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5018 SAYILI KAMU MALI YONETIiMi VE KONTROL
KANUNU’NDA KURESELLESMENIN iZLERI

Emin KOMURCULER"

Oz

Kiiresellesmenin etkisiyle degisen devlet anlayisi bir¢ok alanda oldugu gibi
kamu yonetimi alaninda da degisime neden olmustur. Bu siiregte lilkelerde kamu
maliyesi ve biit¢ce alaninda 6nemli degisikler meydana gelmistir. Tiirkiye’de bu
durum 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu ile ortaya ¢ikmustir.
Bu nedenle kanunda kiiresel diinyada kullanilan kavram ve ifadelere
rastlanmaktadir.
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Abstract

Traces of Globalization in the Public Financial Management and Control
Law Numbered 5018

Changing public understanding with the effect of globalization have led to
changes in the field of public administration as in many areas. In this process,
significant changes have occurred in countries in the field of public finance and
budget. In Turkey, this situation has emerged with Public Financial Management
and Control Law numbered 5018. For this reason, concepts and expressions
used in the global world are found in the law.
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GIRiS

Kiiresellesme o©Onemli bir fenomen olarak son yillarda {ilkelerin
giindeminde birinci sirada yer almaktadir. Birgok tetikleyici unsuru olmasinin
yaninda, bircok kurum, kural ve sistemi etkiledigi goriilmektedir. Etkileri
sosyal, kiiltiirel, siyasi alanda hissedilse de ekonomik alanda hissedildigi kadar
degildir. Finansal sistemler basta olmak {izere 6zel ve kamu ekonomisi alaninda
kiiresellesmenin nimetleri oldugu kadar kiilfetleri de vardir. Oyle ki son
donemler de yapilan bir tanimla kiiresellesme atese benzetilmektedir. Ates
dogru kullanildiginda insan hayatinin temel ihtiyaclarini karsilamada 6nemli bir
ara¢ olurken, dikkat edilmedigi zaman yine insana biiyiik zararlar1 olmaktadir.
Bu durum devletler agisindan diisliniildiiglinde kiiresellesmeden kazangli ¢gikan
iilkelerin olmasinin yaninda, bu durumdan zarar goren {ilkelerin oldugu da
sOylenebilir.

Kiiresellesmenin etkiledigi bir O6nemli alanda kamu yonetimidir.
Diinyada kiiresellesmenin etkisiyle degisen devlet anlayis1 beraberinde, kamu
yonetimi alaninda da degisime neden olmustur. Bir¢ok {ilke iktisadi diislincenin
degistigi 1980’11 yillarda politikalarinda degisime gitmis, kamu ydnetimi de
bundan payin1 almstir.

Caligmada bu kapsamda oOncelikle kiiresellesmenin kisa bir tanimina
deginilmis, ardindan kiiresellesme ve iktisadi diisiince sistemindeki degisim ile
birlikte devletin roliinde meydana gelen degisimler agiklanmaya calisilmistir.
Buradan yola g¢ikarak da kamu yonetimi alaninda kiiresel 6lgekte meydana
gelen gelismelerin izleri, Tirkiye’nin kamu ydnetimi alanindaki en onemli
kanunu olan 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda
aranmaya ¢aligilmstir.

1. KURESELLESME KAVRAMI

Kiiresellesme, “Berlin Duvarmmin yikilmasi, ulus devlet anlayiginin
zayiflamast  ve  bilgi-iletisim  teknolojilerindeki  ilerlemenin  hizlanmast
seklindeki  gelismelerin  belirleyici  oldugu 1990  sonrasi  siirecte,
tilkelerarasindaki basta ekonomik olmak iizere, siyasi, sosyal ve hukuki
smirlarin kalkmaya baslamasi ile birlikte tiim yerkiirenin tek bir iilke gibi
veniden yapilanmasi” (Muter vd., 2003:214) olarak tanimlanmaktadir.

Kiiresellesme, ulusal ekonomik sistemlerin artan etkilesimi nedeniyle,
diinyadaki piyasalarda deregiilasyon ve Ozellestirmeyi tesvik eden hiikiimet
politikalarinin olugma siireci; ekonomik, politik, kiiltiirel alandaki bir dizi ulus-
Otesi gelisme ile her iilkenin bir digerini etkilemesidir (Cansiz, 2010:81).
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Ulkelerin birbirilerini etkilemesi her alanda hissedilmistir. Son yillarda oldukca
onemli bir kavram ve siire¢ olarak kiiresellesmenin toplumlarin yapisindan-
siyasi sitemlerine, ekonomi politikalarindan-gevre politikalarina kadar birgok
alanda etkileri goriilmektedir. Hatta iilkelerin kamu ydnetim bicimleri de bu
siiregten paymi almig ve politikalarda bir biitiinlesme hareketi giindeme
gelmistir. Bu siirecte etkili olan unsur devletin roliindeki degisimdir.

2. KURESELLESME iLE DEVLETIN DEGIiSEN ROLU

Devletin ortaya ¢ikisinin sosyal, siyasal ve iktisadi gerekliligi hakkinda
cesitli yaklasimlar ve tamimlar getirilmistir. Ideolojik degisimlerin onemli
oldugu bu cesitlilik ve farklilik devlet anlayigini her donem yakindan
etkilemistir. Nitekim, iktisadi diisiince tarihinde, topluma arzu ettikleri sekli
vermek i¢in devletin her yonden gii¢lii olmasini ileri siirenler oldugu gibi aksini
savunanlar da olmustur (Ener ve Demircan, 2008: 59). Diger bir ifadeyle
iktisadi diislince tarihi iginde bazi donemlerde devletin ekonominin iginde var
olmasi gerektigi fikri 6n plana ¢ikarken, bazi donemlerde devletin sadece asli
fonksiyonlarim yerine getirmesi ve bu kapsamda minimum diizeyde kalarak
ekonomik hayata miidahalede bulunmamasi fikri kabul gormistiir.

Gerek Ingiltere’de (Biiyilk Britanya) gerekse onde gelen Avrupa
Devletlerinde 20.ylizyil baglarinda devletin sinirlar1 askeri alan disinda ¢ok
genis olmamistir. Hatta ABD’de bu sinirlar olduk¢a dar tutulmustur. Savas ve
bunalim siirecine dogru ilerlerken ikinci bir savas daha yasanmig, biitiin
diinyada kabul goren liberal devlet anlayis1 yerini sinirlart daha genis, merkezi
ve ekonomi icinde aktif rol alan bir devlet anlayisina birakmistir (Kovancilar
vd., 2007: 1). 1929 Bunalimindan sonra kaynak ve gelir dagilimmin piyasa
tarafindan her zaman beklenen yonde gerceklesmeyecegi ve devletin miidahale
ederek bunu diizeltmesi gerektigi savunulmustur (Pinar, 2006: 6). Bu kapsamda
devletin ekonomideki rolii artis gostermistir. Ancak Bunalimdan sonra tiim
diinyayi etkisi altina alan Keynezyen goriis 1960’11 yillarin ikinci yarisinda ve
1970’11 yillar ve sonrasinda igsizlik ve enflasyonun bir arada ve siirekli olmast
nedeniyle gecerliligini yitirmeye baslamistir. Bu dogrultuda ortaya c¢ikan
Chicago Iktisat Okulu ve bu okulun kurucusu olarak kabul edilen Milton
Friedman ve Friedrich A. Von Hayek devletin ekonomik hayata miidahalesinin
sinirlandirilmas1 gerekliligi {izerinde durmus ve serbest piyasa ekonomisinin
giiniimiizde en giiclii savunucularindan olmuglardir (Demircan, 2006a: 29).
Nitekim 1980’lerden sonra diinyada genel kabul gormiis {ilke politikalari
minimal devlet anlayisidir. Bu kapsamda 6zellikle 1980’lerden itibaren devletin
sinirlart daha dar tutulmaya baslamig, Ozellestirme gibi uygulamalar bu
politikalarin temel araci olmustur.
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Tablo 1: Devletin Degisen Rolii

Devletin Rolii islevi
Ekonomik Rolii Sinirh Devlet / Diizenleyici Devlet
Sosyal Rolii Gelir Dagiliminda Adaletin Saglanmasi
Cevrenin Korunmasi
Yoksullukla Miicadele
Siyasal Roli Kiiresel Tehditlerle Miicadele / Kiiresel Barigsin Korunmasi

Ulus Devlet Anlayisinin Asinmast ile Ortaya Cikabilecek
Bagimliliklarin Siyasi ve Mali Egemenligi Zedelememesi I¢gin
Alinmas1 Gereken Onlemler ve Bu Baglamda Siyasi — Mali
Egemenligin Korunmasi

Hukuki Roli Piyasa Mekanizmasinin Isleyisinde Hukuki Altyapinin
Olusturulmasi

Ekonomik, Sosyal ve Siyasal Rollerin Diizenlenmesinde Gerekli
Hukuki Altyapinin Olusturulmasi

Kaynak: Ener ve Demircan, (2008: 61).

