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Ozet

Kamu biitcesi alaminda son yillara kadar yaygin goriis, genel kabul goren biitce ilke ve
tekniklerine gerektigi gibi uyulmast halinde biitce fonksiyonlarmnin diizgiin igleyecegi tize-
rinedir. Hatta giiniimiizde bile bir¢ok ders kitabinda biitce ilkesi ve biit¢e teknigi kavram-
lart bu ¢ergevede tanimlanmaktadw. Bununla birlikte yapilan arastirmalar, soz konusu ilke
ve tekniklerin harcama kontroliinii, kaynak tahsisinde ve hizmet sunumunda etkinligi ve di-
ger biitce fonksiyonlarimn etkin ¢calismasini garanti edemeyecegini gostermigtir. Makale bu
sorun iizerine odaklanmakta ve biitgeleme siirecinde biitce fonksiyonlarinin etkin islemesini
engelleyebilen ve kagit iizerinde olmayan kurallarin diger bir ifadeyle sinirlamalarin varii-
gina ve onemine dikkat cekmektedir. Biitcelemenin davranissal boyutu olarak da gésterilen
bu kurallar, biitceleme siirecinin yenilenmesinde ya da yeniden sekillendirilmesinde hayati
onem tasimaktadirlar. Bu nedenle makalede séz konusu kurallar hesaba katilarak yapilan
biitge reform égelerinin neler oldugu da gosterilmektedir.

Anahtar Kelimeler: Kamu biitceleme siireci, biitce reformlari, biitcelemede kurumsal
vapi, biitcelemede yazili olmayan kurallar, biitce fonksiyonlari.

The Importance Of The Non-Formal Rules In Public Budgeting Process And
Their Effects On Budget Reforms

Abstract

Until today, general accepted approach in the public budgeting area is that the bud-
geting functions will properly works if the budget principles and techniques are properly
implemented. At the present, therefore, the concepts of budget principles and budget tech-
niques are described in line with this approach in many textbook. However, some studies
have presented that the principle and techniques mentioned above can not guarantee the
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control of the expenditures, effectively allocation and using of the resources, and properly
working the other budget functions. This article focuses on this issue and examines non-
formal rules (or constraints) of the budgeting process that can negatively effect on the bud-
get functions. These rules that are also named as behavioral dimensions of public budgeting
are very important in modernizing or reforming budgeting process. Thus, how these rules
effect on the budgeting reforms are also presented in the article.

Keywords: Public budgeting process, budget reforms, institutional structure of budget-
ing, non-formal rules in budgeting, budget functions.

1. Giris

Dogusundan giiniimiize kadar kamu kesiminde “biit¢celeme”, normatif nitelikleriyle 6n
plana c¢ikan ve bu eksende gelisen bir kavramdir. Nitekim tarih sahnesinde yerini alan ge-
leneksel ve modern biitceleme yaklasimlar: incelendiginde “olmasi gereken”in bu yakla-
stmlarin mihenk tas1 konumunda oldugu hemen farkedilmektedir. Ornegin, biitgenin yillik
olma, genellik, birlik gibi geleneksel ilkelere uygun hazirlanmasi ve yonetilmesi gereklili-
8i, geleneksel biit¢e yaklasiminin en 6nemli vazgecilmezi olarak nitelenebilir. Benzer nite-
lik program biitce ya da sifir esasl biitce gibi modern biit¢e yaklasimlarinda, “6deneklerin
birtakim sistematik analizlere dayali olarak tahsis edilmesi gerekliligi” olarak goriilmekte-
dir. Kisaca ifade edilirse her iki yaklagim da biitcenin fonksiyonlarini yerine getirebilmesi-
ni, “olmas1 gerekenlere” yani ilke ve kurallara uyulmasina baglamaktadir. Bu 6nemden do-
lay1 da so6zii edilen ilke ve kurallar, “uyulmas: gerekenler” baslig1 altinda yazili hale geti-
rilmis ve cogu yer ve zamanda recete ya da “reform” olarak 6nerilerek kullanilmistir. IMF
gibi kurumlarin onerisiyle biitce dis1 fonlar1 biitge icine alarak “birlik ilkesi”’ne uymaya ¢a-
lisan ya da Birlesmis Milletlerin dnderligiyle “program biitge teknigi”ni uygulamaya cali-
san llkeler buna 6rnek gosterilebilir.

Normatif eksenli hareket eden ve yazili reform regetelerini uygulayan iilkelerde kamu
biitgesi fonksiyonlarinin iglerligine bakildiginda ise ¢arpici bir sonucla karsilasilmaktadir:
Geleneksel biitgenin yazili ilkelerine titizlikle uyulsa da, sistematik degerlendirme ve ana-
lizlere dayal1 rasyonel biitce teknikleri kullanilsa da kamu biit¢esinden beklenmeyen islev
bozukluklari ortaya ¢ikabilmektedir. Ornegin geleneksel biitce ilkelerini ya da modern biit-
¢e tekniklerini en iyi uygulayan gelismis iilkelerde “kamu harcamalarinin kontrolii” gibi
onemli bir biit¢e fonksiyonu “harcamalarda kontrol disilifa” doniigsebilmekte; zengin kay-
naklara ve giiclii siyasi taahhiitlere ragmen istenmeyen biitge aciklari ile kars1 karsiya kali-
nabilmektedir. Benzer sekilde modern biitce teknikleriyle en oncelikli alanlara 6denek tah-
sisini gergeklestirebilecek iilkelerde bunun yapilamadig1 goriilmektedir. Ozellikle 1990’1
yillarda yapilan arastirmalarla kanitlanan bu durum, kamu biitcesi ve siyasal ekonomi lite-
ratliriinde dnemli bir donlim noktas1 olarak kayda ge¢mistir.

Bir sonraki adimda, saglikli oldugu genel kabul géren normatif kurallarin neden bu ku-
rallar1 en etkin uygulayan iilkelerde bile saglikli olmayan sonuglar getirdigini anlamak i¢in
iilkelerin “biitce siiregleri”ne odaklanilmistir. Yapilan arastirmalar, {ilkelerin biit¢eleme sii-
reclerinin birbirlerinden farkli oldugunu ve biitgeleme stireci bir oyuna benzetildiginde uy-
gulanmasi genel kabul goren yazili / normatif kurallarin disinda biitge fonksiyonlarini etki-
leyebilen “yazili olmayan kurallarin” bulundugunu géstermistir. Bu 6nemli tespit, biitce re-
formlarinin seyrini de 6nemli sekilde degistirmistir. Artik biitce reformlarinda standart re-
cetelerden ziyade biitceleme siirecindeki yazili olmayan kurallarin da dikkate alinmasi ge-
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rektigi 6n plana ¢ikmistir. Bu makale, biitceleme siirecinde “kagit {izerinde olmayan” ancak
biitge fonksiyonlarina etkide bulunan kurallari diger bir deyisle biit¢elemenin “davranissal
yonlerini” ele almakta ve diinyadaki biitce reformlarina nasil etkide bulundugunu agikla-
makta boylelikle giinimiizde gerceklestirilen biitce reformlarinin arkasinda yatan sebeple-
rin daha iyi anlagilmasini amaglamaktadir.

2. Biitcenin Dogusu ve Normatif Yonde Gelisimi

Biitce, bir yazarin da belirttigi gibi, “aklin degil, tarihin bir Griiniidiir”!. 19. yiizyilin
sonu ve 20. ylizyilin baslarinda kamu harcamalarimin 6nemli derecede biiyiimesi, yliriitme-
nin kaynak tahsisi kararlarinin, yasama tarafindan kontrol edilmesini giindeme getirmistir.
Kontroliin yapilabilmesi i¢in, kaynak tahsisi siirecindeki yetki ve sorumluluklar belirli 6r-
giitler arasinda boliistilmiistiir. Boylece bir biitce siirecinde hangi asamalarin oldugu, han-
gi kurumlarin ne gibi gorevleri, hangi agamada {istlenmesi gerektigi belirlenmistir®. S6z ko-
nusu ¢er¢evenin uzun yillar boyunca izlenmesi, tiim iilkelerde uyulmasi gerektigine inani-
lan bazi ilkeleri ortaya ¢ikarmistir. Zaman i¢inde ¢ok az degisen ya da hi¢ degismeyen bu
ilkeler, biitcenin tiim gelir ve giderleri icermesini (genellik); biitce doneminin bir y1l olma-
sin1 (yillik olma); kamu parasinin, yasa koyucunun verdigi yetki dogrultusunda harcanma-
sin1 (hukukilik) vb. gerektirmistir. Bu sekliyle biitce, tarihin akisi icinde, devletlerin icat et-
tikleri ve zamanla yazili (resmi) hale getirilen birtakim asama ve ilkelerden olusan bir siire¢
ya da uygulama olarak gelismistir’. Geleneksel biitceleme siireci olarak da adlandirilan bu
yaklagim, uzun yillar izlenmistir ve hala bir¢ok yonden varligin1 korumaktadir®.

20. yiizyilin ortalari, geleneksel siirece ulusal diizeyde miidahalelerin basladig1 yillardir.
Ozellikle kamu harcamalarinin arttigi 1950°1i yillarda iktisatgilar, yasamaya gére daha giig-
lii bir yiiriitme organi hayali ile geleneksel biit¢eleme siirecini oldukga teknik bir yaklagim-
la diizenlemeye ¢alisgmislardir®. Amaglarin belirlenmesi, bu amaglara ulagtirabilecek alter-
natiflerin degerlendirilmesi ve sistematik analizlere dayali olarak programlara 6denek tah-
sis edilmesine vurgu yapan optimal biitge sistemleri, geleneksel siirecin iizerine insa edil-
mistir. Ornek olarak 1950’lerde performans biitgeleme, 1960’larda program biitgeleme ve
PPBS (Planlama-Programlama-Biitceleme Sistemi), 1970’lerde sifir-esash biitceleme gos-
terilebilir. Modern ya da rasyonel biitceleme yaklagimi olarak da ifade edilen bu yaklagimda
vurgu; Caiden’in deyimiyle, aynen geleneksel biitgeleme yaklasiminda oldugu gibi biitgele-
menin yazili yonlerinedir. Gergekten, gerek geleneksel biitce siireci ve ilkeleri gerekse mo-
dern biitce teknikleri, hep olmasi gerekene ayarhidir; diger bir ifadeyle normatif temellidir®.

Biitcelemenin, yukarida bahsedildigi sekilde normatif temelli bir gelisim izlemesi; resmi
biitge ilke ve tekniklerine uyulmasini, biitgenin iistlendigi fonksiyonlari yerine getirebilme-

! Aaron Wildavsky, “A Budget for All Seasons? Why the Traditional Budget Lasts”, Public Administration Revi-
ew, November/December 1978, ss. 501.

