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GIRIS

Diinyada devletin, rol ve sorumluluklarinda meydana gelen degismelerin
sonucunda, ekonomideki pay1 ve kalkinma politikasi yeniden degerlendirilmeye ve
sorgulanmaya baslanmustir. Ozellikle, Tiirkiye gibi gelismekte olan iilkelerde
karsilagilan ekonomik sorunlarin basinda “kaynak yetersizligi” gelmektedir. Ciinkii
ekonomik kalkinma i¢in yatirimin yapilmasi bir zorunluluktur. Yatirnm olmadan
kalkinma saglanamaz, iiretim artmaz. Bu sebeple, yatirimlar ekonominin kalkinma

stirecinde biiyiik bir 6neme sahiptir.

Yatirnmlar1 ister 6zel sektor ister kamu kesimi yapsin devletin sahip oldugu
kaynaklarin ne kadarmin tiiketime, tasarrufa ve yatirnmlara ayrildiginin bilinmesi

gerekir. Aksi takdirde gelecek yillar i¢in saglikli planlama yapilamaz.

Azgelismis veya gelismekte olan iilkeler acgisindan ekonomik gelismeyi
saglamak her zaman kolay olmaz. Gelismekte olan iilkelerde sermaye birikimi az,
tilkketim egilimi yiiksek ancak, tasarruf-yatirim egilimi genellikle diisiiktiir. Tiim bunlar
kalkinma siirecini sinirlandirir ve kalkinma siireci uzun siireli olur. Yatirimlarla milli

gelir arasinda genelde dogru bir orant1 vardir.

Yatirnmlarin fazlaligi ayn1 zamanda ekonomik anlamda kalkinmishgin da bir
gostergesidir. Glinlimiizde ekonomik kalkinma ile ekonomik biiylime kavramlar1 sik stk
birbirine karigtirilan iki kavram olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bilindigi gibi, ekonomik
biiyiime, gelir diizeyinin ve kisi bagina diisen milli gelirin artigi, ekonomik kalkinma ise
yatirimlarin artmasi, iretimdeki verimlilik artisi anlamina gelmektedir. Dolayisiyla
kalkinma, bireye yapilan yatirnmlar ve genel olarak yasam diizeyinin gelismesi ile
ilgilidir. Bir iilkenin kalkinmasi sadece ekonomisinin gelisimi degil, yapilmis ya da
yapilacak olan egitim, saglik, sosyal giivenlik ve teknolojik yatirimlar da bu anlamda
bliyiik 6nem tagimaktadir. S6z konusu yatirimlar, ayn1 zamanda bir {ilkenin dengeli ve

stirdiiriilebilir biiylime siirecine girmesi i¢in gerekli ve vazgecilmez unsurlardir.



Bir iilkenin 6zellikle ekonomik biiyiime ve kalkinmasi agisindan énemli oldugu
kabul edilen temel hizmetlerin basinda da altyap: hizmetleri gelmektedir. Kapsami son

derece genis olan bu hizmetler, kendi icerisinde alt sektdrlerden olusur.

Altyap1 hizmetleri, gerek ekonomik kalkinma, gerekse yasam kalitesi agisindan
onemi giderek artan hizmetlerden biridir. Ozellikle, enerji, haberlesme, ulastirma ve su-
kanalizasyon alt sektorlerinden olusan altyapir hizmetlerinden yararlanma imkani az
gelismis ve gelismekte olan {ilkelerde 6nemli bir sorundur. Birtakim ortak &zellikler
tagimakla birlikte, belirli nitelikler acisindan farklilasan bu sektdrler; sanayilesme,
kiiresellesme, kentlesme, hizli niifus artigt gibi ekonomik ve demografik degisimler
karsisinda daha etkin ve kaliteli hizmet sunumu ihtiyacinin gerekliligini ortaya

cikarmustir.

Bir tilkede ekonomik kalkinma genelde, ya tilkede iiretim faktorleri miktarindaki
artistan kaynaklanir ya da teknolojide meydana gelen gelismeler dolayisiyla ortaya
cikar. Ekonomik kalkinmada yatirnm ¢ok 6nemlidir, ¢ilinkii gelir artis1 i¢in sermaye
miktarinda artis gerekir. Fakat bunun kadar diger 6nemli bir faktor de “teknolojik
gelisme”dir. Ciinkli bazen iiretim faktorleri miktarmi artirmadan, yeni bir teknoloji
uygulayarak da ¢iktt miktarint artirmak miimkiindiir. Bu durumda, yeni tasarruflara
ihtiyagc olmadan iiretim artirilarak ekonomik gelisme saglanabilir. Dolayisiyla,
ekonomik biiylime ya iilkede iiretim faktdrleri miktarinda meydana gelen bir artistan

kaynaklanir ya da teknolojide meydana gelen gelismelerden dogar diyebiliriz.

Ulkenin, ekonomik kalkinmasi igin yatirimlarin, ozellikle sabit sermaye
yatirimlarinin ¢ok 6nemli oldugu sliphe gotiirmez bir gergektir. Eger iilkenin yiiksek bir
gelisme hizi elde edebilmek i¢in yatirimlarini finanse edecek yeterli tasarruflara sahip
degilse ortada iki ¢oziim yolu vardir. Ulke ya eski tasarruflar1 kalkinma igin kullanacak
ya da yabanci tasarruflar1 yurda ¢ekmek isteyecektir. Bu ise iilkenin dis borglanmasi
veya iilkeye yabanci sermaye girisi ile saglanacaktir. Ozetle, gelisme yolunda olan
ilkeler ekonomik kalkinma cabalarinda basariya ulasabilmeleri i¢in “tasarruf ac¢igini”
ortadan kaldirmak durumundadirlar. Ciinkii iilkelerin gelismesindeki bu darbogaz,
kalkinma icin gerekli olan yatirimlarin finansmani i¢in, tasarruflarin artirilmasi

gerekecektir.