1980°’li yillarda; diinya ekonomisinde ve uluslararasi sistem ve
teknolojide meydana gelen gelismeler, iilkelerin hizli biiyiimeleri agisindan
onemli firsatlar yaratmustir. Ortaya ¢ikan degisimlerin teknolojik ortaklik,
dogrudan yatirimlar vb. yeni alanlara dogru genislemesiyle, uluslararasi
degisimler uluslararasilagmadan kiiresellesmeye yonelmeye baslamis ve
boylece ekonomik kiiresellesmenin de temelleri atilmaya baslanmistir. Bununla
beraber bilgi ve iletisim teknolojisindeki gelismelerin hizlandirdig1 finansal
kiiresellesme siireci neo-liberal iktisadi diigiincenin bir iriinii olan ekonomik
kiiresellesmenin en yogun bigimde gelistigi alan olmustur (Ener ve Demircan,
2008: 59). Bu siiregte gelismis tilkeler, kapilarin1 rekabete acarak devlet-
ekonomi iligkilerinde yeni adimlar atmaya baglamislardir. Diinya iilkelerinin
ekonomik, sosyal ve siyasi entegrasyonunu oOngoren kiiresellesme, devlet
anlayisin1 da yakindan etkilemis ve devletin gorev, rol ve fonksiyonlarinda
degisimler ortaya c¢ikmistir. Devlet anlayisinda meydana gelen gelismelere
paralel olarak devletin mali alandaki gorev, rol ve sorumluluklari da degisime
ugramig ve yeni ekonomik diizenin temelleri atilmaya baglamistir. Yeni
ekonomik diizen bu siire¢te yer alan tiim ekonomik olusumlari ve yeniden
sekillenen politikalar1 yakindan etkilemistir (Demircan, 2006b: 48).
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3. KURESELLESME VE DEVLETIN DEGISEN ROLU
ILISKISINDE KAMU YONETIMI

3.1. Kamu Yo6netiminde Degisimi Zorlayan Nedenler

Devletin politikalariin ve biiyiikliigliniin tartisilmasi, devletin yonetim
anlayisini da giindeme getirmistir. Devletin yani kamunun yonetiminde serbest
piyasanin iizerinde bir yiik olarak goriilen unsurlar giderilmeye c¢alisilmistir. Bu
kapsamda kamu yonetimi anlayisinda degisiklikler yasanmustir.

Tablo 2: Gelismekte Olan ve Sanayilesmis Ulkelerde Kamu Yo6netimi
Reformlarimmin Faktorleri

Sanayilesmis Pazar Ekonomileri | Gelismekte Olan Ulkeler
e 1970 ve 1980’lerdeki e 1970 ve 1980’lerdeki Ekonomik ve Mali
Ekonomik ve Mali Krizler Krizler ve Biiyiliyen Borg Yiikii
o Kamu hizmetlerinde etkinlik e Kamu agiklarini kapatmaya yonelik ¢abalari
ve etkililik arama iceren borglanma sartlarinin diizenlenmesi
e Piyasaya ve rekabete inanan e  Ekonomik liberalizasyon diisiincesi altinda
ve minimal devleti igeren devletin roliiniin ve boyutunun azaltilmasi
Liberal Disiincelerin 1970 ve cabalar1
1980°1erde politikalardaki
istiinliigi
e Muhafazakar hiikiimetlerin e Politik ve politika istikrarsizlig
iktidara gelmesi
e Degisimi kolaylastiran ve o  Kamu yonetimi kurumlarinin basarisizligt ve
destekleyen teknolojik reform ihtiyaci ve kapasitelerin insasi
bilginin gelismesi
e Biiyiime ve Yeni Kamu e lyi yonetisim ihtiyaglari ve bunlarin kamu
Yonetimi anlayigina inanan idaresi, yonetimi ve biitgesiyle olan iliskisi
Uluslararasi Yonetim
Danismanligi agmin rolii
e  Sanayilesmis iilkelerdeki reformlarin
uygulama etkileri
e  Uluslararast Yonetim Danigmanlarinin reform
danigmani olarak etkisi ve teknik yardimi

Kaynak: Folscher, (2007: 125).

Kamu yonetiminde degisikligi zorunlu hale getiren birgok unsur
olmustur. Bu unsurlar sanayilesmis yani gelismis iilkeler ile gelismekte olan
iilkeler arasinda farklilk arz etmistir. Oncelikle sunu belirtmek yanlis
olmayacaktir. Gelismekte olan {lilkelerde kamu yonetimine iliskin reform
istekleri, gelismis iilkelerden beslenmistir. Diger bir ifadeyle kamu yonetime
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iligkin reform calismalar1 oncelikli olarak gelismis iilkelerde ortaya g¢ikmus,
geligsmekte olan iilkeler ise bu reformlarin olumlu sonuglarindan hareket ederek,
kendi kamu yonetimlerinde reforma yonelik calismalarda bulunmustur. Bu
kapsamda gelismis iilkelerde yasanan reform istekleri kiiresellesmenin etkisiyle
geligsmekte olan iilkelere yayilmistir denebilir.

Yukaridaki tabloda da belirtildigi {izere, sanayilesmis iilkelerde kamu
yonetime iligkin reformlarin hazirlayic1 faktorleri; 1970 ve 1980’°lerdeki
ekonomik sartlar, kamu hizmetlerindeki etkinlik arayisi, liberal politikalarin
uygulamadaki agirliginin artigi, kiiresellesmenin etkisini artiran teknolojik
bilginin artmasi ve yayginlagsmasi seklinde siralanabilir. Burada alt1 ¢izilmesi
gereken nokta kamu hizmetlerinde etkinlik ve verimlilik arayislaridir.
Gelismekte olan iilkelerde kamu yonetiminde reformu zorlayan faktorlere
baktigimizda yine 1980’lerdeki ekonomik kriz ve mali krizler nedeniyle artan
borglar1 ve kamu aciklarmi gormekteyiz. Yine liberal politikalar ekseninde
kamunun kiigiiltiilmesi fikri ve kamu kurumlarinin basarisizliginin artmasi bir
diger faktor olarak karsimiza g¢ikmaktadir. Ayrica sanayilesmis {ilkelerdeki
reformlar ve uluslararasi yonetim danigsmanlarinin reforma yonelik caligsmalar
gelismekte olan ilkelerde kamu yonetimi reformlarinin kiiresel faktorlerini
teskil etmistir. Bu gelismeler dogrultusunda gelismis ve gelismekte olan
iilkelerde artan reform calismalari kamuda Yeni Kamu Yonetimi Anlayisini
giindeme getirmistir.

3.2. Yeni Kamu Yonetimi: Kamu Maliyesi ve Biitce Alamindaki
Degisim

1980’11 yillarin sonlarina dogru kamuda etkinlik ve verimlilik arayislar
genelde gelismis ilkelerde ozelde ise Anglo-Sakson cografyada kamu
sektoriinlin yonetiminde piyasa mantiginin esast olusturdugu bir yaklasimi
giindeme getirmeye baslamistir. Bu yaklasim “isletmecilik”, “yeni kamu
isletmeciligi” ve “piyasa temelli kamu yonetimi” ya da “girisimci idare” gibi
kavramlarla ifade edilmistir. Bu yaklasimi savunanlar, “yonetim” ile “isletme”
kavrami arasindaki farki vurgularken, yonetim kavramimi isletme kavramina
gore daha dar bir kapsama oturtmaktadir (Eryilmaz, 2007: 17). Bu yaklagimlar
Yeni Kamu Yoénetimi (YKY) anlayigimi ortaya ¢ikarmistir. YKY’nin ortaya
cikmasinda 6zel sektdrde yasanan hizli degisim etkili olmustur. Ozel sektorde
yani piyasa sistemi i¢inde faaliyette bulunan firmalarda goriilen verimlilik artisi
kamunun o6zel sektér mantigr ile c¢alistirllmasi fikrini ortaya ¢ikarmistir.
Kiiresellesme ile artan rekabet &zel sektor firmalarinda yonetim anlayigini
hiyerarsik  yapidan desantralizasyona dogru  kaymasmi  saglamustir.
Desantralizasyon ile artik yonetimin daha alt kademelerine daha biiyiik
yetkilerin verilmesi giindeme gelmistir. Bunun yaninda kaliteye, miisteri
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memnuniyetine yonelme ile birlikte saglanan basar1 kamu sektoriinii harekete
gecirmistir.

