyle
yapip yapamayacagl tartisilmamakta, olmasi gereken gerceve cizilmektedir.
Bu ¢erceve olusturulduktan sonra bakanliklarin/kurumlarin daha iyi calisip
mevzuati ve  diizenlemeleri daha iyi nasil  hazrlayabilecegi
veuygulayabilecegi ise bagka bir ¢alismanin konusudur.
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