Devlet, ekonomik faaliyetlerini bir plan ve yillik programlar dahilinde yiiriitmek
zorundadir. Bu zorunlulugun nedeni, 6zellikle gelismekte olan iilkelerde, etkin kaynak
dagilimmin, ekonomik ve toplumsal kalkinmanin gerceklestirilmesine yonelik
olmasindandir. Yatirnmlar dogru ve etkin kullanildiginda bir iilkenin yapilanmasi ve
kalkinmasinda 6nemli bir faktordiir, Arastirma Raporumuzda da bu konunun 6nemi

vurgulanmaya ¢alisilmistir.

Bu raporda, ozellikle kamu yatinmlarmin diger {ilkelerdeki uygulama
orneklerinden yola c¢ikilarak, Tiirkiye’de kamu yatirnm biit¢elerinin mali yonetim
sistemi icerisindeki yeri, etkin olmama nedenleri neticesinde Onerilecek bir modelle
bunun biitgeye yansimasi ve {iilkenin makro ekonomik acidan etkinligine katkisi

hususlarina yer verilecektir.

Bu aragtirma yapilirken sonuca ulagsmada birtakim sorunlarla karsilasilmistir.
Ozellikle diger iilkelerdeki uygulama oOrnekleri arastirmasi yapilirken; kaynaklarin
agirlikl olarak yabanci dilde olmasi, OECD, IMF ve Diinya Bankasi gibi ekonomi
kurulusglar ile iilkelerin web sayfalari taranirken, yatirima iliskin herhangi bir veriye
rastlanilamadig1 ve mevcut bilgilerin de cogunlukla biitceleme sisteminde son 20 yilda
yasanan reformun getirdigi diizenlemeler oldugu gézlenmistir. S6z konusu kaynaklarin

cevirileri tarafimca ve terciimanlarca yapilarak, raporumuzda veri olarak kullanilmistir.

Arastirma konusu taranirken, TBMM, Maliye Bakanligi, DPT Miistesarligi,
Hazine Miistesarligi, YOK, TEPAV Kkiitiiphanelerinde bulunan dergi, kitap, sozliik,
doktora ve yliksek lisans tezleri ile ele alinan ¢alismanin ¢ikis noktasinin iyi uygulama
ornekleri olmast ve daha giincel kaynaklara ulasilabilmesi nedeniyle agirlikta
internetten faydalanilmistir. Raporun konusu ile ilgili olmak iizere, Maliye Bakanlig1 ve
Devlet Planlama Teskilati’nda yetkili kisilerle goriigmeler yapilmis, elde edilen bilgiler

arastirmaya yansitilmstir.

Bu calismada biit¢cenin hazirlanma, planlanma ve Parlamentoya sunulmasi

asamalarina yer verilmis, biitcenin denetimine ¢alismada yer verilmemistir.

Bu c¢aligmada, arastirma konusuna iliskin teorik bilgi ve mevzuat bilgisinin
“genel tarama” yoluyla toplanmasi ve ulasilan verilerin analiz edilmesi seklinde
degerlendirme yapilmis olup, kullanilan kaynaklardan elde edilen verilerin ve bilgilerin

dogru oldugu varsayilmstir.



Ayrica calismada, Gayri Safi Milli Hasila (GSMH)' ya oranla ulusal tasarruf ve
yatirimlar yillar itibariyle icindeki pay1 ile kamu yatirim stokuna iligkin tablolara da

verilmigtir

Yapilan ¢aligmada, kamu yatirimina iliskin genel kavramlar verilerek; biitce ile
iliskilendirilmis olup, iilkemizdeki biitce hazirlig1 sirasinda siyasi ve teknik siirecin i¢
ice girmesi, higbir kisita tabi olmaksizin ddenek taleplerinin yapilmasi, 6denegin rutin
islerde mi yoksa hizmet genislemesi ya da yeni hizmetler i¢cin mi kullanilacaginin
belirtilmemesi, harcamact kuruluslarin anlamli bir hizmet programi sunamamalari,
personel dis1 harcama kalemlerinin fiyatlandirilmasinda kontrol kuruluglarinin yetersiz
olmas1 ve biitgenin makro ekonomik etkilerinin karar alma 6ncesinde hesaplanmamasi
gibi eksiklikler goriilmiis olup; yeni mali yonetim sistemi ile getirilen farkli plan
kavramlarinin zaten karmasik ve eksik olan sistemimizi daha karigikliga stirtikledigi
goriilerek, bunlarin yorumlanip kullanilmasi vb. sorunlarin giderilmesi i¢in neler

yapilabilecegi arastirilmistir.

Kamu yatinm biitgesinin etkin yoOnetimine iliskin calisma bes bolimden

olusmaktadir.

Calismanin birinci boliimiinde; arastirma konusu ile ilgili genel kavramlara yer
verilmistir. Yatirim ve biitce kavramlari, degisik yaklasimlar agisindan tanimlar
verilmig, Birlesmis Milletlerce benimsenen Ulusal Hesaplar Sistemi (SNA)
cergevesinde sabit sermaye yatirim kavraminin 6zellikle alt1 ¢izilmis; ayrica yatirimla
ilgili olarak ©nemli goriilen teknik kavramlarin tanimlari ile biitceleme sistemleri

hakkinda ana hatlariyla verilmis ve yatirimin biitceyle baglantisina deginilmistir.

Calismanin ikinci boliimii, Tiirkiye’de ve diger lilkelerdeki biit¢e hazirlama ve
uygulama siireclerine deginilmis, ililke Ornekleri tercih edilirken 06zellikle 1990’1
yillarda kamu mali yonetim reformu oOnciisii durumundaki iilke Ornekleri dikkate

alinarak konu incelenmistir.

' GSMH, Ulusal bir ekonomide belirli bir siirede (genellikle bir yil) iiretilen mal ve hizmetlerin piyasa
fiyatlariyla ifade edilen degerlerinin toplami. Buna alici fiyatlariyla GSMH denir. Bundan vasitali
vergiler ve siibvansiyonlar ¢ikartildiginda bulunan biyiikliige ise faktor fiyatlarryla GSMH adi verilir.
Ulusal ekonominin etkinlik diizeyinin analizinde elverisli bir gosterge olarak kabul edilir.