Ikinci Diinya Savasi sonrasi olusan baris ortaminda, gelisen iilkelerin degisen
sartlart YKY’nin gelisiminde ¢ok etkili olmustur. Ozellikle gelir diizeyi ve gelir
dagilimi degisiklikleri, kamu sektorii ile 6zel sektor arasindaki geleneksel sinirlarin
degismesine neden olan sosyo-teknik sistemdeki degisiklikler, kamu politikalarinin
secilmis mekanizmalar araciligiyla lretilmesi sonucu biirokrasinin etkinliginin
kirilmaya baglanmasi, kamu politikalarinda statik ve resmi yaklagimlarin bir kenara
birakilip heterojen yaklagimlara agilimlarin baglamasi, YKY diistincesinin gelismis
bircok {iilkede ancak farkli sekillerde uygulamaya aktarilmasina yol a¢mustir.
Ulkelerdeki gelismelere bakildiginda; YKY nin aslinda kamu sektoriiniin yonetim
tarzindaki degisimin bir yansimasi oldugu goriiliir. Farkli iilkelerde farkli sekillerde
adlandirlmasina ragmen oziinde: “Ozel sektdriin ilkelerinin kamu sektriine
aktarilmas1”dir (Ozer, 2010: 3). Kisaca bu sekilde tanimlayabilecegimiz YKY *nin
temel ozellikleri asagidaki gibi ifade edilebilir (Kolthoft vd., 2010, Eryilmaz, 2007:
22);

o Verimlilikte siirekli artiglar1 saglamak,

e {leri teknolojileri kullanmak,

e Uretkenlik i¢in isgiiciinii disipline etmek,

e Profesyonel Yonetimi gerceklestirmek,

e Yoneticilere genis yetki vermek,

e Performans dl¢limii yapmak,

e Sonugclara daha ¢ok 6nem vermek,

o Kamuda, 6zel sektdr yonetim tekniklerini kullanmak,
e Kamu sektoriinde rekabeti arttirmak,

e Kaynaklarin kullaniminda disiplin ve tutarliligi saglamak.

“Sanayi déneminin diigiince yapisina ve ‘“weberyen biirokratik
model”’in érgiitlenme ilkelerine dayali kallinmaci, modernlesmeci, planlamact,
miidahaleci, diizenleyici, tiretim odakli ve kamusal alan merkezli refah devieti
anlayisindan, postmodern donemin yeni liberal degerleri ve diisiince yapisi
tizerinde gelisen esnek oOrgiitlenmeye ve yerellesmeye egilimli, biirokrasinin
kiigtiltiilmesini ve devletin islevierinin azaltilmasini amaclayan, tiiketici odakll
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ve piyasa modeline uygun kamu ydnetimi anlayisina gecilmesiyle birlikte,
toplumsal, siyasal, ekonomik ve kiiltiirel alanlardaki yerlesik degerler sarsilmus,
zayiflayan ve onemini kaybeden degerlerin ve kurumlarin yerine yenileri
yiikselen degerler ve kurumlar olarak karsimiza ¢ikmistur” (Saran, 2010: 9)
ifadesi bu siirecte devletin istlendigi goérevlerde yasanan degisimi agikga
gostermektedir. Buradan hareketle devletin yeni rolleri su sekilde siralanabilir
(Eryilmaz, 2007: 23-24);

e Devlet, mal ve hizmet iireten firmalar arasinda rekabeti gelistirmelidir.

o Devlet, yonetimde biirokrasinin yaptigi kontrolii, topluma aktarmak
suretiyle vatandas1 yetkilendirilmelidir.

e Devlet, kendi kurumlarinin performansini, dikkatleri girdilerden
ciktilara yonlendirmek suretiyle 6lgmelidir.

e Kamu kurumlarini, onlarin hedefleri, misyonlar1 yonlendirmeli, onlarin
kurallar1 ve diizenlemeleri yonlendirmemelidir.

e Kamu kurumlari, ¢evrelerini “miisteriler” olarak yeniden tanimlamali
ve onlara se¢enekler sunmalidir.

e Kamu kurumlar1 problemleri ortaya ¢ikmadan Once Onlemelidir.
Problem ortaya ¢iktiktan sonra diizeltici bir hizmet sunmak iyi bir
yaklagim degildir.

e Kamu kurumlari, enerjilerini, sadece para harcamak i¢in degil, para
kazanmak i¢inde kullanmalidir.

e Kamu kurumlari, katilmali yonetimi kapsayacak sekilde otoritelerini
desantralize etmelidir.

e Devlet, biirokratik mekanizmalar yerine, piyasa mekanizmalarini tercih
etmelidir.

e Devlet, dikkatini yalnizca kamu hizmetlerinin hazirlanmasi-
sunulmasina yogunlastirmamali, ayni zamanda toplumsal sorunlar
¢ozmek i¢in kamu, Ozel ve goniillii sektorler arasinda katalizor gorevi
yapmalidir.

e Kamu yoneticileri, kaynak tiikketen degil, kaynak iireten girigimci ruha
sahip olmalidir.

Ozetle, YKY kamu yonetimi alaninda devletin siirlarini daraltan,
isletme mantigin1 kamuya aktaran, yerele daha ¢ok yetki veren, sonuglara ve
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performansa 6nem veren, kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli olarak
kullanilmasina yonelik araglar gelistiren bir siireci hazirlamistir.

YKY, bu sekilde giindeme getirdigi ekonomik doéniisiimle beraber,
diinya capinda yayginlasan bir hareket olmustur. Ongordiigii reformlar;
Arjantin, Ingiltere, Kanada, Danimarka, Almanya, Finlandiya, Singapur,
Isvigre, Yeni Zelanda, Avustralya ve ABD’de federal, federe ve yerel yonetim
diizeyinde uygulamaya aktarilmistir (Ozer, 2010: 3). Tiirkiye’de bu gelismeler
karsisinda kayitsiz kalmamustir. Bu harekete paralel tilkemizde 10.12.2003
tarihinde kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda
kiiresel 6l¢ekte yasanan bu yonetimsel gelismelerin izlerini bulmak kolaydir.

Kamu maliyesi ve biitce uygulamalarinda yeni yontem ve ilkelerin
dogmas kiiresellesmenin etkisiyle ortaya ¢ikmustir. Artik bolgesel ve kiiresel
mal ve hizmetlerle birlikte, kamu-6zel isbirligi kamu maliyesinin ilgi alanina
dahil olmustur. Tiim bunlara ilave olarak i¢inde bulundugumuz siiregte kamu
harcamalar1 ve kamu harcama politikalarinda, vergileme ve vergi politikalarinda
veya mali yerellesme alaninda yeni gelismeler yasanmaktadir (Kovancilar vd.,
2007: 15).