2 Adrian Fozzard, “The Basic Budgeting Problem: Approaches to Resource Allocation in the Public Sector and
their Implications for Pro-Poor Budgeting”, Overseas Development Institute, Center for Aid and Public Expendi-
ture, Working Paper 147, UK, July 2001, s. 23.

3 Allen Schick, A Contemporary Approach to Public Expenditure Management, World Bank Institute, Governan-
ce, Regulation, and Finance Division, Second Printing, April 1999, s. 3-4.

4 Fozzard,a.ge.,s.5.

> Irene S. Rubin, “Budget Theory and Budget Practice: How Good the Fit?”, Public Administration Review,
March/April 1990, s. 179.

® Naomi Caiden, “The Boundaries of Public Budgeting: Issues for Education in Tumultuous Times”, Public Ad-
ministration Review, July/August 1985, s. 496. Naomi Caiden, “Public Budgeting Amidst Uncertainty and Insta-
bility”, Public Budgeting & Finance, Spring 1981,s. 11-12.
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si i¢in bir On sart haline getirmistir. Bu nedenle, biitgenin temel ilkelerine ve modern biitce
sistemlerinin 6ngoérdiigi siireglere, tiim iilkelerde eksiksiz bir sekilde uyulmaya calisilmig-
tir. Ornek vermek gerekirse, bir¢ok iilkenin yiiriirliige koydugu tipik reform paketi; biitce
dis1 fonlarin biitge i¢ine alinmasi, zamanli ve giivenilir bilgiler elde etmek iizere biitceleme
tekniginin ya da muhasebe sisteminin yenilenmesi gibi yenilikleri igermistir. Diger bir ifa-
deyle, uzun yillar biitge siirecine iliskin reformlarin ¢ikis noktasi, yazili ilke ve tekniklerin,
biitcelemede etkin sonuglar kendiliginden getirecegi varsayimi olmustur’.

3. Biitcelemede Yazih ilke ve Tekniklerin Yetersizligi

Yukarida belirtildigi gibi biitcelemenin yazili yonleri —ister geleneksel ister modern biit-
¢eleme yaklagimi olsun— uzun yillar boyunca, biitceleme alaninda s6z sahibi olmustur. Bu-
nunla birlikte, zamanla bir¢ok {ilkenin, temel standartlari karsilayan biitce siireglerine ve il-
kelerine uymasina ragmen, disiplinli ve etkin programlara sahip olamadiklari; kamu harca-
malarimi kontrol etmede oldukga giicliik ¢ektikleri; kamu kaynaklarinin kotii tahsis edildi-
gi; kamu hizmetlerinde kronik verimsizliklerle karsilastiklar1 goriilmiistiir. Ornegin gelis-
mekte olan iilkeler, 6zellikle uluslararasi orgiitlerce dnerilen tipik reform programlarini uy-
gulamalarina ragmen yukaridaki olumsuzluklara maruz kalmis ya da bunlar1 giderememis-
tir. Benzer durum, kamu kaynaklarinin nispeten genis oldugu, milli gelir seviyesi yiiksek {il-
keler i¢in de gegerlidir. Kronik biitce agiklar; kaynaklarin dnceligi azalan alanlardan, yiik-
sek oncelikli alanlara aktarilamayisi; gliniimiizde bir¢ok geligmis iilkenin yasadigi 6nem-
li sorunlar arasinda yer almaktadir®. Kuskusuz bu sorunlari tamamen biitge siirecine bagla-
mak dogru bir yaklasim olmamakla birlikte yapilan arastirmalar; istenmeyen biitce sonug-
larin1 ortaya ¢ikarabilecek iktisadi ya da siyasi faktorlerin de tam bir agiklayict olmadigi-
n1 gostermektedir. Nitekim gerek iktisadi agidan olduke¢a giiclii olan gerekse siyasi agidan
etkin biitce sonuglar elde etme yoniinde kararli olan birgok hiikiimet, resm1 biitce ilkeleri-
ne ve modern biitge tekniklerine uymalarina ragmen istenmeyen biitce aciklari ve etkinsiz-
liklerle kars1 karsiya kalmistir®1°, Bu durumun ortaya ¢ikarilmasi, biitgeleme alaninda dav-
rani§ boyutunun dnem kazanmasina yol agmistir. Buna gore yazili kurallar tek bagina etkin
biitge sonuglart i¢in yeterli degildir. Bir uygulamanin ya da reformun bagarilt olup olama-
yacagini, kisi ve kuruluslarin davranislarini yonlendiren ve etkileyen yazili kurallar kadar
yazili olmayan kurallar da etkilemektedir!'.

Gergekten, biitceleme siirecinde uyulmasi gereken ilkeler ve teknikler; kararlarin nasil
(6rnegin hangi biitce sistemi ile) ve ne zaman alinacagi, biitce tahminlerinin sekli ve yapisi-
nin nasil olacagi, biitgenin kapsaminin ne olacagi gibi sorulara cevap vermektedir. Bunlar;

7 Schick, A Contemporary Approach....,a.ge.,s. 6.

& Allen Schick, “The Role of Fiscal Rules in Budgeting”, OECD Journal on Budgeting, Volume 3, No:3, 2003,
s. 11-12.

" Benzer ekonomik ¢evre ve kosullara sahip iilkeler arasindaki mali performans farkliliklari 6zellikle 1990°1arla
birlikte inceleme konusu olmustur. Tktisadi argiimanlarin agiklamada yetersiz kaldig1 bu farkliliklarla ilgili olarak
OECD iilkelerini konu alan bir ¢alisma icin bkz. Alberto Alesina & Roberto Perotti, “The Political Economy of
Budget Deficits”, National Bureau of Economic Research, Working Paper No 4637, Cambridge, February 1994.
Latin Amerika iilkeleri ile ilgili benzer bir ¢calisma icin bkz. Ernesto Stein, Ernesto Talvi & Alejandro Grisanti,
“Institutional Arrangements and Fiscal Performance: The Latin American Experience”, Inter-American Develop-
ment Bank, Working Paper 367, Washington, February 1998.

10 Jiirgen von Hagen, Budgeting Institutions for Aggregate Fiscal Discipline, Center for European Integration
Studies, University of Bonn, Germany, February 1998, s. 1-2.

" Schick, A Contemporary Approach....,a.g.e.,s. 1.

6 Biit¢e Diinyasi Dergisi * Sayi 33 « 2010/ 1




T. DEMIRBAS

biitgelemenin yazili, bir diger ifadeyle resmi yonlerini teskil etmektedir'?. Biit¢elemenin bir
de yazili olmayan yonleri bulunmaktadir. Biitge siirecinde yer alan birey ve orgiitlerin tu-
tum ve davranislari, sahip olduklari saikler'*", izledikleri menfaatler (interests), siiregte yer
alan miieyyideler vb. yazili olmamakla birlikte, siiregteki etkilesimleri yapilandiran 6nem-
li sinirlamalardir'. Biitgeleme bir oyuna benzetilirse, biitgenin yazilt yonleri oyunun yazilt
kurallarini; kagit tistiinde olmayan yonleri ise yazili olmayan kurallarin1 gosterir. Buna gore
oyunun sonuglari, yazili kurallar kadar yazili olmayan kurallara da baglidir'®. Bu nedenle
en etkin oldugu kabul edilen yazili kurallardan istenen sonuglar elde edilemeyebilir. Orne-
gin, biitcenin kapsamli olmasini gerektiren yazili kurallar, biitge siirecindeki orgiit ve birey-
lerin menfaatleri ile uyusmayabilir ve aksi saiklere sebep olabilir; bunun sonucunda yazili
kural, biitge dis1 fonlarin kurulmasi ya da mali disiplini zedeleyici birtakim uygulamalarla
¢ignenebilir'®. Benzer sekilde, modern biitceleme yaklagimlarinin 6ngordiigii; amaglarin ve
alternatiflerin belirlenip degerlendirilmesi ve sistematik analizlere dayali olarak programla-
rin yetkilendirilmesi kurali, kamu yararini gézetmek istemeyen bireylerce uygulanmayabi-
lir ya da orgiitsel geleneklerle zedelenebilir'”. Bu nedenle, biitgenin iglevlerini etkin bir ge-
kilde yerine getirebilmesi i¢in, biitgelemenin yazili olmayan ydnlerini de dikkate almak ge-
rekmektedir. Buna gore biitge siirecinde yer alan aktorlerin amaglarinin neler oldugu, bir-
birleri ile etkilesimlerinin ne gibi sonuglar dogurdugu, davraniglarini1 yonlendiren ve etkile-
yen saiklerin nelerden olustugu da ele alinmalidir®.

Biitce siirecine hakim olan yazili kurallar kadar, yazili olmayan kurallarin da biitcesel
sonuglar etkiledigi diisiincesi, kurumsal iktisat akimina dayanmaktadir. Akimin kurucu-
larindan Douglass North’a gore kurallar, “insan akli tarafindan kurulan ve siyasal, ekono-
mik ve sosyal etkilesimi yapilandiran sinirlamalar” olarak tanimlanmaktadir. Bu sinirlama-
lar anayasa, yasa, miilkiyet haklar1 gibi yazili kurallar olabilecegi gibi, miieyyideler, gele-
nekler, saikler vb. de olabilir. insan davranislarini simirlayan bu kurallara “kurumlar” (insti-
tutions) adi verilmektedir'"®. Kurumlar, belirli amaglar1 olan birey ve 6rgiitlerin tercihlerine
onemli derecede etkide bulunur. Diger bir ifadeyle oyunun aktérleri; yazili ve yazili olma-
yan kurallarca belirlenen bir yap1 (kurumsal yap1 ya da ¢evre) iginde, amaglarina ulagmaya
calismaktadir. Bu nedenle, biitcelemeden istenen sonuglarin elde edilmesi i¢in yazili kural-
lar kadar; harcama kararlarini ve biitce aktorlerinin davranislarini etkileyen menfaat, gele-
nek ve saikler gibi yazili olmayan kurallara da odaklanmak gereklidir®.

2 Ae.,s.7-8.

13 Saik (incentive), iktisadi birimlerin belirli eylemlerini yonlendirmesi ya da karar verme siireglerini etkilemesi
beklenen motivasyon ya da sebep olarak tanimlanmaktadir. Bkz. Institute for Democracy in South Africa, Budget
Dictionary, Compiled by Albert van Zyl, Budget Information Service, September 2000, s. 22.