Uciincii  bolimde, kamu yatinm biitgesini dogrudan ilgilendiren etkinlik
kavramina deginilmis, bunun alt ag¢ilimlarina yer verilmis, uluslararast kuruluslarin bu

konudaki yaklagimlar1 hususlarina yer verilmistir.

Dordiincti boliimde; Tiirkiye’de ve diinyada, biitge slirecinde énemli yeri olan
yatirimin (lilkemizdeki ifadesi ile yatirim biit¢esinin) hazirlanmasi siirecinde yer alan

birimlere yer verilmis; ayrica Tiirkiye ve ilgili lilkelerin mukayesesi yapilmistir.

Besinci boliimde ise, Tiirkiye’de yatirim biit¢esinin etkin olmamasi, 5018 sayil
Kanun oOncesi ve sonrasi donemler itibariyle degerlendirilmis ve uluslararasi

kuruluslarin bu konu ile ilgili raporlarina da yer verilmistir.

Altinc1 boliimde; etkin bir kamu mali yonetimi i¢in Tiirkiye’de uygulanabilirligi

olabilen yatirim modeli 6nerisi verilmistir.

Sonu¢ boliimiinde ise, yatirnmin Tiirkiye’nin kalkinmasindaki énemine dikkat

cekilmistir.



BIRINCI BOLUM

I. GENEL KAVRAMLAR

1. KAMU YATIRIMINA iLiSKiN KAVRAMLAR VE BUTCE iLE

ILISKISI

‘Kamu’ kelimesi oOteden beri ‘devlet’ kelimesi ile es anlamli olarak
kullanilmaktadir. Kamu hizmeti ise, bir kamu kurumunun kendisi tarafindan ya da
kamunun yakin gozetimi altindaki bir ©6zel girisim tarafindan kamuya saglanan
hizmetlerdir. Bir hizmetin kamu hizmeti sayilabilmesi i¢in en az iki kosulun
gerceklesmesi gerekir. Bunlardan biri, hizmetin kamuya yoneltilmis ve kamu yararini
saglama amacina yonelik olmasi; digeri ise hizmetin kamu kuruluslarinca ya da ilgili
kamu kurulusunun siki denetimi altinda 6zel hukuk kisilerince yiiriitiilmesidir. Bu
baglamda bir faaliyetin kamu hizmeti sayilabilmesi icin, her seyden Once siyasi
organlarin iradesine bagli olmasi nedeniyle, oncelikle kanun koyucunun iradesine

bakmak gerekir.

Kamu hizmeti, kimi kez, “faaliyet, is, ugras” anlaminda, kimi kez de, “kamu
kuruluslar1” anlaminda kullamlmaktadir. Ornegin, Anayasa’nin 128. maddesindeki
“Devletin kamu iktisadi tesebbiisleri ve kamu tiizel kisilerinin genel idare esaslarina
gore ylriitmekle yiikiimlii olduklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli
gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle goriiliir.” kuralindaki “kamu
hizmeti”, faaliyet, is, ugras anlaminda, Anayasa’nin 70. maddesindeki “Her Tiirk Kamu
hizmetlerine girme hakkina sahiptir.” kuralindaki “kamu hizmeti” ise kamu kuruluslari

anlamindadir.

Kamu yatirmmina iliskin olarak bu bolimde c¢alismanin agirliklt kismin

olusturan yatirim kavrami ve bununla iligkili diger kavramlara deginilecektir.

1.1. Yatirima fliskin Kavramlar

‘“Yatinm’ kavramimin tanimi ve kapsami, degisik bakis acilarina gore onemli
farkliliklar gosterir. ‘Yatinm’ kelimesi sozlilk anlami olarak; nakdi ya da mali bir

sermayenin, belli bir siire i¢in, baska mallar ya da hizmetler liretme giiciine sahip mallar



haline doniistiiriilmesi olarak tanimlanmaktadir. Cagdas ekonomi kuraminda gerek
Keynesci diistinceden esinlenen makro ekonomik modellerde, gerekse iktisadi biiylime
modellerinde yatirimin ayricalikli bir yeri vardir. Makro ekonomik modellerde yatirim,
iki yonlii bir rol oynar; bir yandan tiiketime rakip bir gelir kullanim1 olustururken; diger

yandan da “carpan” mekanizmasi araciligiyla gelir diizeyini belirler.

Genel anlamda yatirim, ekonomide mevcut olan sermaye stokunun, yani mal ve
hizmet iretiminde kullanilan tretim tesislerinin, belli bir donemde korunmasi ve

artirllmasi i¢in kullanilan kaynaklar ve stoklardaki degismelerdirz.

Yatirim, belli bir getiri saglamak amaciyla, belirli vadelerde birikimlerin yatirim
araclaria baglanmasidir. Yatirimel yaptigi yatirinmlarin maliyetini {istlenir. Bu ise onun
riskidir. Eger yatirnmci kendi 6z fonlarini kullanarak yatirim yapiyorsa, en azindan bu
fonlarin maliyetini karsilamasi gerekir. Yatirimci, elindeki bu fonlarla tahvil alig satisi
veya vadeli mevduat ile faiz geliri de saglayabilir. Faiz hadleri, gelir seviyesi,
borg¢lanabilme imkanlar1 ve yatirnmeinin sahip oldugu risk anlayisi da, yatirimi etkileyen

unsurlar olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Makro diizeyde yatirim, milli gelir muhasebesinin temel unsurlarindan biri
olarak kabul edilmekte olup; ayn1 zamanda ekonomik kalkinma ve biiylime olaylarinin

dinamiklerinden birini de olusturmaktadir.

“Yatirim’ kavraminin ulusal ekonomi ve isletmeler agisindan da farkli sekillerde
ifade edildigi goriilmektedir. Ulusal ekonomi acisindan yatirim, iilkenin iiretim giiciine
yapilan eklemelerdir. Isletmeler agisindan yatirim ise, isletmelerin iiretim
kapasitelerinde artis veya siireklilik saglamak amaciyla yapilan harcamalardir.
Isletmeler agisindan yapilan bu tanim sadece duran varliklara degil, dénen varliklara

yapilan yatirrmlari da ifade etmektedir’.