Kiiresellesmenin kamu gelirleri alanindaki etkileri diiz oranli vergilerin
tercih edilmesi, transfer fiyatlandirmasini, e-ticaretin vergilendirilmesi, ¢ifte
vergilemenin 6nlenmesi gibi bir¢ok sorunu igermektedir. Bunun yaninda iilkeler
artik yeni kamu yonetimi anlayisi ile kamu maliyesine iliskin olmak {izere kamu
harcamalarinin yapilmasi ve kamu gelirlerinin toplanmasi konusunda etkinlik
ve verimlilik kavramlarmi 6n planda tutan bir anlayis igerisindedir. Biitge
siirecine iligkin de yasanan 6nemli degisiklikler vardir. Tablo 3’de de goriilecegi
iizere, yoOnetimde yasanan desantralizasyon egilimi, harcama birimi
yoneticilerine tahsisler ve fon kullanimi alaninda degerlendirme yetkisi
vermigtir. Piyasaya ve rekabete olan egilimin artig1 biitcede de miisteri odakli
bir yapmnin getirilmesine neden olmustur. Ciktilarin kontroliine, kaliteye ve
tiikketicileri bilgilendirmeye 6nem verme diisiincesinin yonetime hakim olmast,
biitge uygulamalarinda kamuoyu denetimlerine yonelme fikrini gelistirmistir.
Performans standart ve dlgiilerini kamu yonetiminin her alaninda uygulanmasi
istegi, biitce uygulamalarinda girdilerin degil c¢iktilarin 6nemli olmasina,
performans kriterlerinin  kullanilmasina, performans seffafligina 6nem
verilmesine, gelecek fonlarin gegmis performansla iligskilendirilmesine ve
belirlenmis fonlarin kullaniminda personel sorumlulugunun arttirilmasina neden
olmustur. Ayrica kamu yonetiminde kaynaklarin kullanilmasina 6énem verilmesi
de, biitce tekniklerinin etkinlik ve etkililigin degerini arttirmak igin
kullanilmasina, belirli biitce fonksiyonlar1 sinirlandirilmasina ve biitce
siniflandirmasi i¢in daha fazla seffaflik ve biitce belgelemesi reformlarina vurgu
yapilmasina sebep olmustur.
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Tablo 3: Yeni Kamu Yonetimi Anlayisinin Biit¢e Uygulamalar:
Uzerindeki Etkileri

Yeni Kamu Yonetiminin Niteligi

Biitce Uygulamalar

e Kamu hizmetleri ile birlikte ydnetim
yetkisinin desantralizasyonu.

e Brimleri sdzlesme benzeri veya piyasa
benzeri olusumlarla, rekabeti, kamu
sektoriindeki karisik iligkileri
diizenlemek.

e Kamu ve Ozel sektor arasinda sinerji
olusturmak.

e Ciktilarin  kontroliine, kaliteye ve
tiketicileri ~ bilgilendirmeye = 6nem
vermek.

o Belirli performans standart ve dlgiileri

insan  kaynaklarmin  yonetimi  ve
cevresel iligkilerin  degisikliklerinde
kullanmak.

o Kaynaklarin kullaniminda cimrilik ve
disipline 6nem vermek.

e Harcama

birimleri ve program
yoneticilerinin tahsisler ve fon kullanima
iliskin degerlendirmesi.

Hizmetlerin biitge ve dis kaynaklarin
kullanimi ile &zgiin birimler tarafindan
saglanmastyla birlikte biitcelerin miisteri
odakl gelisimini saglamak.

Kamu-o6zel sektor iliskisi kamu altyap:
yatirimlart ve harcamalarini saglar.
Kamuoyu  denetimleri harcamalarda
etkinlik ve kalite saglar.

Girdiler  degil  ¢iktilar  6nemlidir,
performans kriterleri kullanilir, performans
seffafligi 6nemlidir, gelecek fonlar gegmis

performansla iligkilendirilir, belirlenmis
fonlarin kullaniminda personel
sorumlulugu.

Biitce teknikleri etkinlik ve etkililigin
degerini arttirmak i¢in diizenlenir, belirli
biitce fonksiyonlar1 sinirlanmistir ve biitge
smiflandirmasi i¢in daha fazla seffaflik ve

biitge belgelemesi reformlari
vurgulanmustir.
Kaynak: Folscher, (2007: 126).
Biitce uygulamalarindaki degisimi klasik biitge anlayis1 ile

karsilastirirsak; yillik olarak belirlenen, denk ve saydam olmayan, yasama-
yiirlitme-yargt denetimi kapsaminda oncelikle ve ozellikle mali denetimine
onem veren biitce anlayisi yerini yeni biitge anlayisina birakmis denebilir.

Tablo 4: Klasik Biitce — Yeni Biitce Anlayisi

KLASIK BUTCE ANLAYISI

YENIi BUTCE ANLAYISI

Denk Olmayan (Ag¢ik) Biitce Anlayisi

Denk Biitce Anlayisi

Geleneksel Biit¢e Sistemi

Performans Biit¢e Sistemi

Yillik Biitce Anlayisi

Cok Yilli Biit¢eleme Anlayisi

Saydam Olmayan Biit¢eleme Anlayist

Seffaf Biitce Yonetimi

Yasama, Yiiriitme, Yargt Denetimi

Kamuoyu Denetimi

Mali Denetim

Performans Denetimi

Kaynak: Demircan, (2006: 54).
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Tablo 4’den de anlasilacagi iizere yeni biitge anlayist ilkelerini Klasik
biitce anlayisinin aksine; “denk ve performansa dayali ¢ok yilli biitceleme”,
“mali saydamligi esas alan seffaf biitgeleme”, “kamuoyu ve performans
denetimine 6nem veren biitgceleme™ olarak siralamistir.

4. 5018 SAYILI KAMU MALiI YONETiIMi VE KONTROL
KANUNUNDA KURESELLESMENIN iZLERi

Yeni kamu mali yonetimi anlayisinin kiiresellesme siireci i¢inde
getirmis oldugu onemli yenilikler; biitgenin genellik ve birlik ilkelerinin
uygulamada  giliglendirilmesi  (mali  disiplin), kamu  kaynaklarinin
kullanilmasinda mali saydamlik, hesap verebilirlik ile performans esash
biitgeleme ve ¢ok yilli biitgelemenin 6ne ¢ikarilmasi, kamu kaynaklarinin etkin,
ekonomik ve verimli olarak kullanilmasi konusunda gerekli mekanizmalarin
getirilmesi seklinde siralanabilir (Kesik, 2005: 46). Bu unsurlari 5018 Sayili
Kanunda da gérmek miimkiindiir.

4.1. 5018 Sayih Kanun’un Amag ve Kapsaminda Kiiresel ifadeler

5018 Sayili Kanun’un amaci kanunun 1. maddesinde “Bu Kanunun
amaci, kalkinma planlart ve programlarda yer alan politika ve hedefler
dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde
edilmesi ve Kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamhigr saglamak
tizere, kamu mall yonetiminin yapisim ve igleyisini, kamu biitcelerinin
hazirlanmasim, uygulanmaswum, tim mali islemlerin muhasebelestirilmesini,
raporlanmasini ve mali kontrolii diizenlemektir” seklinde ifade edilmektedir.

Kanunun 2.maddesinde ise kapsamini aciklanmaktadir. Buna gore
kanunun kapsami da, “Bu Kanun, merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idareleri, sosyal giivenlik kurumlart ve mahalli idarelerden olusan genel
yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin mali yonetim ve kontroliinii kapsar”
seklinde ifade edilmektedir.

5018 Sayili Kanunun ama¢ ve kapsaminda agik¢a ifade edilen bazi
kavramlar kiiresellesmenin etkisiyle ortaya ¢ikan YKY’nin ilkelerine paralel
kavramlardir. Bunlar;

e Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde
kullanilmasi,

o Hesap verilebilirlik,

e Mali saydamlik, seklinde siralanabilir.
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Kanunun ama¢ ve kapsamindan ziyade diger bdliimlerinde
kiiresellesmenin izlerini daha agik gdrmek miimkiindiir. Ancak sunu da
belirtmek gerekir ki; uygulama yoni tartisilir olsa da 5018 Sayili Kanunla
yiirtirliikten kalkan 1050 Sayili Kanunda da etkili, ekonomik ve verimli
kavramlarma yer verilmistir. 22. madde ile gerek bir giderin yapilmasinda
gerekse bir mal veya hizmetin alinmasinda gérevlilerden etkili, ekonomik ve
verimli davranilmasi istenmekte ve bdyle davranmayan memurlar hakkinda
cezai yaptirimlar ongoriilmekteydi. Ayrica yine verimlilige iliskin bir diger
ifade kanunun devlet biitgesini tamimladigr 28. maddesinde goriiliir “Her mali
yilda Devletce toplanacak gelirler ile odenecek giderler biitce kanununda belli
edilir. Biitceler, kalkinma plan ve programlarimin gerekleri ile fayda ve maliyet
unsurlart  gozoniinde tutularak verimlilik ve tutumluluk ilkelerine goire
hazirlanir ve uygulamr. Gelir tahsilati, 6demeler dengesi ve genel ekonomik
kosullar gézoniinde tutularak 6deneklerin her yil biitce kanunlarinda gésterilen
oranlara kadarki kismini kullandirmamaya Bakanlar Kurulu yetkilidir”