4 Andy Norton & Diane Elson, What's behind the budget? , Overseas Development Institute, June 2002, s. vi.

15 World Bank, Public Expenditure Management Handbook, Washington, June 1998, s. 17.

1o Schick, A Contemporary Approach....,a.g.e.,s. 8.

17 Genel olarak bakildiginda PPBS, sifir-esasli biitceleme gibi modern biitgeleme yaklagimlar: —6zellikle ulusal
diizeyde ele alindiginda— istenen basariy1 simdiye kadar saglayamamigtir. Rubin, a.g.m., s. 180. Bu tiir reformlar
Schick’in deyimiyle, gerek Maliye Bakanligi’nin gerekse harcamaci kuruluslarin bilgi isleme kapasitesine asi-

r1 yiiklenmis ve her iki tarafi da “menfaatlerini korumaya yonelik kriterlere nem vermeye iterek” biitgesel ¢atig-
may1 arttirmustir. Schick, A Contemporary Approach. .., a.g.e.,s. 16. Dolayisiyla siirecin davranig kisminin goz
ard1 edilmesi ve sadece resmi (ya da yazil1) yonler ile ilgilenilmesi, bagarisizligin 6nemli bir nedeni olarak g6-
riilmektedir. Caiden, “Public Budgeting...”, a.g.m., s. 12. Bu nedenle, biitcelemede davranig boyutunun dikkate
alinmasinin, modern yaklagimlarin basari diizeyinin artmasina katkida bulunacag: ifade edilebilir.

18 Schick, A Contemporary Approach....,a.ge.,s.2-3,11.

19 Douglass C. North, “Institutions”, Journal of Economic Perspectives, Volume 5, Number 1, Winter 1991,s.97.

% United Kingdom Government, Department for International Development, Understanding and Reforming
Public Expenditure Management, April 2001, s. 13.
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4. Biitcelemede Kurumsal Yap1 ve Yazili Olmayan Kurallar

Biitce siirecindeki yazili olmayan sinirlamalarin agiklanabilmesi; siirecte bulunan ak-
torlerin birbirleri ile etkilesimlerini ele almay1 gerektirmektedir. Siiregte rol oynayan fig te-
mel aktor bulunmaktadir. Bunlar; vatandaslar, milletvekilleri ve biirokratlardir. Biitge sii-
recinin igleyebilmesi bu ii¢ aktoriin hem kamusal kararlarin alinmasinda hem de kararla-
rin uygulanmasi konusunda isbirligi yapmalarini gerektirmektedir?'. Isbirligi ise s6z konu-
su aktorlerin birbirlerine yetki devretmesi ile gerceklestirilmektedir. Yetki devrinin manti-
81, yetki devreden ve asil olarak adlandirilan tarafin, ¢esitli sebeplerle kendi basina gercek-
lestiremeyecegi bir gérev konusunda; bilgi, beceri ve uzmanlik agisindan yetkin oldugu ka-
bul edilen diger bir tarafa yani vekile bagvurmasi olarak aciklanabilir. Biitcelemeyi, asil ve
vekil arasindaki yetki devirlerine (her yetki devri bir s6zlesme olarak kabul edilirse sozles-
melere) gore aciklamaya calistigimizda karsimiza dort temel yetki devrinin bulundugu ¢ik-
maktadir?:

Sekil 1
Temsili Bir Demokraside Biit¢elemenin Kurumsal Yapisi
Aktorler Kurumlar (Institutions)
I Se¢menler | .
Secim Yasast
? ¢ Siyasal Partiler Yasasi
Anayasal - —
Kontrol Milletvekilleri Hiikiimeti Kurma Yasas1
—> N
Birimleri (Yasama) Giivenoyu Kurallart
Biit¢e Yasasi
? ¢ Muhasebe, Raporlama ve
Denetim Yasasi
4{ Hikiimet |
- | Biitce
idari Hiikiimet Kurallar1 Sistemi
Kontrol
Birimleri
| Bakanlar |
I¢csel Diizenlemeler
Bakanlik
Kontrol
Birimleri
| Biirokratlar |
Rapor Yetki
verme devri Anayasa ve Yasalar

Kaynak: World Bank, Public Expenditure Management..., a.g.e., s. 20’den uyarlanmustir.

2l Per Molander, “Budgeting Procedures and Democratic Ideals”, Journal of Public Policy, Vol 21, Issue 1,

2001, s. 26.

2 Kaare Strgm, “Parliamentary Democracy as Delegation and Accountability”, ESRC Research Seminar on Mo-
delling Political Accountability: The Principal-Agent Model, School of Management, University of East Anglia,
December 6,2002,s. 11.
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1. Se¢menlerden milletvekillerine (yasamaya)

2. Milletvekillerinden Bagbakana ve Kabinesine (hiikiimete)

3. Bagbakan ve Kabinesinden, farkli idari birimlerin (bakanliklarin) basi olan Bakanla-
ra (genelde Kabine liyesidirler)

4. Farkli idari birimlerin basi olan bakanlardan, birimlerindeki biirokratlara.

Sekilde goriildiigi gibi ilk yetki devri, segmenlerin (asillerin), se¢im sistemi araciligi ile
milletvekillerine (vekillere) devrettigi yetkilere dayanmaktadir. Bu yetki devri segmenle-
rin bir biitiin olarak karar alabilme kapasitesinin sinirli olmasi ve karar almanin gerektirdigi
uzmanligin siradan vatandaglarda bulunmamasi nedeniyle gergeklestirilmektedir?®. Bu dev-
rin ger¢eklesmesinde siyasi parti yasasi ile se¢im sistemi 6nemli rol oynamaktadir®*. Parla-
menter demokrasilerde aktorler arasindaki ikinci ana yetki devri, milletvekilleri ile hiikii-
met arasindadir. Bir biitiin olarak ¢ogunluga sahip olan partinin / partilerin faaliyetleri yon-
lendirdigi yasama; yasal politikalar1 olusturmada; gorevi, temelde uygulanacak politika-
lar i¢in alternatifler 6nermek olan uzman bir vekile (hiikiimete) yetki devrinde bulunmak-
tadir®®. Aymi sekilde goriildigii gibi hiikiimet kurmaya iligskin kurallar, giivenoyu kuralla-
r1 ve bizzat biit¢e yasasi, bu yetki devrini yonlendiren yazili kurallar arasinda yer almakta-
dir®®. Ugiincii ana yetki devri olan hiikiimetten bakanlara yetki devri ise demokratik siirecte-
ki diger yetki devirlerinden biraz farklidir. Bu iligskide, bakanlara yetki verecek olan hiikii-
met, yine bakanlardan olugmaktadir. Diger bir deyisle, asiller ayn1 zamanda vekili kendile-
ri yaratmaktadirlar. Hemen hemen tiim kabine {iyeleri, ayni zamanda vekil konumundadir.
Bu iligkiyi de, hiikiimetin kolektif karar almasini ya da bakanlarin karar almada daha fazla
ozerklige sahip olmasini belirleyen yazili kurallar yonlendirmektedir?’. Yetki devirlerinde-
ki son halkada ise bakanlarin politika amaglarina ulasmada kendilerine teknik uzmanliklari
ile yardime1 olabilecek biirokratlara yetki devretmesi yer almaktadir. Politika olusturma ve
uygulama sorumluluklarinin devrini diizenleyen yazili kurallara drnek olarak ise idari pro-
sediirler ve bakanlik genelgeleri gosterilebilir®®. Goriildigi gibi aktorler genelde, bir yet-
ki devrinde asil iken, diger yetki devrinde vekil olarak gorev tistlenmektedir?. Bu devirleri
yonlendiren temel yazili belgeler ise anayasa ve yasalar olmaktadir.

Biitgeleme siireci, yukarida ¢izilen ¢ergevede asil-vekil zincirleri ile islemekte ve biit-
¢e fonksiyonlart islerlik kazanmaktadir. Bununla birlikte asil-vekil iligkilerinin dogasinda
bulundugu kabul edilen baz1 varsayimlar, aktorlerin istenmeyen davranislarda bulunmasi-
na yol agarak isbirliklerini zedeleyebilmekte boylece biitce fonksiyonlart zarar gorebilmek-
tedir. S6z konusu varsayimlardan® ilki, aktorlerin rasyonel olmalaridir. Rasyonel davra-
nis; aktorlerin her birinin bazi tercihlerinin oldugunu ve daha fazla tercih ettikleri sonuglara
ulasmak iizere davramslar sergilediklerini ifade etmektedir. ikinci 6nemli varsayim ise bil-
ginin eksik ve asimetrik olusudur. Buna gore asiller, bilgi eksikligi ile karsi karsiyadir; yetki

% Strgm, a.g.e, s. 3-5.

2 Opzellikle secim sistemleri, biitge fonksiyonlarim dnemli derecede etkileyen bir kurum olarak kabul gormektedir.

> Arthur Lupia & Mathew D. McCubbins, “Who Controls? Information and the Structure of Legislative Decisi-
on Making”, Legislative Studies Quarterly, XIX, 3, August 1994, s. 363.

% World Bank, Public Expenditure Management...,a.g.e.,s.20.

2 Rudy B. Andeweg, “Ministers as double agents? The delegation process between cabinet and ministers”, Eu-
ropean Journal of Political Research, Vol 37,2000, s. 377-378, 385.

2 John D. Huber, “Delegation to civil servants in parliamentary democracies”, European Journal of Political
Research, 37,2000, s. 397, 400

¥ World Bank, Public Expenditure Management...,a.g.e., s.19-20.