Ekonomik acidan genel yatirnm tanimlarinin basinda ise “belli bir donemde
iiretilen ve ithal edilen mallarin o donemde tiiketilmeyen ve ihra¢ edilmeyen kismi”

gelmektedir. Bu tanim; toplam yatirim tanimini ifade etmekte olup, hem gayri safi sabit

2 Kamil AYANOGLU, M. Ciineyt DUZYOL, Niyazi ILTER ve Cevdet YILMAZ, Kamu Yatirim
Projelerinin Planlanmas1 ve Analizi, DPT, Genisletilmis ikinci Baski, Ankara, Agustos 2001, s.56.

> Oktay GUVEMLI, Nurgiil R. CHAMBERS ve Mustafa IME, Yatinm Projelerinin Diizenlenmesi,
Degerlendirilmesi ve Izlenmesi, Muhasebe Ogretim Uyeleri Bilim ve Dayanisma Vakfi, Istanbul, 1997,
s.3



sermaye olusumlarimni, hem de stok degisimlerini icermektedir®. Bir ekonomide yatirim
bir “akim degisken” olup, sermaye stokundaki zaman icindeki degismedir. Teoride net
yatirim, genisleme yatirimi, yenileme yatirimi, briit yatirim, o6zel-kamu yatirima,
uyarilmig-otonom yatirim, demografik yatirim gibi farkli 6zellikte yatirimlar olarak da

karsimiza ¢ikmaktadir.

Ulkemizde yatirima iliskin olarak kamu sektdriinde harcama kalemleri icinde
yatirim kavrami olarak bir tanimlama bulunmamakta, sermaye ve sermaye transferi
kullanilmakta ancak biitge olarak ifadesinde “yatirnm biitgesi” kavrami ifade
edilmektedir. Yatirim biitgcesi veya yatirim harcamalart biit¢esi, yenileme yatirimlari
(eskime-yipranma ve modasi ge¢me nedeniyle), genisleme yatirimlari, mamul
yatirimlart (mamulii gelistirme ve yeni mamul yatirimlari) ve stratejik yatirimlari
(riskleri azaltan ve iyilestiren yatirimlari) kapsar. Biiylik tamir ve bakim masraflar1 bu

biitge i¢ine konulabilecegi gibi, yillik biitgenin bir pargasi olarak da ele alinabilir.

Yatinm biit¢esinin  6zelligi; sabit kiymetler i¢in harcanmasi, planlanan
meblaglarin donen degerlere kiyasla c¢ok biiyiik tutarlara ulagsmasi ve finansman
kaynaklarmin otomatik olarak aninda saglanamamasidir. Bu nedenledir ki, biiyiik
yatirim harcamalarin1 tasarlayan bir isletme, programimi gergeklestirmek igin
finansmanini1 birka¢ yil 6nceden ele almak durumunda kalabilir. Yatirim biitgesinde
temel yaklasim, bir projeye dayali olma zorunlulugudur. Firmalar tarafindan iyi
hazirlanmis yatirim projeleri, hem finansman saglama olanagini artiracak hem de proje

bazinda kredi veren finansman kurumlarindan kaynak teminini kolaylastiracaktir.

Yatirim biitgesi, proje esasina gore yapilirken "yapilabilirlik raporu” seklinde
olmaktadir. Yapilabilirlik raporunda, yatirnmin biitlin kalemleri tiim ayrintilar1 ile
belirlenmis oldugundan, 6ngoriilen gerceklesme tarihlerine gore finansmanlart yillik

biitcelerde yer alir.

Birlesmis Milletler (BM), yatirimlari, 1953, 1968 ve 1993 yillarinda Ulusal
Hesaplar Sistemi (SNA)’ i¢inde tammlamustir. Boylelikle, resmi olarak diinya 6lgeginde

istatistiklerin karsilastirilabilir duruma gelmesi saglanmustir.

4 Cevdet YILMAZ, H.Hakan YILMAZ, Diinyada ve Tiirkiye'de Sabit Sermaye Yatirumi ve Tiirkiye
Uygulamast, DPT Yayini, Ankara, Nisan 1997.

° Ulusal Hesaplar Sistemi 1993 (SNA93) : SNA93, Avrupa Birligi, Uluslararas1 Para Fonu (IMF) ,
Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilati (OECD), Diinya Bankasi (WB) ve Birlesmis Milletler (UN)



Buna gore, SNA c¢ergevesinde sabit sermaye yatirimi; mal ve hizmet {iretmek
amaciyla iiretici birimlerce iiretim siirecinde bir yili agkin bir siire boyunca siirekli
olarak ya da tekrarlanan bir sekilde kullanilan ve ayrica kendileri de iiretilmis olan her

tiirlit dayanikli mallar i¢in yapilan harcamalardir.

SNA93, ekonomik varliklari, “mali ekonomik varliklar” ve “mali olmayan
ekonomik varliklar” olarak ikiye ayirmustir. Mali ekonomik varliklar iginde bono,
tahvil, hisse senedi, para islevi goren altin, kasa-banka, avanslar ve alacaklar yer
almaktadir. Bu kalemler arasinda firma agisindan yatirim niteligi bulunan (hisse senedi
gibi) kalemler vardir. Mali harcamalar, milli hesaplar agisindan yatirim kavraminin
disindadir. Cilinkii bu tiir harcamalar iilkenin mevcut sabit sermaye stokunda herhangi
bir artisa yol agmamakta, sadece bu stok Tlizerindeki haklar1 ve bu haklarin el
degistirmesini gostermektedir. Mali olmayan ekonomik varliklar ise kendi icinde
tiretilmis varliklar ile iiretilmemis varliklar olarak ikiye ayrilir. Uretilmemis varliklar
kapsamina arazi, dogal olarak yetismis ormanlar ve maden yataklar1 girmektedir. Kamu
sektorlii yoniinden degerlendirildiginde bu tiir varliklar, yatirim kavraminin disinda

kalacaktir.

Kamu kesimi agisindan toplam yatirim kavrami, gelecekte iiretim yapmak amaci
ile i¢inde bulunulan donemde iiretilmis dayanikli mallar (sabit sermaye mallar1) ile yine
aynt donemdeki ara ve nihai tiilketimin gelecege ertelenmesinden (stok degisimi)

olusmaktadir.