4.2. 5018 Sayih Kanun’da Kamu Maliyesine Iliskin Kiiresel
Diizenlemeler

Kanunda kamu maliyesine iligkin diizenlemeler 4. ve 5. maddede
yapilmigtir. Buna gore, “Kamu maliyesi; gelirlerin toplanmasi, harcamalarin
yvapilmasi, agiklarin  finansmanmi, kamunun varlik ve bor¢lart ile diger
yiikiimliiliiklerinin yonetimini kapsar” seklinde tanimlanmistir. Ayrica kamu
maliyesinin temel ilkeleri ise agagidaki gibi belirlenmistir;

o “Kamu mali yonetimi uyumlu bir biitiin olarak olusturulur ve yiiriitiiliir.

o Kamu maliyesi, kamu gorevlilerinin hesap verebilmelerini saglayacak
sekilde uygulanir.

o Maliye politikasi, makroekonomik ve sosyal hedefler ile uyumlu bir
sekilde olusturulur ve yiiriitiiliir.

o  Kamu mali yonetimi Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin biitce hakkina
uygun sekilde yiiriitiiliir.

o Kamu mali yonetimi mali disiplini saglar.

o Kamu mall yénetimi ekonomik, mali ve sosyal etkinligi birlikte
saglayacak sekilde kamusal tercihlerin olusmast i¢in gerekli ortami
yaratir.
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o Kamu idarelerinin mal ve hizmet iiretimi ile ihtiyaclarinin
karsilanmasinda, ekonomik veya sosyal verimlilik ilkelerine uygun
olarak maliyet-fayda veya maliyet-etkinlik ile gerekli goriilen diger
ekonomik ve sosyal analizlerin yapilmasi esastir.”

Kamu maliyesinin temel ilkelerinde dikkat ¢eken kavramlar yine
kiiresellesme ile birlikte yeni kamu yOnetimi anlayiginin ortaya ¢ikardigi hesap
verilebilirlik, mali disiplin, ekonomik verimlilik, maliyet-fayda ve maliyet
etkinlik analizi gibi kavramlardir.

4.3. 5018 Sayih Kanun’da Biitceye liskin Kiiresel Diizenlemeler

5018 Sayili Kanunda agik¢a gorillen, mali saydamiik, hesap
verilebilirlik, mali disiplin, stratejik planlama ve performans esasl biitceleme,
cok yilli biitceleme gibi kavramlar ve ifadeler kiiresellesme ile ydnetimsel
anlamda ortaya ¢ikan degisikliklerin sonucudur.

4.3.1. Mali Saydamhk

Mali saydamlik, hiikiimetin yapisinin ve fonksiyonlarmin, mali politika
planlarinin, kamu sektorii hesaplarinin ve mali hedeflerinin kamuoyuna agik
olmasidir. Kamu sektdrii, mali politikanin olusturulmasi ve yiiriitiilmesi ile ilgisi
olan biitin kurum ve kuruluglar olarak tanimlanabilir. Mali saydamlik,
sorumlulugu giiglendirir (DPT, 2000: 74). Saydamligin yeni kamu yonetimi
anlayis1 ve mali reformlarda tagidig1 6nem nedeniyle Uluslararas1 Para Fonunun
(IMF) Yonetim Kurulu Gegici Komitesinin iiye iilkeler i¢cin 16 Nisan 1998
tarihinde yapilan toplantisinda, saydamlik ilkesi bakimindan ideal kurallari
diizenleyen "Mali Saydamlik Iyi Uygulamalari Tiiziigi" (Code of Good
Practices on Fiscal Transparency) kabul edilmistir. Tiiziigiin asil amaci uzun
vadede sistemin iirettigi verilerle iilkenin mali siirdiiriilebilirliginin dogru bir
sekilde degerlendirilebilmesini saglamak, kisa vadede ise etkili bir biit¢ce igin
biitce dis1 faaliyetler ve kosullu yilkiimliilikler hakkinda da yeterli bilgi
tiretilmesini miimkiin kilmaktir (Kiziltag, 2001: 3). Goriildigii tizere mali
saydamlik IMF’nin dikkate aldigi kiiresel bir diizenleme olarak karsimiza
cikmaktadir.

Kamu kaynaginin kullanilmasinda kiiresel bir kavram olarak goriilen
mali saydamlik 5018 Sayili Kanunda 7. maddede diizenlenmistir. Bu maddeye
gore, “her tiirlii kamu kaynagimn elde edilmesi ve kullanilmasinda denetimin
saglanmast amaciyla kamuoyu zamamnda bilgilendirilir. Bu amagla;



140 Emin KOMURCULER

o Gorev, yetki ve sorumluluklarin a¢ik olarak tanimlanmasi,

e Hiikiimet politikalari, kalkinma planlari, yillik programlar, stratejik
planlar ile biitcelerin hazirlanmasi, yetkili organlarda goriisiilmesi,
uygulanmasi ve uygulama sonuglart ile raporlarin kamuoyuna agik ve
ulasilabilir olmasu,

o Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan tesvik
ve desteklemelerin bir yili gegmemek iizere belirli donemler itibariyla
kamuoyuna agiklanmasi,

o  Kamu hesaplarimin standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul
gormiis muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine gore
olusturulmasi, zorunludur.

o Mali saydamligin saglanmasi icin gerekli diizenlemelerin yapiimasi ve
onlemlerin alinmasindan kamu idareleri sorumlu olup, bu hususlar
Maliye Bakanliginca izlenir.”

o Kanunun 53. maddesine gore, “Merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idarelerine ait mali istatistikler, Maliye Bakanliginca aylik olarak
yaymmlanir. Sosyal giivenlik kurumlart ve mahalll idarelere ait mali
istatistikler ile merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerine ait mali
istatistikler Maliye Bakanliginca birlestirilerek, genel ydnetim
kapsamindaki kamu idarelerine ait mali istatistikler elde edilir ve ticer
aylik dénemler itibariyla yayimlamir”. Mali istatistikler ile ilgili bu
diizenlemede, istatistiklerin {iger aylik donemler itibariyle yayilanacak
olmas1 mali saydamliga iligskin 6nemli bir diizenlemedir.

Ayrica kanunun 30. maddesinin 3.bendinde gecen, “Merkezi yonetim
kapsamindaki idareler, biitcelerine iliskin ilk alti aylik uygulama sonuclarini,
ekonomik ve mali duruma iliskin gelismeleri, ikinci alti aya iliskin
beklentilerini, hedefleri ile faaliyetlerini kapsayan bilgileri, kamuoyuna agiklar”
seklindeki ifade mali saydamlik kapsaminda kamu kuruluslarinin kamuoyunu
bilgilendirmesi ile ilgilidir.

Mali saydamlik kavrami 5018 Sayili Kanun 6ncesinde yiiriirlilkte olan
1050 Sayili Kanunda yer bulamamistir. Devlet faaliyetleri ile ilgili olarak
kamuoyunun bilgilendirilmesinden ziyade Sayistay’m ve TBMM’nin
bilgilendirilmesine yer verilmistir.
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4.3.2. Hesap Verme Sorumlulugu

Kisaca bir kimsenin yaptiklarindan dolayr baska bir otoriteye
aciklamada bulunmasi hesap verme sorumlulugu (accountability) olarak
tanimlanabilir. Kamu yonetimi agisindan hesap verme sorumlulugunun
“tizerinde mutabakata varumus hedefler ¢ergevesinde belirli bir performansin
gerceklestirilmesine yonelik sorumlulugun iistlenilmesine ve bunun agiklanmasi
yiiktimliiliigiine dayanan bir iligki” olarak agiklanmasi miimkiindiir (Aktan ve
Coban, 2010). YKY anlayisimin 6nemli bir unsurunu olusturan hesap verme
sorumlulugu kavrami Tiirkiye’de 5018 Sayili Kanunla beraber anilir olmustur.
5018 Sayili Kanun 6ncesinde Tiirk Mali Sisteminde yoneticilerin hesap verme
sorumluluklarinin ~ oldugu sOylenemez. Ancak 1050 Sayili Kanunun
68.maddesinde'  goriillen, harcamact kuruluslarm Hazineye karst bir
sorumlulugunun oldugudur.