% Diger varsayimlarla birlikte genis a¢iklama i¢in bkz. Strgm, a.g.e. s. 5-8.
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devrini {izerine alan vekil, daima asile gore bilgi avantajina sahiptir®'. Yetki devri halkalari-
nin tiimii i¢in gecerli olan bu temel varsayimlar, biitceleme siirecindeki aktorlerin davranis-
larint hesapta olmayan sekilde etkileyebilmektedir. Kagit iistiinde goriilmeyen ancak biitce
stirecini etkileyen bu sinirlamalarin biitce fonksiyonlarini ne yonde etkiledigi ise asagidaki
basliklarda agiklanmaya ¢aligilmaktadir:

4.1. Tercih (ya da saik) uyusmazhiklari ve makro mali disiplin

Her bir yetki devri zinciri, asil ile vekil arasinda isbirligini gerektirmektedir. Biitce sii-
recindeki aktorlerin rasyonel olmalari, asil ve vekil arasindaki tercihlerin farklilagmasina
boylece yetki devri zincirinin zayiflamasina yol agabilmektedir. Gergekten eger vekil, asil-
le tam anlamiyla uyusan saik ve tercihlere sahip degilse, yetki devrinin bazi problemlere
yol agmasi muhtemeldir®. Tercih ya da saik uyusmazligi nedeniyle istenmeyen sonuglarin
elde edilmesinin belki de en giizel 6rnegi, kaynak tahsisi siirecinde harcamaci kuruluslar ile
Maliye Bakanlig1 arasinda® gergeklesmektedir**: Devlet biitgesinden harcamaci kurulus-
lara tahsis edilecek kaynaklar, ortak bir havuz olarak kabul edilebilir. Diger bir deyisle bu
kaynaklar, harcamaci kuruluslar tarafindan ortak bir sekilde kullanildigindan dolayr miis-
terektir. Miisterek kaynaklarin 6nemli bir 6zelligi sinirlt olmast, birgok kullanicisinin varli-
g1 ve agiri tiikketilme egilimidir. Devlet biitgesinden 6denek tahsis edilmesi, tiim harcamaci
kuruluslarin yararinadir. Bununla birlikte rasyonel davranan harcamaci kurulugun, alabildi-
gi kadar fazla pay almasi da tekil olarak kendi yararmadir. Devlet biit¢esinde her birim, hii-
kiimetin mali disiplini temin etmesini isteyebilir ancak; genellikle her biri ulasabildigi ka-
dar fazla kaynak talep ederek kendi menfaati dahilinde hareket eder. Ciinkii toplam harca-
malarin sorumlusu sadece bir harcama birimi degildir. Bu nedenle birimler genellikle ken-
di taleplerini, hiikiimetin saglamak istedigi makro mali disipline zarar verici olarak gérmez-
ler®. Bu siirecin sonucunda harcamaci kuruluglar ile Maliye Bakanlig1 arasinda gergeklesen
pazarliklar genellikle biit¢e fonksiyonlarindan makro mali disiplinin saglanmasi agisindan
olumsuz sonuglanir. Diger bir deyisle harcama diizeyi, asilin istedigi bilyiikliikten daha faz-
la olur. Ortak havuz problemi adiyla da bilinen bu durumun, kamu agiklarinin altinda yatan
onemli bir sebep oldugu literatiirde iddia edilmektedir®. Bu iddianin genel gegerliligi tar-
tigilabilir olsa da rasyonel aktorlerin biitce siirecinde mali disiplin agisindan olumsuz etki-
ler meydana getirebilecegi dnemli bir bulgudur ve tilke 6zelinde dikkate alinmaya degerdir.

4.2. Tercihlerin aciklanmasi sorunu, bilgi asimetrileri ve kaynak tahsisinde etkinlik

Biit¢e fonksiyonlarindan kaynak tahsisinde etkinlik, en basta toplumdaki bireylerin, uy-
gulanacak politikalarin dncelikleri ile ilgili fikirlerinin bilinmesi ile saglanabilir. Ancak,
toplum tercihlerinin tam olarak bilinmesi oldukga giictiir’’. Bunun 6nemli nedenlerinden
biri, bireylerin tercihlerinin 6zel mallarda oldugu gibi piyasada otomatik bir sekilde agik-
lanmamasidir. Bireylerin kamu mallarina olan tercihlerini goniillii bir sekilde agiklamaya
yanagmayabilmeleri de bir diger neden olarak belirtilebilir. Bu yiizden hiikiimetlerin gercek
tercihleri otomatik olarak elde etmesi miimkiin degildir®®. Diger bir ifadeyle gercek tercih-

31 Strgm, a.g.e., s. 6; Molander, a.g.m., s. 4.

32 Strgm, a.g.e., s. 8.

33 Bununla birlikte yetki devri zincirlerinin her bir halkasinda, rasyonel davranigin olumsuz kolektif etkileri bu-
lunmaktadir.

3* Elinor Ostrom, Governing The Commons, Cambridge University Press, 1991, s. 2-5.

3 Schick, A Contemporary Approach....,a.g.e.,s. 8.

36 Ornegin bkz. Hagen, 1998: 10.

37 Asian Development Bank, What is Public Expenditure...,a.g.e.,s.?2

3 Richard R. Barnett, “Preference Revelation and Public Goods”, Current Issues in Public Sector Economics,
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lerin ortaya ¢ikarilmasi, maliyeti oldukga yiiksek bir iglem olarak karsimiza ¢gikmaktadir®.

Kaynak tahsisinde etkinligi zedeleyen diger bir problem de aktérlerin sahip oldukla-
11 bilgi (ya da enformasyon) diizeyine iligkindir. Biit¢esel kaynaklar gibi kisitl bir kaynak
olan bilgi, yetki devri zincirlerinde vekiller tarafindan {iretilir. Bu nedenle vekiller, bilgi
kullanicis1 konumunda bulunan asillerden daha fazla bilgiye sahiptirler. Buna ek olarak bil-
giyi liretmek ve yaymak belirli bir maliyet gerektirmektedir. Bilginin bahsedilen nitelikle-
ri; modern biitcelemede gelismis iilkelerde bile yayginlikla karsilagilan bilgi asimetrilerini
ortaya ¢ikarmaktadir®. Asillerin, vekillere oranla daha az bilgi edinebilmesi olarak da ifa-
de edilen bu kavram; biitge siirecindeki yetki devri sdzlesmelerinin eksik olmasina yol aca-
rak kaynak tahsisinde etkinligi olumsuz etkilemektedir*'. Hiikiimet hiyerarsisi i¢inde Mali-
ye Bakanlig1 ile harcamaci kuruluslar arasindaki bilgi asimetrisi buna 6rnek verilebilir. Ve-
kil konumunda bulunan harcamaci kuruluslar, biitge tekliflerini degerlendirerek onaylaya-
cak olan bakanliga gore hizmet maliyetleri, kalitesi ve nispi etkinligi vb. ile ilgili daha faz-
la bilgiye sahiptir. Bu nedenle kuruluslarin biit¢e tekliflerini sunarlarken gergek maliyetleri
saklayarak en uygun kaynak tahsisini engellemeleri siklikla karsilagilan bir davranistir. Or-
negin harcamaci kurulusg, maliyeti oldukea diisiik gosterdigi bir programa ddenek alarak, bu
program i¢in y1l iginde ek ddenek isteyebilmekte ya da gelecek yil program igin 6denek ta-
lebinde bulunma hakkini kazanabilmektedir*?.

4.3. Bilgi asimetrileri ve kaynak kullaniminda etkinlik

Yukarida bahsedilen bilgi asimetrileri, biitge fonksiyonlarindan kaynak kullaniminda et-
kinligi de dnemli derecede etkilemektedir. Kaynak kullaniminda etkinlik kisaca kurulus dii-
zeyinde sunulan hizmetin etkinligi olarak da ifade edilebilir. Bu fonksiyonun islerligi agi-
sindan hizmet sunulan kesimle i¢ i¢e olan kuruluslarin bizzat kendileri, hizmetin nasil en
iyi sekilde sunulabilecegi ile ilgili bilgiye sahiptir*. Bu nedenle hizmet sunumu i¢in yetki
devrinde bulunan asiller, vekilin yani kuruluslarin faaliyetleri ile ilgili yeterli bilgiye sahip
olmadiklart ve onlari tam olarak izleyemedikleri i¢in vekilin istenmeyen davranigta bulun-
mas1 miimkiin olabilmektedir**. Ornegin, birgok iilkede yaygin gériilen biitcesel davranis,
yi1l sonunda iptal olunacak 6deneklerin yerli yersiz harcanmasidir. Harcanmayan 6denegin
gelecek y1l (muhtemelen) daha az 6denek tahsis edilmesi ile bir anlamda cezalandirilmasi-
n1 dnlemek isteyen harcamaci kuruluslar, 6deneklerini y1l sonuna kadar tiiketirler. Kaynak
kullaniminda etkinsizlige yol agan bu davranisin en 6nemli nedeni ise yasamanin ya da Ma-
liye Bakanlig1’nin, ddeneklerin politika amaglar1 i¢in kullanilip kullanilmadigi ile ilgili ye-
terli gozlem bilgisinin olmamasidir®.

Edited by Peter Jackson, MacMillan, 1993, s. 94-95. Bu konuda bkz. Gert de Bruin, Decision-Making on Public
Goods, Het Spinhuis, Amsterdam, s. 131-136.

% J. Edgardo Campos & Sanjay Pradhan, Budgetary Institutions and the Levels of Expenditure Outcomes in Aust-
ralia and New Zealand, Asian Development Bank Publications, Philippines, 1999, s. 8. (http://www.adb. org/Do-
cuments/Papers/Budgeting_Institutions/)

“OAe.,s. 9-11.

4 Jan-Erik Lane, “Relevance of the Principal-Agent Framework to Public Policy and Implementation”, Lee
Kuan Yew School of Public Policy, Working Papers, SPP 31-03, 2003, s. 5-6. (http://www.spp.nus.edu.sg/docs/
wp/ wp29.pdf).

42 Asian Development Bank, What is Public Expenditure...,a.g.e.,s.2.

4 Campos-Pradhan, a.g.e.,s. 13.

# Strgm, a.g.e., s. 29-30.

4 René Lindstidt, “The Institutional Foundations of Delegation: Legislative Monitoring Regimes in Weak and
Strong Party Systems”, 2005 Meeting of the Midwest Political Science Association, April 13, 2005, s. 4.
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5. Yeni Biitce Reformlarinda Kurumsal Diizenlemeler

Giliniimiizde bir¢ok iilke tarafindan yiiriirliige konan biitge reform programlari, kagit
iizerinde olmayan ancak yukarida s6zii edilen asil-vekil iliskilerinden dogan sorun ve sinir-
lamalar1 dikkate almaktadir. Bu ¢ergevede reformlar, biit¢e siirecindeki aktorlerin saikleri-
ni etkileyerek davranislarini yonlendirmesi beklenen ve kurumsal diizenlemeler ad1 verilen
mekanizmalar aracilig1 ile biitge fonksiyonlarmin islerligini gerceklestirmeye ¢alismakta-
dir. Kurumsal diizenlemelerin, kurumsal yapiy1 sekillendiren teorik varsayimlar paralelinde
iki temel amaci bulunmaktadir. Bunlardan ilki; biitce siirecinde rasyonel hareket eden ak-
torlerin, igbirligini zedeleyen farkli tercihlerini uyumlastirmak, diger bir ifadeyle ortak ter-
cihleri paylagsmalarini saglamaktir. Diizenlemelerin ikinci amaci ise asil ve vekil arasinda-
ki bilgi dengesizliklerinin giderilmesi; boylece asilin, vekilin davraniglar1 hakkinda yeterli
bilgi sahibi olmasinin saglanmasidir*®.