Sabit sermaye yatirimi, bir ekonomideki iiretim faktorlerinin; mal ve hizmet
iretimini ¢ogaltmak, Ozellikle gelecek donemlerde tiiketim ve ihracat imkanlarini
artirmak amaciyla, belli bir donem ic¢inde reel sermayenin artirilmasi, korunmasi ve

diizenlenmesi i¢in kullanilmasidir.

Sabit sermayeyi olusturan maddi ve maddi olmayan unsurlar baska bir sekle

girmeden oldugu gibi kalan, bir¢ok iiretim asamasina katildiktan sonra giderek tiilkenen

tarafindan birlikte hazirlanan ulusal ekonomilerin kurumlar ve sektorler ve alt sektdrler bazinda
smiflandirilmasi, akimlar, stoklar ve muhasebe kurallari, {iretim hesabi, gelir dagilimi, sermaye hesabi,
mali hesaplar, bilango, dis diinya ile yapilan ekonomik faaliyetler, fiyat ve deger degisimleri, niifus ve
isgiicii girdileri, fonksiyonel siniflandirma gibi ulusal ekonominin dlglimiine yonelik standartlar ve
kurallar olusturulmasi1 amaciyla hazirlanmustir.



ve iiretimde kullanilmaz hale gelen unsurlardir. Bu mallarin iiretim siirecine girmesiyle

iilkenin sabit sermaye stokunda ve dolayisiyla iiretim kapasitesinde de artis olur®.

Sabit varliklar, {iretici birimlerce {iiretim siirecinde bir yildan uzun bir siire
boyunca stirekli veya tekrarlanan bir sekilde kullanilan, ayrica kendileri de iiretilmis
olan her tiirlii dayanikli mal1 ifade etmektedir. Bir malin sabit varlik veya sabit sermaye

yatirimi olabilmesi i¢in s6z konusu malin:

1) Uretici birimlerin miilkiyetinde olmasi gerekir. Ornegin, bir otomobil veya
buzdolabr hane halklar1 tarafindan edinildiginde tiiketim mali olarak iglem goriirken,

firmalar tarafindan edinildiginde yatirim mali olarak kabul edilebilmesi gerekir.

2) Uretim siirecinde kullanilmas1 gerekir. Ornegin; stokta olan bir mal sabit
sermaye olarak degerlendirilemez. Ayrica, mal veya hizmet {iretimi amaci ile
kullanilmayan mallar da yatirim sayilmazlar. Bir hastanenin egitim amaciyla aldigi
televizyonun yatirim olarak kabul edilmesine karsilik, personelini eglendirmek igin

televizyon almasi durumunda bunun yatirim olarak degerlendirilmemesi gerekir.
3) Bir y1l1 agkin bir siire kullanilmas1 gerekir.

4) Siirekli veya tekrarli bir sekilde kullanilmasi gerekir. Ornegin, tek atimlik
fiizeler, yakacak olarak kullanilan komiir, meteorolojik rasat balonlar1 vb. mallar yatirim

olarak kabul edilmemesi gerekir.

5) Kendisinin de iiretilmis olmasi gerekir. Ornegin, arazi gibi iiretiilmemis
varliklart edinmek icin yapilan harcamalar yatirim olarak degerlendirilmez ancak buna
karsilik, arazi diizenleme faaliyetleri veya arazi aligverisi sirasinda ortaya c¢ikan

maliyetler ise yatirim olarak kabul edilmesi gerekir.

6) Yukarida siralanan bes kosula ilave olarak Avrupa Hesaplar Sistemi
European System Accounts 1995 (ESA95)’, yatirim mallari i¢in minimum bir deger

kosulu getirmistir. Yani, yukarida siralanan kosullarin timiinii tasisa bile, belli bir

® AYANOGLU, DUZYOL, ILTER ve YILMAZ, 2001, 5.95.

7 Avrupa Hesap Sistemi 1995 (ESA95) : Avrupa Birliginin istatistik alaninda ¢aligmalar yapan alt
kurulusu olan EUROSTAT tarafindan hazirlanan ve Birlige iliye ve aday iilkelerde ayni tabandan
kargilastirilabilir ve konsolide edilebilir istatistikler olusturulmasini amaglayan bir ¢aligmadir. Kapsami
ve diizenledigi hususlar itibariyle GFSM2001 ile paralellikler tasimaktadir.
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bedelin altinda harcama gerektiren mallar (6rnegin bir adet sandalye) yatirim olarak
degerlendirilmemektedir. Siralanan bu kosullardan herhangi birini tagimayan bir mal,
yatirim mal1 olarak kabul edilmemektedir. Tek basina degerlendirilmeyen bir¢ok mal ve
hizmet, bagimsiz bir projenin tamamlayict 6gesi olarak degerlendirildiginde, yatirim
olarak kabul edilmektedir. Ornegin, yeni bir bina insaati kapsaminda yapilan biitiin
tefris harcamalar1 yatirnm olarak kabul edilirken, projenin sona ermesinden sonra
yapilan bu tip harcamalarin sadece bir kismi1 yatirim olarak degerlendirilmektedir. Diger
taraftan, projecilik acisindan onemli harcamalar olan arsa ve isletme sermayesi gibi
kalemler, projenin tamamlayict 6geleri olsalar da, ulusal hesaplar ¢ergevesinde yatirim

olarak kabul edilmemektedir.

Yatirim kavramlar icinde sabit sermaye yatirimlarinin yani sira kullanilan bir

diger kavramda dogrudan yatirim kavramidir.