5018 Sayili Kanunda hesap verme sorumluluguna 8.maddede
deginilmektedir. Soyle ki, “Her tirli kamu kaynagimin elde edilmesi ve
kullaniimasinda gérevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli
ve  hukuka  uygun olarak elde edilmesinden,  kullamilmasindan,
muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kétiiye kullaniimamasi icin
gerekli onlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmis mercilere hesap
vermek zorundadu”. Ayrica Bakanlarm ve Ust Yoneticilerin hesap verme
sorumlulugu da 10. ve 11. maddelerde diizenlenmis, bu kapsamda bakanlara ve
iist yoneticilere hesap verme konusunda 6nemli sorumluluklar yiiklenmistir.

10. maddeye gore; “Bakanlar, hiikiimet politikasinin uygulanmasi ile
bakanliklarimin ve bakanliklarina bagh, ilgili ve iligkili kuruluslarin stratejik
planlart ile biitcelerinin kalkinma planlarina, yillik programlara uygun olarak
hazirlanmast  ve uygulanmasindan, bu c¢ercevede diger bakanliklarla
koordinasyon ve igbirligini saglamaktan sorumludur. Bu sorumluluk,
Yiiksekogretim Kurulu, tiniversiteler ve yiiksek teknoloji enstitiileri icin Milli
Egitim Bakamna, mahalli idareler icin Icisleri Bakanna aittir. Bakanlar, kamu
kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi konusunda Bagbakana ve
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine karsi sorumludurlar”. Bu maddeye ilaveten
41.madde de hesap verme sorumlulugu ile ilgilidir. Buna gére; “Ust yoneticiler
ve biitceyle ddenek tahsis edilen harcama yetkilileri tarafindan idari
sorumluluklar: ¢ergevesinde her yul faaliyet raporlar: diizenlenir. Bu raporlar,
stratejik planlama ve performans programlart uyarinca yiiriitiilen faaliyetleri,
belirlenmis performans gostergelerine gére hedef ve gerceklesme durumu ile
meydana gelen sapmalarin nedenlerini aciklayacak sekilde hazirlanmr”.
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Tirkiye’de mali yapidaki degisimlerin unsuru olarak kamusal

kaynaklar1  kullananlarin  hesap verme sorumluluguna tabi olmasi
gerekmektedir. Ayrica (Cansiz, 2010: 90-91);

Makro-ekonomik dengenin iyilestirilmesi,
Gergekei ve tutarl bir kamu kaynak yapisini gelistirilmesi,

Kamu mali yonetimde mali disiplini saglamak iizere kamu
kaynaklarinin tahsis edilecegi oncelikli alanlarin belirlenmesi ve ilgili
birimlerin, kamuoyunun ve piyasalarin bilgisine sunulmasi,

Kamu mali yonetim sisteminde Ongdriilebilirligin arttiritlmasi ve biitce
uygulamalarinda istikrarin saglanmasi,

Kamusal kaynaklarin kurumlar arasinda stratejik onceliklere gore
dagiliminin gerceklestirilmesi ve boylece hiikiimet oncelikleri ve
hedefleri ile kurumsal oncelikler ve hedefler arasindaki uyumun
biitgeler araciligiyla saglanabilmesi,

Kamu idarelerinin kamu kaynaklarin1 etkin ve verimli bir sekilde
kullanmaya tesvik edilmesi,

Kurumlara ve uygulayicilara uzun siireli plan ve program yapma
imkaninin saglanmasi ve kurumsal kiiltiiriin bu yonde gelistirilmesi,

Gelir ve harcama politikalarinin uygulamalar1 sonucunda ortaya ¢ikan
maliyetler konusunda siyasi karar alicilara bilginin saglanmasi
gereklidir.

4.3.3. Mali Disiplin

Mali disiplinin saglanmasi yeni ekonomik diizende kamu mali

yonetiminde on plana g¢ikan ilkelerden bir digeridir. Mali politika kurallart
iilkeden iilkeye farklilik gostermekle birlikte; mali disiplinin bir {ilke
ekonomisinde saglanmasi iki temel Ozelligi gerektirir. Bunlardan ilki, mali
disiplinin, orta vadede iilke agisindan genel bir politika olmasi, digeri ise kisa
vadede konjonktiirel istikrarsizliklar1 giderebilme yeterliliginde olmasidir. Bu
kapsamda denk biitcenin uygulanabilirligi ve borglanma politikasinin makro
ekonomik kosullar g6z Oniine alinarak yeniden yapilandirilmasi kamu mali
yonetiminde mali disiplinin saglanmasinda dikkat g¢ekici noktalar olmustur
(Demircan, 2006b: 50-51).
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5018 Sayili Kanunda da mali disipline biiyilk onem verildigi
goriilmektedir. Bu 6nemi kanunun gecici 11. maddesinden anlamaktayiz. Buna
gore;

“...Doner sermaye isletmeleri ve fonlarin tasfiyesine iliskin esas ve
usuller, Maliye Bakanligimin teklifi iizerine Bakanlar Kurulunca ¢ikarilacak
yonetmelikle belirlenir.”” Bu kapsamda gegici 11. maddeyle biitgce disi
uygulamalar yiirlirliikten kaldirilarak, biitcede birlik ilkesi uyarinca mali
disiplinin saglanmasi amaglanmustir.

Ancak kanunda klasik biitge ilkeleri sayilmis olmakla beraber 19.
maddedeki diizenleme ile mali yila girmeden kanunlasma ilkesine bir istisna
getirilmigtir. Bu maddeye gore merkezi yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin  biitcelerindeki 6deneklerin yetersiz kalmasi halinde veya
ongoriilmeyen hizmetlerin yerine getirilmesi amaciyla, karsiligi gelir
gosterilmek kaydiyla, kanunla ek biit¢e yapilabilir. Bilindigi gibi ek biitgeler
mali yila girmeden kanunlasma ilkesini ihlal eden uygulamalardir. Mali
disiplini saglamaya yonelik olan bir yasada bu tiir, mali disiplini zedeleyici
hiikiimlere yer verilmesi mali disiplin acisindan saglikli degildir (Oz ve Kaplan,
2010: 252). Bu durum 1050 Sayili Kanunun 36.maddesinde? ek biitgeye izin
verilmesinde de goriilmektedir. Ancak her ne kadar kamu kurumlarinin bos yere
harcama yapmasini tesvik etse de Kanunun 46. maddesinde® bulunan ve kisaca
yilsonunda kullanilmayan 6deneklerin iptal edilmesi olarak bilinen diizenleme
ise mali disiplini saglamaya yonelik bir uygulama olarak goriilebilir.

4.3.4. Stratejik Planlamaya Dayal Biit¢eleme Sistemi

Diinyada yasanan yeni kamu yoOnetimi egilimi bu siirecte biitce
anlayisin1 bu siiregte stratejik planlamaya dayali performans esasli biitgeleme
sistemine dOniistlirmiistlir. Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esasl
Biitgeleme Sistemi, kuruluslarin goérevleri (misyonlari), temel ilkeleri ve mevcut
durumdan hareketle gelecege yonelik bir vizyon (goriis) olusturmalari, bu
vizyona uygun amaglar ile bunlara ulasmayr miimkiin kilacak hedef ve
stratejiler belirlemeleri, ayrica 6lgiilebilir kriterler gelistirerek performanslarini
izlemeleri ve degerlendirmeleri siirecine dayahidir (Tiigen, 2006: 136). Burada
one c¢ikan unsurlar; performans biitce, stratejik planlama ve c¢ok yilli
biitcelemedir.

4.3.4.1. Performans Biitce
Biitceleme anlayisina performans biitgenin getirdigi yeni akim kamu

yonetiminde kiiresellesmenin getirdigi etkinlik ve verimlilik kriterleri
cercevesinde agiklanabilir. Performans Esasli Biitgeleme (PEB) anlayisi, kaynak
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tahsis siirecleriyle birlikte verimlilik ve etkinligin ele alinmasi, planlamadan
uygulamaya ve sonuclarin raporlanmasina kadar performans kaygisinin siirekli
gz Oniinde bulundurulmasini saglamaya calisir. Sistemde kaynak tahsis ve
kullanim  siire¢lerinde  neden-sonu¢  iliskisi  kurulmakta, sonuglarin
raporlanmasinda ve yeni ekonomik kararlarin alinmasinda bu neden-sonug
iliskisi siirekli goz 6niinde bulundurulmaktadir (Altay ve Kaplan, 2006: 5).