Tablo 1

Biitce Fonksiyonlari ve Reformlar

FONKSIYON KURUMSAL DUZENLEMELER
1. Giiglii bir Maliye Bakanlig1

2. Biitge teklifleri alinmadan 6nce, makro harcama

Malfro diizeyinin sinirlanmasi
]1\)/[i2il;)lin 3. Orta vadeli biitce tahminleri yapilmast
4. Gergekei ve siirdiiriilebilir mali hedefler (ya da kurallar)
5. Biitgenin kapsamli yapisi
1. Hiikkiimetin politika olusturma kapasitesinin
giiclendirilmesi
2. Kaynak tahsisinde ¢ok yill1 biitge tahminlerinin dikkate
alinmast
?:lfsl;:ilr{n de 3. Bilitge teklifleri al1nmgd'an once, harcama grubq (sektér)'
Etkinlik ve harcamaci kuruluslar i¢in harcama tavanlar1 belirlenmesi :

ve sektor i¢i kaynak tahsisinde harcamact kuruluslara
esneklik tanimast

4. Kaynak tahsisinde objektif ol¢iitlerin kullanilmasi

5. Biitcenin kapsamli yapisi
1. Harcamaci kuruluslara nispi otonomi verilmesi

K ayn ak| 2 Kaynak akiglarinda 6ngoriilebilirlik

=

Kullamiminda | 3, Yéneticinin performansindan sorumlu olmast
Etkinlik

ISANTIIIANATND
NIQTTINVAAVS A NN TATNNYOS TNIIA dVSTH

4. Kurulus diizeyinde stratejik planlama anlayisinin
benimsenmesi

Kaynak: Campos-Pradhan, a.g.e., s. 32’den uyarlanmigtir.

Biitge fonksiyonlarinin islerligi i¢in yiiriirliige konulan kurumsal diizenlemeler, Tablo
1’de toplu bir sekilde gosterilmektedir. S6z konusu diizenlemelere iliskin agiklayici bilgile-
re ise agagidaki basliklarda yer verilmektedir.

4 Arthur Lupia, “Delegation of Power: Agency Theory”, International Encyclopedia of the Social and Behavioral Sci-
ences 5, Edited by Neil J. Smelser — Paul B. Baltes, Oxford, UK, 2001, ss. 3375-3377; Fozzard, a.g.e., s. 39-41.
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6. Makro Mali Disiplini Saglamaya Yonelik Diizenlemeler

Daha once soz edildigi gibi devlet biit¢esinin ortak bir havuza benzemesi; harcama-
c1 kuruluglarin rasyonel hareket etmeleri nedeniyle mali disiplinin zedelenmesine yol aca-
bilmektedir. Rasyonel hareket eden aktorlerin rasyonel olmayan bir sonuca yol acabildigi-
ni gosteren bu durum, aslinda aktorler arasindaki koordinasyon basarisizliginin bir sonu-
cudur. Buna gore, kamu biitcelemesine katilan harcamaci kuruluslar, harcama taleplerinin
makro diizeyde getirecegi maliyetleri hesaba katmada basarisizdir*’. Yeni biit¢e reformla-
11 bu koordinasyon basarisizligini; her bir karar alicinin harcama kararin1 giiclii bir sekilde
koordine ederek, diger bir deyisle onlari, biitceye bir biitiin olarak bakmaya zorlayarak en-
gellemeye ¢aligmaktadir®®.

6.1. Maliye Bakanhgr’nin giiclendirilmesi

Harcamaci kuruluslarin harcama taleplerini koordine etmenin 6nemli yollarindan bi-
risi, onlar arasinda koordinasyonu saglayabilecek bir kurumu giiglendirmek ve ona bu ko-
nuda yetki vermektir. Hiiklimet i¢inde harcamaci kuruluslar ya da bakanliklar arasinda
koordinasyonu kurabilecek en uygun birim ise Maliye Bakanligidir. Mali girisimci olarak
da adlandirilan birim, kurulus eksenli harcama menfaatleri ile sinirlanmadigindan ve biz-
zat, biitcenin hazirlanmasindan sorumlu oldugundan, biit¢eyi biitiinlesik sekilde gorebile-
cek kurumdur. Kuruluslar izleme yetenegi olan ve kendisi ile mali disiplinin temini ag1-
sindan igbirligine karsi isteksiz olan taraflara karst yaptirim uygulayabilecek ya da onlari
tegvik etmek icin ddiiller kullanabilecek, yetkileri artirilmig bir Maliye Bakanliginin, or-
tak havuz probleminde hatali davranmasi ihtimali daha dasiiktir®. Uygulamadaki ¢alig-
malar da bunu desteklemektedir. Buna gore biit¢e hazirliginda gergeklestirilen biitgesel mii-
zakerelerde giiglii bir maliye bakaninin oldugu ilkelerde, biit¢e agiklarinin daha diigiik ol-
dugu belirlenmistir®.

Maliye Bakanligi’nin giiclii olmasi ise farkli sekillerde olabilmektedir. Ornegin Alman
modelinde; maliye bakani, biitce ile ilgili tiim bakanlar kurulu kararlarin1 veto edebilme
giicii ile donatilmistir. Bu veto, sadece bagbakanin dahil oldugu kabine ¢ogunlugu ile asila-
bilmektedir’'. Diger birgok gelismis lilkede Maliye Bakanligi’nin (ya da denk birimin) glig-
1 bir orgiit yapisina sahip oldugu goriilmekte; ayrica bakanlik, orta vadeli harcama siste-
minden, makro 6denek tavanlarinin belirlenmesinden ve performans 6lgiilerinin onaylan-
mast gibi kritik gorevlerden sorumlu tutulmaktadir®.

6.2. Toplam harcamalarin biitce teklifleri alinmadan sinirlandirilmasi
Harcamaci kuruluslar arasinda koordinasyonu saglayici bir diger kurumsal diizenle-

47 Bu durum biitge siirecinin parcalanmast olarak adlandirilmaktadir. Bu konuda detayl bir ¢aligsma i¢in bkz. Pe-
rotti-Kontopoulos, 2002: 191-222.

48 Hagen, Budgeting Institutions for...,a.g.e.,s. 10. Bu agiklamalari oyun teorisi de desteklemektedir. Aktor-

ler arasindaki igbirligi bagarisizligindan kaynaklanan sorunun ¢6ziimii, baskin strateji kavramina dayanmaktadir.
Oyun teorisi baglaminda ayrintili bilgi i¢in bkz. Dixit-Barry, 2004.

4 Mark Hallerberg & Jiirgen von Hagen, “Electoral Institutions, Cabinet Negotiations, and Budget Deficits in the
European Union”, NBER Working Paper Series No 6341, Cambridge, December 1997,5.9.

0 Lars P. Feld, “Budgetary Procedures and Public Finance or: Quis custodiet ipsos custodes?”, Journal for Insti-
tutional Innovation, Development and Transition, Vol 6,2002,s. 5 ve Hallerberg — Hagen, a.g.e., s. 10 ve 22.

3! Hagen, Budgeting Institutions for...,a.g.e.,s. 13.

2 A. Premchand, “Budgetary Management in the United States and in Australia, New Zealand, and the United
Kingdom”, Handbook of Government Budgeting, Edited by Roy T. Meyers, Jossey-Bass Publishers, San Francis-
co, 1999, s. 110.
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me ise biitge hazirlig: siirecinin degistirilmesi ile ilgilidir. Geleneksel biitge hazirlama
siirecinde; oncelikle biitce teklifleri kuruluglardan alinmakta daha sonra Maliye Bakan-
l1g1 ile pazarliklar neticesinde toplam harcama biiylikligii ortaya ¢ikmaktadir. Mali di-
siplini zedeleyebilen bu uygulama yerine kurumsal diizenleme; toplam harcama biiyiik-
liigiiniin, biitge hazirlama siirecinin baginda yani harcamaci kuruluslardan teklifler alin-
madan Once, kaynak elde edilebilirligi gozetilerek belirlenmesini ve kati bir sekilde uy-
gulanmasini 6ngérmektedir’. Ayni zamanda Maliye Bakanligini da gii¢lendiren bu uygu-
lama, bir¢ok iilkede orta vadeli biitge sisteminin 6nemli bir 6gesi olmaktadir.

6.3. Orta vadeli biitce tahminleri yapilmasi

Geleneksel olarak devlet biitcesi bir yillik gelir ve gider tahminlerini icermektedir. S6z
konusu zaman araliginin en énemli sakincalarindan biri asir1 harcamaya ya da kontrol disi-
liga yol acgabilmesidir. Yillik biitce cercevesinde kisa doneme odaklanarak alinan kararlar,
kit gorusliliik nedeniyle gelecek yillara biiylik yiikler getirebilir. Benzer sekilde genellikle
yillik 6denek yasalarmin disinda alinan kararlarla yonlendirilen sosyal giivenlik harcama-
lar1, bor¢lanmanin getirdigi geri deme ve faizler gibi birden fazla yila 6nemli etkileri olan
zorunlu harcamalarin (entitlement) gelecek yil biitcelerine getirecegi maliyetler goriileme-
mekte ve bu tiir harcamalarin bir kontrol disiliga yol agmasi kolay olabilmektedir’. Biitge
stirecindeki aktdrleri, mali disiplin agisindan olumsuzluga tesvik eden yillik biitge ufkunun
genisletilmesi, giinlimiizde yaygin olarak kullanilan kurumsal diizenlemeler arasinda yer al-
maktadir. Cok yilli biitgeleme olarak adlandirilan bu diizenlemeye gore, yillik olarak hazir-
lanan biitgeye, birka¢ yilin biitce tahminleri eklenmektedir. Parlamentoda yine yillik olarak
yasalasan biit¢eye eklenen ilave yil biitceleri, harcamalar ile gelirlerin orta vadede ulasaca-
81 seyir hakkinda bilgi vermektedir. Boylece ¢ok yill1 biitce uygulamast, hiikiimetin mali di-
sipline yonelik siyasal taahhiidiinii yansitan bir planlama belgesi olmaktadir®.

6.4. Gergekei ve siirdiiriilebilir mali hedefler olusturulmasi

Makro mali disiplinin saglanmasi i¢in dngdriilen kurumsal diizenlemelerden birisi de;
hiikiimetin, biitceleme siirecinin baginda kolektif olarak miizakere edilerek kabul edilen
mali hedeflere uyacagina iliskin taahhiitlerde bulunmasidir. Mali hedefler genellikle; biitce
aci1g1, bor¢clanma ya da harcama diizeyi gibi mali degiskenlerde belirli bir orana ya da raka-
ma ulagma seklinde belirlenmektedir. S6z konusu hedefler, harcamac1 kuruluslar1 ortak bir
paydada bulusturmakta bdylelikle tiim taraflar1 ilave bir harcama yapmanin yaratacagi ver-
gi yiikiiniin tiimiini dikkate almaya zorlamaktadir®. Biitge teklifleri alinmadan 6nce olustu-
rulan mali hedefler, hiikiimetin kendisi tarafindan konulabilecegi gibi, Avrupa Birligi ya da
IMF gibi dis otoritelerce de konulabilmektedir®’.