Dogrudan yatirim, bir iilkede bir firmay1 satin almak veya yeni kurulan bir firma
icin kurulus sermayesini saglamak veya mevcut bir firmanin sermayesini artirmak
suretiyle o lilkede bulunan firmalar tarafindan diger iilkelerdeki firmalara yapilan ve
kendisiyle birlikte teknoloji, isletmecilik bilgisi ve yatirnmcinin kontrol yetkisini de
beraberinde getiren yatirimdir. Tanimindan da anlasilacagi gibi, dogrudan yabanci
yatirimlar, tiilkeler arasinda sermaye transferlerinin bir piyasa islemi olmadan bir
iilkeden digerine aktarilmasi seklinde olmaktadir. Dogrudan yabanci sermaye
yatirrmlarinin 6zel bir sermaye transferi olarak ele alinip incelenebilmesi i¢in; su iki

ozellige sahip olmas1 gerekmektedir. Bunlar1 asagidaki sekilde siralayabiliriz:

- Dogrudan yatirim, bir sermaye transferi olarak ayni1 zamanda tesebbiis,
teknoloji, risk tagima ve organizasyon aktarimi da saglamakta ve bu sebeple isletmelerin
sadece kurulus ve techizatinin finansmani olarak da degerlendirilmektedir. Dogrudan
yatirim bu roliinden dolayi, isletmecilik ustaligimi ve know-how’i da beraberinde

getirmekte, ayrica rekabet faktoriinii lilkeye sokmaktadir.

- Genellikle dogrudan yatirimlar, sanayi sektoriine yoneliktir ve daha ¢ok A
tilkesinden B iilkesine sermaye transferi seklinde degil, A iilkesinin X sanayi dalindan,
B iilkesinin X sanayi dalina akis seklindedir. Ozellikle dogrudan yatirimlar, iki sanayi
kesimi arasinda bir sermaye akisi 6zelligi tasimaktadir. Bu sermaye akisi, yatay ve

dikey yatirimlar seklinde meydana gelmektedir.
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Kamu yatinmlarinin siirekli olarak artmasi, biitge sisteminin gelismesine ve
yatirim biitcesini ayr1 olarak dikkate alinmasina neden olmustur. Yatirim ve cari
biitcenin ayr bagliklar altinda irdelenmesi ile kamu harcamalar1 maliyet ve 6zelligine
gore farkli analiz ve tetkik olanagina imkan vermistir. Yatirim biit¢esi ve bu biit¢enin
hazirlanma sekli uzun vadeli planlamayla ilgili oldugundan, kaynaklarin etkili bir
bicimde gelistirilmesine yardimci oldugu gibi bir yil1 asan harcamalarin diizenlenmesine
hizmet eder. Yatirnm biitcesi devletin net degerlerindeki degisiklikleri gdstermede
kullanilabilecegi gibi yatirimlarin toplanmasindaki seyri belirterek milli hasiladaki
devletin yatirim unsurlarinin tahmini i¢in faydali bilgiler saglanmasina da arag

olusturacaktir.

Ulke kalkinmasimin 6lgiitii olarak da goriilen yatirima iliskin bir diger kavram
da altyapidir. Altyap1 sozliikk anlami olarak; “bir sistemin veya organizasyonun temelini
olusturan yap1” seklinde tanimlanabilir. Bu tanima gore altyapi; fiziki birtakim
unsurlardan, kurumsal diizenlemelere kadar son derece genis kapsamli bir kavram

olarak literatiirde yerini almistir.

Ekonomi alaninda da altyap1 kavrami, dar ve genis olmak tizere iki farkl sekilde
kullanilmaktadir. Dar anlamda altyapi, bir yatirimin gerceklestirilebilecegi yerde aranan
ulastirma, haberlesme, enerji, su gibi maddi olanaklar1 kapsar. Genis anlamda altyapi ise
ekonominin sahip oldugu ya da olmasi gereken ulastirma, haberlesme, enerji, su ve
kanalizasyon gibi tesisleri, egitim ve saglik alanlarindaki kuruluslari, ayrica bu
konularla ilgili bilgi ve beceriyi i¢ine alan sosyal sabit sermayeyi ifade etmektedir. Buna
gore dar anlamda altyapi; maddi veya ekonomik altyapr olarak adlandirilirken, genis
anlamda altyapt kavrami, maddi (ekonomik) altyapi yaninda, egitim ve saglik

hizmetlerini de kapsayan sosyal altyapiy1 igerir.

Maddi ve sosyal altyapr disinda, altyapt kavrami i¢inde tanimlanan bir bagka
unsur ise kurumsal altyapidir. Maddi ve sosyal altyapidan onemli Slgiide farklilagan
kurumsal altyapi; 6zel miilkiyeti, rekabeti, parasal ve mali diizeni belirleyen hukuki

norm, kural ve kurumlarin biitiiniini olustururg.

Kamu sektoriinde de 6zel sektorde de yatirim kavrami ile dogrudan ilgili olarak

teknik kavramlar kullanilmaktadir.

¥ Coskun Can AKTAN, Degisim ve Devlet, TISK Yayinlari, No: 22, Ankara, 1998, s.343.
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1.2. Teknik Kavramlar

Yatirnm kavramu ile ilgili olarak ozellikle biitce hazirlama siirecinde farkli

kavramlar kullanilmakta olup; bunlar ayr1 bir baslik halinde degerlendirilecektir:

Planlama, bir kimsenin amaglarini agiklifa kavusturmasi ve daha sonra istenen
hedeflere ulasmak amaciyla kimin, ne zaman, hangi yontemlerle ve ne kadar giderle

hangi faaliyetlere giriseceginin kararlastiriimasidir’.

Ekonomi de o6zellikle kamu sektoriinde yatirim denilince akla ilk gelen
tanimlardan biri de planlama yani “ulusal planlama”dir. Ulusal planlama, politik olarak
belirlenmis ulusal amaclari, belirli bir slirede gerceklestirmek i¢in alternatif stratejiler
arasinda se¢im yapabilmek ve sermaye, yetismis insan giicii, dogal hammaddeler gibi
siirlt kaynaklar birbiriyle yarisan alanlar arasinda akilc1 (rasyonel) bir bigimde tahsis
edebilmek i¢in kullanilan bir tekniktir. Diger bir deyisle planlama, ekonomideki kaynak
tahsisi kararlarina, onceden belirlenmis ve birbirleri ile tutarli hedeflere ulasmak
amactyla yapilan miidahalelerdir'®. Planlama faaliyetinde esas olan, gelecege déniik
tahminler 1s181nda olaylara miidahale etmek ve olaylarin seyrini istenen dogrultuda veya

hizda degistirmektir.