Son yillarda kamu mali yonetimi alaninda yasanmakta olan en 6nemli
degisikliklerden birisi, merkezden yonetimi esas alan kaynak dagilimi ve girdi
odakli geleneksel biitceleme anlayisindan, yetki ve sorumluluk dagitimi ile
kaynaklarin yerinden yonetimini esas alan mali yonetim ve ¢ikti-sonug esaslh
performans esasli biitceleme anlayisina gegilmesidir (Cansiz, 2010: 94). Yeni
kamu yonetimi anlayisi kapsaminda bir¢ok iilke; performans yonetimi, mali
yerellesme ve piyasa odaklt kamu yoOnetim anlayist gibi bir dizi yeni
uygulamay1 hayata gecirmek igin faaliyetlerde bulunmaktadir. Bu kapsamda
PEB sisteminin ilk uygulamalart ABD*, Avustralya, Yeni Zelanda ve Ingiltere
gibi gelismis ilkelerde baslatilmis, ardindan Kita Avrupa’sindaki c¢esitli
gelismis iilkelerde de bu yonde diizenlemeler hayata gecirilmistir. Cesitli
gelismis tilkelerin ve Diinya Bankas1 gibi uluslararasi kuruluslarin destegiyle de
gelismekte olan iilkelerde sisteme yonelik ¢alismalar yiritilmektedir (Egeli
vd., 2007: 28). ifade edildigi gibi Stratejik Planlama ile Performans Biitgenin
birbiri ile yakin iligkisini gdsteren Stratejik Planlama ve Performans Esash
Biitceleme Sistemi diger biitge sistemleri gibi oncelikle ABD’de ortaya ¢ikmis
ve kiiresel bir trend olarak diger iilkelere yayilmstir. Tiirkiye’de 5018 Sayili
kanunla bu kiiresel akima uyum gostermistir. Kanunun 9. maddesinde
performans biitcelemeye iligkin net ifadelerin oldugu goriilmektedir. Soyle ki;

“Kamu idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve
benimsedikleri temel ilkeler c¢er¢evesinde gelecege iliskin  misyon ve
vizyonlarint olusturmak, stratejik amaclar ve élgiilebilir hedefler saptamak,
performanslarint 6nceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda ol¢mek
ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci
yontemlerle stratejik plan hazirlarlar.

Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen diizeyde ve kalitede
sunulabilmesi i¢in biitceleri ile program ve proje bazinda kaynak tahsislerini;
stratejik planlarina, yillik amag¢ ve hedefleri ile performans gostergelerine
dayandirmak zorundadiriar.

Stratejik plan hazirlamakla yiikiimlii olacak kamu idarelerinin ve
stratejik  planlama siirecine iliskin takvimin tespitine, stratejik planlarin
kallanma plam ve programlarla iligkilendirilmesine yonelik usul ve esaslarin
belirlenmesine Devlet Planlama Teskilati Miistesarlig: yetkilidir.
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Kamu idareleri biitcelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon,
vizyon, stratejik amag ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayall
olarak hazrlarlar. Kamu idarelerinin biitcelerinin  stratejik  planlarda
belirlenen performans gostergelerine uygunlugu ve idarelerin bu c¢ercevede
yiiriitecekleri  faaliyetler ile performans esash biitcelemeye iliskin diger
hususlart belirlemeye Maliye Bakanlig: yetkilidir.

Maliye Bakanhigi, Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi ve ilgili kamu
idaresi tarafindan birlikte tespit edilecek olan performans gostergeleri,
kuruluglarin  biitcelerinde yer alir. Performans denetimleri bu gostergeler
cercevesinde gerceklestirilir.”

Bu maddede goze carpan diizenleme kamu kurumlarinda performans
Olclimiine biiyiik 6nem verilmesidir. Bu kapsamda kamu kurumlarinin stratejik
planlarinda performanslarini Glgecek gostergelere yer verilmesine dikkat
edilmistir. Ayrica Maliye Bakanligi, DPT ve ilgili kamu idaresi tarafindan
birlikte tespit edilecek olan performans gostergeleri, kuruluslarin biitcelerinde
yer alir. Performans denetimleri bu gostergeler ¢ergevesinde gerceklestirilir.
Diger ifadeyle kurumlarin performans denetimleri, belirlenen performans
gostergelerine gore yapilmaktadir.

5018 sayili kanun performans denetimi ile 1050 sayili kanundan
ayrilmigtir. Ciinkii 1050 sayili kanunda Sayistay’in gergeklestirdigi uygunluk
denetimi ve TBMM denetimine 6nem verilmektedir. Bu denetimlere iliskin
uygulamalari kanunun ¢ogu maddesinde gérmek miimkiindiir;

Madde 65: “...Varidat ve biitce harici biliimum muamelat evraki
miisbiteleri dahi aym miiddet ve serait dahilinde kayit suretleri ile birlikte
Divant Muhasebata gonderilir.”

Madde 73: “ta emirlerine muhtevi olduklari masrafin taahhiit ve
tahakkukuna miitaallik bilciimle evraki miisbitenin asli veya musaddak suretleri
raptolunur. Ancak mahrem muamelata miitaallik evrak yalmz Divant
Muhasebat Reisine ibraz edilir.”

Madde 76: “Divant Muhasebatin tescilinden veya vizesinden imtina
edip esbabt mucibeli bir takrir ile dairesine iade ettigi evraktan, hatayr maddiye

veya tahsisatin kifayetsizligine veya kadro fivekinda tayin ve istihdamlara
miitaallik olanlar hakkindaki reddi, katidir...”

Madde 101: “Bakanlardan her biri kendi biitcesine ait gider kesinhesap
cetvelini mali yilin bitiminden itibaren en ge¢ bes ay icinde Maliye ve Giimriik
Bakanhigina gonderir. Maliye ve Giimriik Bakani kendi Bakanlhigina ait gider
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kesinhesap cetvelini ayni siire iginde hazirlamakla beraber Devletin genel gelir
ve giderlerini kapsayan Hazine genel hesabini ve kesinhesap kanun tasarilarin
diizenleyerek mali yilin bitiminden itibaren en ge¢ yedi ay sonunda Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine sevk edilmek iizere Bakanlar Kuruluna sunar. Hazine
genel hesabi ve kesinhesap kanun tasarilarimin bir ornegi de bu siire icinde
Sayistay Baskanlhigina gonderilir. Gorevden ayrilan bakana ait kesinhesap,
yerine gelen bakan tarafindan verilir.”

Madde 107: “Sayistay, kesinhesap kanun tasarilarimin kendilerine
verilmesinden itibaren en gec¢ yetmisbes giin icinde, Hazine genel hesabi
tizerindeki genel uygunluk bildirimini Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar.”

Madde 120: “Her muhasip hesabini seneden seneye Divani
Muhasebata vermege mecburdur. Bir senei maliyenin intihasindan evvel infisal
eden muhasip, halefi tarafindan sene nihayetinde Divana verilmek iizere,
hesabini halefine devreder.”

Gortildiigii izere 1050 Sayili Kanunda Sayistay’in uygunluk denetimine
biiyiilk 6nem verilirken, 5018 Sayili Kanunla kiiresel bir uygulama olarak
performans denetimine gegilmis, bu kapsamda kamu kurumlarinin hedefleri
belirlenip, faaliyetler neticesinde bu hedeflerin ne kadarinin gergeklestirildigi 6n
plana alinmstir.

4.3.4.2. Stratejik Planlama

Stratejik Planlama, bir orgiitiin ne oldugu, ne yaptig1 ve nasil yaptigi
konusunda temel kararlar iiretme ve davramiglar gelistirmeye yonelik ilkeli
cabalar biitiiniidiir. Daha teknik bir ifade ile stratejik planlama, oOrgiitiin
(yonetimin) ilgili mevzuat ve benimsedigi ilkeler c¢er¢evesinde mevcut
durumunu gézden gecirerek, stratejik amaglarini ve bunlara ulagsmay1 miimkiin
kilacak yontemleri kaynak ihtiyaglar1 ile birlikte ortaya koyan ve
gergeklesmelerin olgiilebildigi planlardir (S6yler, 2007: 106).