6.5. Biitcenin kapsamh hale getirilmesi
Makro mali disiplinin saglanmasinda bir diger 6nemli kurumsal diizenleme de biitcenin
kapsamli olmasidir. Kapsamlilik, iyi bir biitceleme ve mali yonetimin temel ilkelerinden bi-

3 Schick, A Contemporary Approach...,a.ge.,s. 12-13.

3 Joseph White, “Budgeting for Entitlements”, Handbook of Government Budgeting, Edited by Roy T. Meyers,

Jossey-Bass Publishers, San Francisco, 1999, ss. 678-698, s. 679-680.

3 OECD, Budget Reform in OECD Member Countries: Common Trends, Meeting of Budget Directors from the

G-7 Countries Berlin, Germany, 5-6 September 2002, PUMA/SB0(2002)9, 2002, s. 4.

* Hallerberg — Hagen, a.g.e., s. 11. Bu yaklagimin, ayn1 zamanda Maliye Bakanligiin biit¢ce uygulamasi sirasin-
da yeterli izleme ve kontrol giiciine sahip olmasin1 gerektirdigi de vurgulanmaktadir. Hallerberg — Hagen, a.g.e.,
s. 10.

7 Schick, Managing Public Expenditures,a.g.e.,s. 6.
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risidir ve biit¢enin, hiikiimetin biitiin mali islemlerini kapsayacak biiyiikliikte olmasini ge-
rektirmektedir®®. Biitgenin kapsamadigi gelir ve giderlerin bulunmasi, birgok kez, farkl al-
ternatiflerin ele alinmasini zorlagtirmakta ve mali disiplini bozmaktadir. Kapsamli biitgeler,
biitiin harcama tekliflerinin ayn1 zaman dilimi igerisinde ayn: mali hedefler dogrultusunda
ele alinmasini kolaylastirir ve mali disiplinin gozetilmesine yardime1 olur. Bu nedenle biit-
ce reformlari, kurumsal yapiy1 gliglendirmek ve biit¢enin ekonomiye etkilerini daha iyi go-
rebilmek agisindan biitgeyi daha kapsamli hale getirmeye gayret etmektedir®.

7. Kaynak Tahsisinde Etkinligi Saglamaya Yonelik Diizenlemeler

Biitgeleme siirecinde kaynak tahsisi etkinliginin saglanmasi; uygulanacak politikalarin,
etkin bir dncelik sirasina koyulmasina yonelik saiklerin tesis edilmesini ve sektorler arasinda
ve i¢inde bilgi kalitesini artiran kurumsal diizenlemeleri gerektirmektedir®:

7.1. Hiikiimetin politika olusturma kapasitesinin giiclendirilmesi

Tercihlerin agiklanmasi sorununun asgariye indirilerek kaynak tahsisinde etkinligin giic-
lendirilmesi i¢in gereken en dnemli kurumsal diizenlemelerden biri, hiikiimetin genel stratejik
oncelikleri etkin olarak belirleyebilecek kapasitede olmasi, boylelikle harcamaci kurulusla-
rin alacaklari kararlara 6nderlik etmesidir. Bu agidan; hiikiimet programlari, ulusal kalkinma
plan1 ya da gesitli strateji raporlari, politikalarin belirlenmesi ve kamu harcamalarmin 6nce-
lik sirasina konmasinda dnemli girdilerdir®'. Ozellikle son yillarda Kanada, Finlandiya, Fran-
sa, Macaristan, Italya, Yeni Zelanda gibi gelismis iilkelerin, dnceliklerin belirlenmesi siireci-
ne toplum katkisini artirmak tizere hiikiimet dnceliklerini gdsteren raporlar aracilig ile bir tar-
tisma ortami olusturmaya ¢alistiklar1 goriilmektedir®. Son yillarda bu egilim tizerinde daha
cok durulmakta ve “biitgesel katilim” basligt altinda ele alinmaktadir.

7.2. Kaynak tahsisinde ¢ok yilli biitce tahminlerinin dikkate alinmasi

Mali disiplin agisindan daha dnce 6nemli oldugunu belirttigimiz ¢ok yilli biitge tahmin-
leri, hiikiimetlerin kaynak tahsisi kararlari i¢in de oldukga yararl bir kurumsal diizenleme-
dir. Bu uygulama geregi her y1l, ¢ok yilli tahminler kaynak elde edilebilirligi gergevesinde
gozden gegirilmekte boylelikle biitge hazirlig siirecinde gegmis yilda ya da daha dncesinde
yapilmasina baglanan harcamalarin gelecekteki durumu rahatlikla goriilebilmektedir. Eger
biitgeye ayrilabilecek kaynaklar, s6z konusu harcamalardan fazla ise yeni harcama girisim-
leri yapilabilecektir. Aksi durumda ise mevcut harcama diizeyinden tasarruf yapilmasi ge-
rekecektir. Boylelikle biit¢e hazirligi sirasinda alinacak harcama kararlarinin yillik biitceye
asir1 bir yiik getirmesi 6nlenebilir. Bu nedenle hiikiimetin uyguladig1 politikalarin orta va-
deli maliyetlerini gosteren ¢ok yill1 biitge tahminleri oldukca yararlidir. Kisaca ¢ok yilli tah-
minler, mevcut hizmet maliyetlerini ve elde edilebilir kaynak tahminlerini, birden fazla yil
icin karsilastirmali gostermekte boylece hiikiimet tarafindan yiiriirliige konacak politika de-
gisikliklerinin ya da yeni politikalarin, maliyetleri nasil etkileyebilecegi hakkinda karar ve-
ricilere 6nemli bilgiler sunabilmektedir®.

8 World Bank, Public Expenditure Management...,a.ge.,s. 1

% David Shand, “OECD Uye Ulkelerinde Biit¢e Reformlar1”, Cev. Hakki Odabas, Maliye Dergisi, Say1 130,
Ocak-Nisan 1999, s. 93.

% Campos — Pradhan, a.g.e., s. 8.

ot Schick, A Contemporary Approach...,a.g.e.,s. 16 ve The National Economic and Social Council, Achieving
Quality Outcomes: The Management of Public Expenditure, Dublin, December 2002, s. 91.

2 Isabelle Joumard vd., Enhancing the Effectiveness of Public Spending: Experience in OECD Countries,
OECD Economics Department, Paris, 2004, s. 21

% World Bank, Public Expenditure Management...,a.g.e.,s.22; Schick, A Contemporary Approach...,a.ge.,s. 16.
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7.3. Kurulus diizeyinde kat1 harcama tavanlar: ve esneklik

Hatirlanacagi gibi Maliye Bakanlig1 ile harcamaci kuruluslar arasindaki bilgi dengesiz-
ligi, kaynak tahsisinde etkinligi zedeleyen 6nemli sorunlardan biridir. Bu sorun, aynen top-
lam harcamalarda oldugu gibi harcamaci kuruluslar i¢in de biitge teklifleri alinmadan 6nce
harcama tavanlar1 belirlenmesi ile agilmaya c¢alisilmaktadir. Kati bir sekilde uygulanan®
bu tavanlarin amaci; harcamaci kuruluslari, harcama tavanlari i¢cinde kalmakla gorevlendi-
rerek kaynaklarin kendi i¢inde yeniden tahsis edilmesini tesvik etmektir. Diger bir deyisle
amag, belirli bir harcama yapma siirini agsamayacagini bilen kurulusun, kaynaklarin nasil
en iyi sekilde tahsis edilebilecegi ile ilgili sahip oldugu bilgileri kullanmasini saglamaktir.

Kat1 harcama sinirlamalarmin uygulanmasi, gerekli ancak yeterli olmayan bir diizen-
lemedir. Cilinkii geleneksel sistemde yeniden tahsis edilen kaynaklarin agag1 yukar1 tama-
mi, merkez1 biitce uzmanlarinin istegi ile yapilmaktadir. Bu tiir bir igleyis ise harcamaci ku-
ruluglari etkin bir kaynak tahsisinden ziyade pazarlik yapmaya itmektedir. Bu nedenle kat1
harcama tavanlarinin, kuruluslara taninan kaynak tahsisi esnekligi ile de desteklenmesi ge-
rekmektedir. Buna gore hiikiimet, yine biit¢e i¢inde hangi sektdr ya da kuruluslara ne ka-
dar 6denek ayrilacagini belirlemekle birlikte sektdr / kurulug i¢i kaynak tahsisi sorumlu-
lugunu ilgili kurulusun kendisine birakmaktadir. Boylece kaynaklarin yeniden tahsis edil-
me sorumlulugu, merkezi uzman ya da kontroldrlerden, bakanlara ve yoneticilere devredil-
mektedir®.

7.4. Objektif kurallarin kullanilmasi

Kaynak tahsisinde kuruluslara esneklik verilmesi, kaynak tahsisinde objektif kurallarin
uygulanmasini gerektirmektedir. Proje ve programlarin nispi 6nceligini ve dnemini deger-
lendirmek i¢in kullanilan fayda-maliyet analizi ve etki alani (incidence) analizi, bu kural-
larin 6rneklerindendir. Fayda-maliyet analizi 6zellikle net sosyal yararin ortaya ¢ikarilma-
sinda 6nemli rol oynarken, etki alani analizi; kazanan ve kaybeden taraflarin saydam ola-
rak goriilmesini kolaylastirir. Bu tiir kurallar hem biitgesel ¢atigsmalari ¢ozmede yardimcei ol-
makta hem de hiikiimetin partizanlikla suglanmasinin 6niine gegmektedir®.

7.5. Biit¢cenin kapsamh olmasi

Biitcenin kapsamlilify, kaynak tahsisinde etkinligi de etkileyen 6nemli bir kurumsal dii-
zenlemedir. Biitge dig1 fonlarin varlig1 ve / veya belirli harcama kategorilerinin (6rnegin
kamu girisimlerine yardimlarin) biit¢e disinda birakilmasi; karar vericilerin, harcamalari
tahsis edebilme yeteneklerini zayiflatir. Ornegin Kolombiya gibi bazi Latin Amerika iilkele-
rinde, bu tiir harcamalarin 6nemli boyutlarda olmasi, dnceliklendirme siirecinden genis bir
harcama tutarinin ayrilmasi anlamina gelmektedir®’.