Planlama kavrami ile birlikte dikkate alinmasi gereken bir diger kavram
kalkinma planlanidir. Kalkinma planlari, tlkelerin gelismislik diizeyi ile dogrudan
ilgilidir. Bu nedenle, hemen hemen biitiin gelismekte olan iilkelerde, uzun yillardan beri
“ulusal kalkinma planlar1” hazirlanmakta ve uygulanmaktadir. Bu planlarla ekonomik

ve sosyo-kiiltiirel yapinin iyilestirilmesi amag¢lanmaktadir.

Kalkinma planlarini, kapsadiklar1 siireler bakimindan dort baglik altinda

toplamak miimkiindiir.
1) Uzun Donemli Planlar: 10 ya da daha fazla yili kapsayan perspektif planlar.
2) Orta Dénemli Planlar: Ug-bes yillik kalkinma planlari.

3) Kisa Dénemli Planlar: Yillik ya da kisa siireli ekonomik program ve planlar.

’ Turgay ERGUN, Aykut POLATOGLU, Kamu Yénetimine Giris, Déordiincii Basim, TODAIE Yaym
No: 241, Ankara 1992, s. 221.

' Yavuz ARINSOY, Kaynak Tahsis Mekanizmalarinda Fiyatlarin Rolii ve Planlama: Tiirkiye Icin Bir
Model Denemesi, DPT, Ankara, 1986, s.37.
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4) Degisken ya da Esnek Planlar: Gelecekteki li¢c ya da bes yili kapsayan ve her

yil yeniden hazirlanan plan ve programlar.

Ulkelerin plan hazirlama siireci, sosyo-ekonomik yapilar1 ile gelismislik
diizeylerinin farkliliginin yaninda, ekonomik ve sosyal politikalar1 ve buna bagli olarak
kullanilan tekniklerinde de farklilik gosterir. Genel olarak c¢ok asamali karar ve
koordinasyon siireci olan ekonomik planlamada, “Tek Asamali Planlama” ve “Cok

Asamal1 Planlama” olarak iki yaklagim kullanilir.

Tek asamali planlama, ekonomik iliskilerin tiimiinii iceren ¢ok sayida ve
karmagik matematik modellerin ¢oziimiinii gerektirir. Karmasik ve ¢ok sayida veri

gerektiren bu model daha ¢ok gelismis tlilkelerde kullanilmaktadir.

Ekonomik iligkilerin belli bir kesimini i¢eren ve daha az sayida nitelikli insan
giicli ve makine-donanim, daha az bilgi gereksinimi ve karmasik olmayan planlama ise
cok asamali planlamadir. Gelismekte olan {ilkelerde daha az bilgiyi gerektiren bu
planlama tiirii kullanilmaktadir. Ulkemizde de ¢ok asamali planlama modeli

kullanilmakta ve buna gore hazirlanmaktadir.

Kalkinma Planinin hazirlanmasi siireci asagidaki asamalardan olusmaktadir.

Bunlar;

1. Ozel ihtisas Komisyonlariin kurulmasi ve bilgi toplama,
2. Plan stratejisinin saptanmast,
3. Plan taslaginin hazirlanmasi,

4. Plan taslaginin TBMM’ne sunulmasi ve kabul edilmesidir.

Plan hazirlik ¢alismalari, her seyden dnce arastirma ve bilgi toplama ile baglar.
Plan hazirlayabilmek i¢in iilke gerceklerinin bilinmesine, bunun i¢in de iilkedeki dogal
kaynaklarin, insan giiciiniin ve ekonomik olanaklarin, 6zellikle toplumsal istek ve

egilimlerin saptanmasina gerek bulunmaktadir'’.

Yatirimla paralel olarak kullanilan bir diger kavram da projedir. Proje kavramu,
en genel olarak kaynaklarin yatirnrmina yonelik herhangi bir tasarinin analiz edilebilen

ve degerlendirilebilen en kiiglik bagimsiz birimi olarak tanimlanmaktadir. Proje bir

" AYANOGLU, DUZYOL, iLTER ve YILMAZ, 2001 Ankara, ss.78-80.
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talepten dogar ve bu gereksinimi karsilamak i¢in belli zaman araliginda gergeklesmek
lizere programlanmaktadir. Belli girdiler kullanilmak suretiyle amaclanan ¢iktilarini

tretir',
Bir yatirim projesini siire¢ olarak ii¢ asamada tanimlamak miimkiindiir. Bunlar;
a- Yatirim kararlarinin ortaya ¢ikmasina neden olan amaglarin tespit edilmesi,
b- Alternatif yatirim kararlarinin ortaya ¢ikarilmasi,
c- Alternatiflerden optimal olan projelerin se¢imi i¢in degerlendirilmesidir.

Bir yatirim projesinin temelini o projeye ait veriler olusturmaktadir. Ancak

yatirim projelerine ait veriler belirlilik, belirsizlik ve risk ortamlarinda hesaplanabilir.

Yatirim projelerinin igerdigi riskleri minimum diizeyde tutmak i¢in kullanilan
yontemler; sezgisel degerleme, iyimserlik-kotiimserlik metodu, duyarlilik analizleri,
basabas noktas1 analizleri, riskin iskonto edilmesi, oyun teorisi, sartl olasilik ve Bayes

teoremi ile karar agaglar gibi gesitli analiz ve degerlendirme teknikleridir'.

Tiirkiye’de proje analizi ile proje degerlendirme kavramlari sik sik karistirilmasi
nedeniyle kavramlarin her ikisinin de tanimina yer verilmesi uygun olacaktir. Proje
analizi, literatlirde yatirnm kararin1 vermeden Once yani planlama asamasinda yapilan
inceleme stirecine karsilik gelmektedir. Tiirkiye’de yaygin olarak proje analizi kavrami
olarak kullanilan proje degerlendirme ise projenin uygulanip tamamlanmasindan
sonraki kazanimlari, yani projenin performansini incelemek ve Olgmek anlaminda

kullanilmaktadir'®,

Yatirim projeleri ekonomideki kit kaynaklarin kullanilmasi agisindan birbirlerine
rakip durumdadir. Bir projenin secilmesi bir baska projeden vazgecilmesi anlamina
gelir. Alternatif projeler arasindan se¢im yaparak yatirim kararina ulagsma islemine

Proje Analizi denir.