Daha o6nce de ifade edildigi gibi 1980°lerden itibaren kiiresellesmenin
artmastyla beraber, Ozellikle karma ekonomilerde kullanilan planlar, yerini
stratejik planlara devretmeye baslamustir. Stratejik planlar, oOncelikle ozel
sektorde kullanilmis daha sonra kamu yonetimine aktarilmugtir. ik uygulama
ornekleri ABD ve Irlanda® olan stratejik plan DPT tarafindan hazirlanan Kamu
Idarelerinde ~Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelik’de ise sOyle tamimlanmistir (Soyler, 2007: 106): “Kamu
idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarim, temel ilke ve politikalarini, hedef ve
onceliklerini, performans élgiitlerini, bunlara ulasmak icin izlenecek yontemler
ile kaynak dagilimlarini igeren plani ifade eder”. Bu ifade 5018 sayili kanunun



5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu 'nda Kiiresellesmenin Izleri 147

3. maddesinde de ge¢mektedir. Ayrica kanunun yukarida performans esash
biitceleme agiklanirken deginilen 9. maddesinde stratejik planlamaya iligkin
diizenlemelere rastlamak miimkiindiir.

Gorildiigi tizere kanunda kamu idarelerinin performanslarini 6lgmek
iizere, vizyon ve misyonlarim iceren stratejik planlar hazirladiklar ifade
edilmektedir. Kamu kurumlari bu stratejik planlarini yillik amag¢ ve hedefleri ile
performans gostergelerine dayandirmak zorundadir. Ayrica kanunla stratejik
plan konusunda DPT’ye biiyiik gorevler verildigi goriilmektedir.

Tam anlamiyla olmasa da stratejik planlamanin izlerini 1050 Sayili
kanunda da bulmak miimkiindiir. Soyle ki kanun devlet biitgesini tanimladigi
28.maddede “Biitceler, kalkinma plan ve programlarinin gerekleri ile fayda
ve maliyet unsurlart gézoniinde tutularak verimlilik ve tutumluluk ilkelerine
gore hazirlanwr ve uygulanr” seklindeki ifadeyle biitgelerin hazirlanmasinda
kalkinma plan ve programlarina olan baghligini ortaya koymustur. Bu da bir
nevi stratejik planlamay1 andirmaktadir.

4.3.4.3. Cok Yilh Biit¢eleme

Kiiresellesmenin yonetim alanina paralel biitce alaninda meydana
getirdigi bir diger degisiklik yillik biit¢e anlayisindan ¢ok yilli biitce anlayisina
gecilmesidir. Bu kavram stratejik planlamayla i¢ ige bir kavramdir. Gegmis
uygulamalarda biitge gelir ve giderleri bir yillik tahmin edilirken, ¢ok yilli
biitceleme ile birden fazla yilin gelir ve giderleri tahminlenir olmustur.

Cok yill1 biitgeleme Diinya Bankas1 kaynaklarinda “orta vadeli harcama
sistemi  (Medium  Term  Expenditure = Framework-MTEF)”  olarak
adlandirilmakta; dar anlamda, ¢ok yilli bir siire¢ kapsaminda biit¢e gelirlerini
tahmin eden ve 6denek tavanlarini belirleyen biitce olarak tanimlanmaktadir.
Aslinda ¢ok yilli biitceleme, sonraki birka¢ yilin 6deneginin planlanmasi
degildir. Cok yill1 biitgeleme, yillik biitce siirecinin, 6zellikle ¢ok yilli gelir ve
harcama tahminleri veya ¢ok yill1 bir mali plan gibi ¢ok yilli anlayis ile birlikte
degerlendirildigi, politika-plan-biitce baglantisinin gergeklestirildigi bir biitce
yaklasimi seklinde algilanmalidir (Kesik, 2005: 51-52). Cok yilli biitgeleme
Performans Biitge kavramiyla geligsmis, yeni yoOnetim anlayiginda stratejik
planlamayla i¢ ige olan bir kavramdir.

5018 sayili kanunda ¢ok yill1 biitgeleme 16. maddede yerini almaktadir.
Buna gore;
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“...Orta vadeli program ile uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢ yila iligkin
toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef acik ve bor¢lanma durumu ile
kamu idarelerinin d&denek teklif tavanlarimi iceren ve Maliye Bakanlig
tarafindan hazirlanan orta vadeli mali plan, Haziran aymmin onbegine kadar
Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karara baglanir ve Resmi Gazetede
yayumlanir......”

Ilgili maddede belirtilenlere gore biitge siirecinin baslamasi Bakanlar
Kurulunun Orta Vadeli Programi kabul etmesiyle ger¢ceklesmektedir. Sonra orta
vadeli programa uyumlu ¢ yillik gelir-gider tahminleri ve borglanma
durumunu gosteren orta vadeli mali plan kabul edilmektedir. Burada ¢ok yilli
biitgeleme Ornegi karsimiza ¢ikmaktadir. Yani 5018 sayili kanun ¢ok yilli
biitceleme uygulamasini Tiirk Mali Sistemine dahil etmistir denebilir. Ciinkii bu
kanundan 6nce uygulama da olan 1050 Sayili Kanunda ¢ok yilli biitgelemeye
rastlanmaz.

SONUC

Kiiresellesme bir¢ok alani oldugu gibi kamu yonetimi alanini ve
dolayisiyla Tirk Kamu Yonetimini de etkilemigtir. Kiiresellesme ve devletin
degisen rolil ile birlikte uluslararasi anlamda kamu yonetimi alanina giren
bircok sistem, uygulama ve kavram, Tiirk Kamu Yonetiminin temel kanunu
olan 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda da yer almistir.
Bu kanunda oncelikle kamu kaynaklarinin kullanilmasinda etkili, ekonomik ve
verimli olunmasinin alt1 ¢izilmistir. Daha sonra 6zellikle biitce siirecine yonelik
mali saydamlik, hesap verme sorumlulugu, cok yilli biitgceleme gibi
uygulamalara yer verilmistir. Bu sayilan uygulama ve kavramlarin en 6nemli
ozelligi kiiresellesme ile birlikte ortaya ¢ikmis olmalaridir. Sonug olarak 5018
Sayil1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kiiresellesmenin 6nemli bir
olgu oldugu dénemde ortaya ¢ikan ve kamu mali yonetimi anlaminda kiiresel
egilimleri ve izleri tasiyan bir kanundur.

NOTLAR

1 1050 Sayili Kanunun 68. maddesi: “Merkez ve vilayetlerle kolordular ve muhasip
teskilat1 olan miistakil firka ve kitalarda biitce tahsisatindan yapilacak tediye miktarini
gosterir bir cetvel, Vekaletlerce her ii¢ ayda bir tanzim ve Hazineye tevdi olunur. Cetvel
muhteviyatinda tebeddiilat vukuu takdirinde ayrica maliimat verilmesi iktiza eder.”

21050 Sayili Kanun 36. Madde “Tertibi biitcede mevcut olup kifayetsizliginden dolay:
ilaveten alinan tahsisata "tahsisati munzamma" denilir. Biitcenin tanzim ve tasdiki
zamaninda mutasavver olmiyan yeni bir hizmet i¢in alinan tahsisata da "tahsisati
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fevkalade"itlak olunur. Gerek tahsisati munzamma ve gerek tahsisati fevkalade, ancak
senei maliye i¢inde almabilir.”

® 1050 Sayili Kanun 46. Madde “Bir sene biitgesiyle verilen tahsisat ancak o sene
zarfinda ifa edilen umur ve hidematin karsiligidir. Senesi ig¢inde ifa olunmayan
hidemata ait tahsisat sene nihayetinde iptal olunur. Gelecek senelere devri mesrut
tahsisat usulii miilgadir.”

* “Sifir esasli biitceleme sisteminde karsi karsiya kalinan sorunlar ve sistemin
yetersizlikleri nedeniyle ABD’de 1993 yilindan itibaren stratejik planlamaya dayali
performans biitge sisteminin pilot uygulamasina gegilmistir. Uygulama sonuglar1 1997
yilinda alinmig ve yeni sistem 2000 yilindan baslayarak yayginlasmistir” (Bknz; Tiigen,
2006: 135-136).

> ABD’de 1993 yilinda kabul edilen “Hiikiimet Performans ve Sonu¢ Kanunu” ile
getirilen sistemle 10 yillik bir gecis siireciyle birlikte ayrintili diizenlemeler
olusturulmustur. Irlanda’da “Stratejik Yénetim Girisimi” olarak adlandirilan reform

stirecinin bir unsuru olarak “Strateji Bildirgeleri” uygulamasi vardir (Bknz: Cansiz,
2010:97).
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