8. Kaynak Kullamminda Etkinligi Saglamaya Yonelik Diizenlemeler

Kaynak kullaniminda ya da hizmet sunumunda etkinlige yonelik kurumsal diizenleme-
ler, harcamaci kuruluslarin bilgi avantajimin degerlendirilmesine yoneliktir. Hizmetin nasil
etkin bir sekilde sunulabilecegi hakkinda daha bilgili olan kurulusa kaynak kullanimi ko-

© Siki biitge tavani/kisiti, yalnizea istisnai durumlarda agilabilir. Yumusak biitce kisiti ise gerek Maliye Bakanli-
ginin siklikla gereksiz ek 6denekleri onaylamasi ya da onay gerektirmeyen yollarla kolayca ¢ignenmektedir. Yu-
musak biit¢e kisitlari; ihtiyag karsili§1 olmayan gereksiz tekliflerin ve agir1 harcamanin olmast igin giiclii saikler
vermektedir. Pearson, a.g.e.,s. 3.

% Schick, A Contemporary Approach....,a.g.e.,s. 15-17.

% Campos-Pradhan, a.g.e., s. 10.

7 Campos-Pradhan, a.g.e., s. 9-10.
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nusunda nispi otonomi verilmesi onemli bir diizenlemedir. Kurulusa tahsis edilen gelir-
giderlerde bir yil1 askin bir sekilde dngdriilebilirligin saglanmasi bir diger diizenleme ola-
rak belirtilebilir. Ayrica kuruluslara 6zgiirlik ve 6ngoriilebilirligin yaninda; yoneticilerin
ortaya koydugu performanstan dolay1 sorumlu olmalari talep edilmekte, diger bir deyisle
harcama kontrolii girdilerden ¢iktilara dogru kaydirilmaktadir®.

8.1. Kuruluslara nispi otonomi verilmesi

Personel, ulagim, tedarik gibi girdilerin her biri i¢in yapilabilecek azami harcamay1 de-
tayli olarak belirten ve siki bir sekilde kontrol eden geleneksel biitce, yonetsel 6zgiirliigii si-
nirlayarak hizmet sunumunda etkinsizliklere yol agmaktadir. Orgiitsel performansi zedele-
yen bu uygulama yerine “ydneticilerin yonetmesine izin verme” ilkesi 6n plana ¢ikmistir.
Birgok siki girdi kontroliiniin kaldirilmasini / gevsetilmesini dngdren bu ilke, yoneticilere
faaliyetlerinde 6zgiir hareket edebilmeleri imkanini tanimaktadir®.

Girdi kontrollerini azaltarak kurulusa kaynak kullaniminda 6zgiirliik getiren uygulama-
larin baginda biitce Gdeneklerinin konsolide edilmesi gelmektedir. Ozellikle biitiin cari har-
camalarin tek bir kalemde toplanmasi ile gerceklestirilen uygulama, biit¢e kategorileri ara-
sindaki transferleri kolaylastiricidir”. Giiniimiizde birgok {ilke, biitce kalemlerinin sayisi-
n1 azaltma yoluna gitmektedir. Ornegin italya, biitge kalemlerinin sayisin1 6000’den 800’e,
Kore 113’ten 46’ya indirerek kuruluslara kaynak kullaniminda daha fazla hareket serbesti-
si saglamigtir’’.

Kaynak kullaniminda ydnetsel 6zgiirliik tantyan bir diger uygulama ise kuruluslara ge-
lecek yila odenek tasima yetkisinin verilmesidir. Bu mekanizma, harcamaci kuruluslarin yil
sonunda kullanilmayan ddeneklerin iptal olmamasi i¢in tiim 6deneklerini kullanma egilimi-
ne girmelerine’ engel olmak i¢in tasarlanmistir. Buna gore harcamaci kuruluslar, yil i¢gin-
de kullanmadiklar1 6denekleri belirli bir tutar1 asmamak kaydiyla gelecek yila tasiyabilir-
ler”. Bu tip durumlarda, gelecek yila taginan 6denekler, gelecek yilin 6denekleri belirlenir-
ken hesaba katilmayarak kurulusa esneklik saglanir. Bazi iilkelerde yil i¢inde fazla harca-
ma yapmak gerektiginde gelecek yil biitcesinden borglanarak kullanma imkéan1 saglayan bir
mekanizmaya da yer verilmektedir. Ornegin Avustralya’da harcamaci kuruluslar, % 6’ya
kadar gelecek yilin biit¢esinden harcama yapabilme yetkisine sahip bulunmaktadir™.

Harcamac1 kuruluslara, kullanici fiyatlandirmalarindan dogan biitiin veya bazi gelirle-
ri ellerinde tutmalarina izin veren net ddenek uygulamasi da yonetsel otonomiyi artiricidir.
Harcamalarin ek gelirler dogrultusunda artmasini saglayan bu uygulama, kurulusun gelir
elde etmesini de tesvik edicidir’.

8.2. Kaynak akislarinda ongoriilebilirligin saglanmasi
Geleneksel biitgeler, harcamaci kuruluslarin sadece bir yil siiresince elde edecegi dde-

% Schick, A Contemporary Approach....,a.g.e.,s. 19.

% Schick, Managing Public Expenditures,a.ge.,s. 17.

" OECD, Budget Reform in OECD..., a.g.e.,s.8.

"' Tiilay Arm, “Parlamenter Biitge Denetimi ve Biitge Komisyonu: Biitce Reformlart Uzerine Uluslararast Bir
Karsilastirma”, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Diizenlenmesi Baglanunda Sayistay Semineri, TESEV, Istanbul,
22 Kasim 1999, s. 26.

2 Geleneksel yillik biit¢enin klasik bir etkisi olan bu durum “Aralik ay1 telag1” olarak bilinmektedir. Daniel
Tarschys, “Time Horizons in Budgeting”, OECD Journal on Budgeting, Vol 2, No 2,2002, s. 88.

3 OECD, Modern Budgeting, Paris, 1997,s.22.

™ Shand, a.g.m., s. 96.
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nek diizeyine iligkin bilgiler igerir. Ayn1 zamanda bu 6deneklerin ¢esitli harcama kesinti-
leriyle azaltilmasi, belirsizligi artirir. Kisaca, kuruluglarin kullanabilecegi kaynak diizeyin-
de ongoriilebilirligin bulunmamasi, hizmet sunma agisindan 6nemli bir engeldir. Yeni biit-
¢e reformlarinda bu aksakligi 6nlemek igin getirilen baglica kurumsal diizenleme; biitgenin
zaman dilimini tek yilin 6tesine genisletmektir’®. Giivenilir bir sekilde uygulanan ¢ok yilli
biitge tahminleri, kuruluslarin orta vadede hiikiimetten alacag: fonlar1 gdstererek ongoriile-
bilirlik diizeyini artirmakta ve hizmet sunumunda etkinlige katkida bulunmaktadir.

8.3. Yoneticinin performansindan sorumlu olmasi

Yoneticiye taninan hareket 6zgiirliigii ve kaynak akisinda 6ngoriilebilirlik, hizmetlerin
kendiliginden etkin bir sekilde sunulmasi igin yeterli degildir. Gergekten, bahsedilen dii-
zenlemelere ragmen harcamaci kuruluglarin en diisiik maliyetle hizmet sunmalarinin bir ga-
rantisi bulunmamaktadir. Bu nedenle, yonetsel otonomi ile giiclendirilen yoneticilerin, kul-
landiklar1 kaynaklarla ortaya koyduklari performanslarindan sorumlu tutulmasi bir diger
onemli kurumsal diizenleme olarak 6nerilmektedir””.

Sonug esasli yonetim anlayist adiyla da bilinen s6z konusu kurumsal diizenlemenin
onemli 6gelerinden biri performans sozlegsmeleridir. Bu tiir sozlesmeler bir yoneticinin (ya
da harcamac1 kurulusun), belirli kaynaklarla belirli ¢ikt1 diizeyini iiretmek ya da belirli so-
nuglari saglamak iizere taahhiitte bulundugu belgelerdir. Kurulus ile merkezi bir organ (biit-
¢e ofisi gibi) ya da kurulus ile yoneticileri arasinda gegen miizakereler sonucunda imza-
lanan sozlesmeler; genellikle {i¢ ya da daha fazla yili kapsamaktadir. S6zlesme siiresi bo-
yunca performans, belirlenen hedeflere ulagma agisindan izlenmekte; sdzlesme donemi so-
nunda tam bir gézden gegirme yapilarak yeni donem miizakerelerine baglanmaktadir’®. Bu
alanda 6zellikle Yeni Zelanda ileri uygulama 6rneklerine sahip bulunmaktadir. S6z konu-
su iilkede kuruluslarin yoneticileri, kendilerinden beklenen temel sonuglari agiklayan uzun
donemli (bes yila kadar) s6zlesmelerle ¢aligmaktadir. Bu s6zlesmeler, standart kurallar dik-
kate alinmaksizin yoneticilerin istihdam kosullarini ve alacaklar: iicretleri miizakere ede-
bilmelerini de saglamaktadir. Benzer diizenlemeler, Ingiltere gibi diger gelismis iilkelerde
de uygulama alanina sahiptir”.

Yoneticileri yiiksek performans elde etmeye yonelten bir diger uygulama ise perfor-
mans esasl biitceleme teknigidir. Kaynaklarin yonetilmesi ve tahsisi siirecinin, kurulusla-
rin genel amaglari ile iliskili olarak diisiiniilmesini saglayan bu teknik, “sonuglarla kaynak-
lar1 baglayan” biitce sistemi olarak da adlandirilmaktadir®. Performans esash biitgeleme
tekniginin standart bir sekli bulunmamaktadir. Cogunlukla hiikiimetler; sonuglar ya da ¢ik-
tilarla ilgili verileri belgelerde gostermeyi, performans biitge olarak kabul etmektedir. Gii-
nlimiizde ¢ok az iilke bu sistemi, kaynaklardaki bir artig ile sonuglardaki bir artisi iligkilen-
diren tarzda kullanmaktadir®.

Performans élgiileri ile odeneklerin iliskilendirilmesi de kamu kurumlarinin, perfor-
mans hedeflerine ulagmalarini tesvik etmeyi saglayan bir aragtir. Belirli hizmetler i¢in dog-
rudan bir 6diil ya da yaptirim sistemi olarak isleyen bu uygulamada, genellikle kamu hiz-

7 Schick, A Contemporary Approach...,a.g.e.,s. 18-20.

7 Campos-Pradhan, a.g.e.,s. 13-14.

8 OECD, Budgeting for Results: Perspectives on Public Expenditure Management, Paris, 1995, s. 54.

" OECD, Does Budgeting Have...,a.g.e.,s.25.

8 Philip G. Joyce, “Performance-Based Budgeting”, Handbook of Government Budgeting, Edited by Roy T. Me-
yers, Jossey-Bass Publishers, San Francisco, 1999, s. 598-599.

8 OECD, Managing Public Expenditures,a.g.e.,s.21-22.
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meti veren kuruluslarin hizmet sunma kapasiteleriyle 6l¢iilen performanslari ile orantili ola-
rak onlara 6deme yapilmasi kabul edilmektedir. S6z konusu performans esasli finansmana;
saglik ve egitim sektorleri tipik 6rnek teskil etmektedir. OECD iilkelerinin %75’ inde bir ki-
sim ¢ikt1 hedefleri ile biitge 6denekleri iligkisi bulunmaktadir®?,

8.4. Kurulus diizeyinde stratejik plinlama anlayisinin benimsenmesi

Kuruluslar ya da sektorler arasinda kaynaklarin etkin tahsis edilmesine iliskin kurum-
sal diizenlemelerden daha 6nce s6z edilmisti. Kuruluga genel biitgeden aktarilan kaynakla-
rin kurulus tarafindan en 6ncelikli yerlerde kullanilmasi ise kaynak kullaniminda etkinlik-
le ilgilidir ve kurulus diizeyinde planlama yapilmasini gerektirir. Kamu ydnetiminde gele-
neksel yaklagim kamu kurumlarinin ve yoneticilerinin dncelikler agisindan agik olmama-
st; biitgelerin, oncelikler 6nceden ifade edilmeksizin hazirlanmasidir. Bu alandaki yeni yak-
lasim ise, orgiitsel amag ve oncelikler konusunda yonetici, kurum ¢alisant ve hizmetten
yararlananlarin mutabakati ile sekillendirilen “stratejik planlar” yapilarak ddeneklerin bu
planlara dayandirilmasidir. Stratejik planlarin, kurulus 6nceliklerini, amag ve hedefleri be-
lirlemenin yaninda kamu kesiminden hangi sonuglarin beklendigini agiklayict fonksiyonu
da bulunmaktadir. Gergekten bu tiir planlar sadece kurulus i¢i bir belge olmayip hesap ver-
me sorumlulugunun geregi olarak parlamentoya ve kamuoyuna da ilan edilmektedir. Boy-
lece ilgili kisi ve kuruluslar, amag¢ ve oncelikler konusunda bilgilendirilebilmektedir. Stra-
tejik planlamanin bir diger faydasi da, kuruluslarin orta vadede sunacaklari1 hizmetleri, belli
amaglarla gerekcelendirmis olmalaridir. Bu sekilde, ilgili kurulusun biitge araciligiyla yapa-
cagl harcamalar da saglam temellere oturtulmakta; ilgili kurulus, Maliye Bakanlig: ile biit-
¢e hazirliginda gergeklestirdigi miizakerelerde kendini savunabilme imkanina kavusmakta-
dir®. Ozetle stratejik plan yapma yiikiimliiliigii, kuruluslarin biitgelerini daha etkin kullan-
malart yoniinde tesvikler saglayabilmektedir.

9. Hesap Verme Sorumlulugu ve Saydamhigi Giiclendiren Diizenlemeler

Yukarida bahsedilen kurumsal diizenlemelerin etkin ve baglayici olmasi i¢in saydamli-
gin ve hesap verme sorumlulugunun giiglendirilmesi gerekmektedir. Saydam olmayan ve
performansin hesabinin yeterince verilmedigi bir ortamda, biitge fonksiyonlarinin etkili is-
lemesi miimkiin degildir; ¢iinkii boyle bir ortamda, aktdrlerin istenmeyen davraniglarda bu-
lunma ihtimalleri artmaktadir. Ornegin saydamligin olmayisi; hiikiimetin, “yaratici muha-
sebe uygulamalarina”, yani harcama maddesinin gergek tutarini gizleyici muhasebe islem-
lerine yonelik saikler liretmekte, ayn1 zamanda mali biyiikliiklerin etkin bir sekilde kontrol
edilmesini giiglestirmektedir®. Bu baglamda, hesap verme sorumlulugu ile saydamligin ge-
sitli mekanizmalarla giiclendirilmesi; kurumsal diizenlemeleri ihmal etmeleri halinde aktor-
lere bazi maliyetler yiiklenmesini saglar, dolayisiyla taahhiitlerinin giivenilirligini artirir®.

Hesap verme sorumlulugunu giiclendiren mekanizmalarin basinda, taahhiit edilen har-
cama ya da biitce agig1 diizeyine ulasilip ulasilmadiginin gerekgeli olarak ortaya konmasi
gelmektedir. Bu tiir bir hesabi verecegini bilen hiikiimetin ya da kurulusun, taahhiit edile-
ni asan bir harcamada bulunmasi riski azalmaktadir. Ayrica asir1 harcama yapilmasi halin-

82 Joumard v.dgr.,a.g.e., s. 30.

83 Ozhan Cetinkaya & Tolga Demirbas, “Kamu Kaynaklarinin Etkili Kullanilmasina Yonelik Temel Araglar,
Elestiriler ve Tiirkiye A¢isindan Bir Degerlendirme”, fktisat Dergisi, Say1 492-493, Ocak-Subat 2008, s. 54-55.
8 Ulpiano Ayala & Roberto Perotti, “The Colombian Budget Process”, Working Papers Series. Documentos de
Trabajo. No. 14, April 2000, s. 4-5. (ftp://ftp.fedesarrollo.org.co/pub/documentos/WP14 pdf)

8 Campos — Pradhan, a.g.e.,s. 5.
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de devreye girecek bazi yaptirimlar, makro mali disiplinin zedelenmemesi i¢in 6nemlidir®.
Uygulama sonrasinda programlarin sistematik olarak degerlendirmelere (evaluations) tabi
tutulmasi, kaynak tahsisinde etkinlik agisindan bir hesap verme mekanizmasi olarak nite-
lenebilir®’. Yine biit¢e stirecinde parlamentonun roliiniin gii¢lendirilmesi, 6zellikle yiiriitme
tarafindan 6nerilen harcama onceliklerinin tartisilabilmesi agisindan 6nemlidir. Giiniimiiz-
de, cesitli kuruluslarin biitce ile ilgili goriislerini parlamentoya bir rapor araciligi ile akta-
ran Irlanda biitce komitesi, parlamentonun sahip oldugu bilgi diizeyini artirarak onun rolii-
nii giiclendirmeye ¢alismaktadir®®. Kuruluslarin etkin kaynak kullanmalar1 bakimindan ise
gorev ve sorumluluklarinin ve trettikleri ¢iktilarin agik olmasi; hesap verme iliskilerini net-
lestiren giiglendirici bir mekanizma olarak goriilmektedir. Kuskusuz performans denetimle-
rinin etkin olarak yapilmasi da hizmet sunumunda etkinligi artiricidir®.

Saydamligin giiclendirilmesi; bilgilerin zamaninda ve dogru bir sekilde agiklanmasini,
anlagilabilir ve ulasilabilir olmasini gerektirmektedir. Bu bakimdan dogasi geregi zaten kar-
masik bir yapiya sahip olan biitce siirecinden halkin, parlamentonun ve bizzat yiiriitme or-
ganinin kendisinin elde ettigi kaliteli ve doyurucu bilgi diizeyinin artirilmasina ihtiyag var-
dir. Bu tiir bir sistem, mali bilgileri etkin bir sekilde kayit altina alan tahakkuk esasli bir mu-
hasebe sistemini; performans bilgilerini 6lgerek kaydeden etkin bir performans dlgiim sis-
temini; gerek mali gerekse performansla ilgili verileri, belirli donemlerde agiklayan etkin
bir raporlama sistemini®® gerekli kilmaktadir. Ayrica tiim bu bilgilerin giivenilirligini goze-
tecek etkin bir dig (yiiksek) denetim sisteminin olmasi da saydamlik agisindan bir sigorta is-
levi gérmektedir®.

Sonu¢

Bu makalede biitceleme siirecinde yer alan aktorlerin davraniglarini yonlendiren ve
kagit iizerinde goriilmeyen; bilgi asimetrileri, tercih uyusmazliklari ve maliyet yiiksekligi
sebebiyle birey tercihlerinin tam ve dogru bir sekilde biitce siirecine yansitilamamast gibi
siirlamalarin (kurumsal iktisat diliyle yazili olmayan kurallarin) biitge fonksiyonlarina ve
biitge reformlarina nasil etkide bulundugu ele alinmistir. Makalede goriildiigii gibi artik biit-
¢e reformlarinda normatif regetelerden uzaklasilarak iilke biitge siire¢lerinin bir biitiin ola-
rak degerlendirilmesi ve yazili olmayan siirlamalarin da dikkate alinmasi gerekmektedir.
Kisaca reformlar standart degil tanisal olmalidir. Makalede genel gercevesi verilen ancak
tiim tlkeler i¢in genel gegerliligi oldugu gibi bir iddiayi kesinlikle tagimayan kurumsal dii-
zenlemeler, bizi olduk¢a dnemli bir konuya da gétiirmektedir: Kamu mali yonetim sistemi-
ni yukarida bahsedilen kurumsal diizenlemelerin bir¢ogu ile yeniden yapilandiran ve arala-
rinda Tiirkiye’nin de bulundugu birgok iilke; gercekten biitge siireclerindeki yazili olmayan
siirlamalara gore mi reform yapmistir? Yoksa s6z konusu kurumsal diizenlemeler norma-
tif bir regete halinde mi uygulanmaktadir? Bu soru, arastirmacilarin gelecekte iizerinde ¢a-
ligabilecekleri 6nemli bir konudur ve aydinlatilmay1 beklemektedir.

% Ae.,s.7.

7Ae.,s. 12,

8 Arin, a.g.e.,s. 25.

89 Campos-Pradhan, a.ge.,s. 14.

% Kugkusuz, kamu kuruluglarinin kamuoyunu aydinlatmalari geregi ile bireylerin bilgi edinme haklarinin, yasal
zemine kavusturulmasi, bu raporlama sisteminin 6nemli bir alt-yapisini1 olusturmaktadir.

o1 [zak Atiyas & Serif Sayin, “Devletin Mali ve Performans Saydamlig1”, Ed. izak Atiyas — Serif, Sayim, Kamu
Maliyesinde Saydamlik, TESEV Yayinlari, Istanbul, 2000, s. 8-10.
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