12 Cevdet YILMAZ, Halil ibrahim AKCA, Tiirkive de Proje Planlama Ve Proje Déngiisii Yonetimi, DPT
Planlama Dergisi, DPT’nin Kurulusunun 42. Y1l Ozel Say1, 2006, ss.377-378.

3 Muhammet BEZIRCI; Yatirim Projelerinin Degerlendirilmesinde Risk Analizi ve Karar Destek
Sistemleri, Selguk Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii Isletme Anabilim Dali, Muhasebe ve
Finansman Bilim Dali, Doktora Tezi, Konya, 2003, s.6.

4 AYANOGLU, DUZYOL, ILTER ve YILMAZ, 2001, s.78.
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Proje analizi, yatirnm projelerinin sec¢imi yapilirken kullanilan karar alma
modellerinden biri ve belki de en Onemlisidir. Temelde, projelerin tiikettikleri
kaynaklar (maliyet) ve iirettikleri mal ve hizmetlerin (fayda) karsilagtirilmasidir. Bu

karsilagtirma sonucunda en yiiksek fayday1 iireten alternatif proje segilir.

Kapsamli ve sistematik bir sekilde yiiriitiilen proje analizi sirasinda projeler
fayda ve maliyetlerinin degerlendirilmesini de igeren, ancak bunlarin disindaki konulari

da kapsayacak sekilde asagidaki teknikler kullanilarak analiz edilir:
1) Teknik analiz,
2) Ticari analiz : Yatirnme1 kurulus agisindan karlilik analizi,
3) Finansal analiz : Projenin finansman yapisinin ve kaynaklarinin analizi,
4) Ulusal analiz,
a. Ekonomik analiz: Ulusal ekonomi agisindan karlilik analizi
b. Sosyal analiz: Sosyal refah agisindan karlilik analizi
c. Maliyet-Etkinlik analizi
d. Diger ulusal analiz dlgiitleri: Katma deger yontemi vb.
5) Kurumsal analiz,
6) Cevresel analiz

Proje hazirlama ve yatirim karar1 verme asamalarinda gergeklestirilen yukaridaki
tekniklerin bir kismi digerlerine alternatif olarak gelistirildiginden proje analiz
calismalar1 sirasinda hepsinin birden uygulanmasi miimkiin olmayabilir. Ornegin,
“katma deger yontemi”, fayda-maliyet analizinin kullanilmasi, fayda-maliyet analizinin

uygulanamadig durumlarda maliyet-etkinlik analizi kullaniimaktadir'”.

Yatirim kararlar1 alinirken oncelikle proje hazirlama sathasinda proje analiz

Ol¢iitlerinden faydalanilmaktadir. Proje analiz Olgiitleri, projelerin ticari, ekonomik

5 AYANOGLU, DUZYOL, iLTER ve YILMAZ, 2001, ss.72-74.
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ve/veya sosyal agidan ortaya ¢ikan fayda ve maliyetlerinin karsilastirilmasi amaciyla

kullanilan matematiksel tekniklerdir.

Bir veya birden fazla projenin test edilmesi veya Oncelik siralamasinin
yapilabilmesi amaciyla pek ¢ok odlgiit gelistirilmigtir. Bunlardan Net Bugiinkii Deger
(NBD), i¢ Karlilik Oran1 (IKO), Fayda/Maliyet (F/M) Oram ve Geri Odeme Siiresi en

yaygin olarak kullanilan yontemlerdir.

Proje analizinde kullanilan yontemlerden olan Net Bugiinkii Deger yontemi,
bir projenin ekonomik Omrii boyunca saglayacagi net nakit giriglerinin ve yatirim
giderlerinin 6nceden kabul edilmis belli bir indirgeme orani ile bugiine indirgenen
degerleri arasindaki farktir. Bir projenin bu yontemle se¢iminin yapilabilmesi i¢in net
bugilinkii degerin sifira esit veya biliylik olmas1 gerekmektedir. Alternatif projelerin
seciminde ise net bugiinkii degeri en biiyilik olan projeye (sifira esit veya biiyiik olmak

kaydiyla) oncelik verilir.

Bir diger proje analiz ydntemi ise I¢ Karlilik Oram, bir projenin ekonomik dmrii
boyunca saglayacagi net nakit girislerinin bugiinkii degerini yatirim harcamalarinin
bugiinkii degerine esitleyen indirgeme oranidir, yani bir projenin net bugiinkii degerini

sifira esit kilan indirgeme oranidir.

Fayda/Maliyet Oram (F/M), iki ayr1 yontemle hesaplanir. Bunlardan en ¢ok
kullanilan ve karlilik indeksi olarak da adlandirilan ilk yonteme gore: Fayda/Maliyet
Orani, bir projenin ekonomik Omrii boyunca saglayacagi faydalarin (nakit girisleri)
bugiinkii degerlerinin toplaminin maliyetlerin (yatirnm harcamalara ve diger nakit
cikislarl) bugiinkii degerlerinin toplamina oranidir. Diger yonteme gore; F/M orani,
indirgenmis net nakit akimlar1 (Net Fayda = Nakit Girisi = Nakit Cikis1) toplaminin
indirgenmis yatirnm toplamina boliinmesi ile hesaplanir. Her iki yontemle de bir
projenin kabul edilebilmesi i¢in oranin 1’e¢ esit veya biiylik olmasi gerekmektedir.
Alternatif projeler sirasinda ise 1°den biiylik olmak kaydiyla orani en biiyiik olan

projeye oncelik verilir'®.

F/M analizi, kamu ekonomisinde yatirim projelerini etkinlik yo6niinden

degerlendirmeye yarayan, topluma en yiiksek faydayr saglayacak olan projelerin

' AYANOGLU, DUZYOL, iLTER ve YILMAZ, 2001, s.150-153.
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seciminde veya Oncelik sirasinin tespit edilmesinde yararlanilan bir karar alma

teknigidir"’.

Kamu yatirimlarinda israf ve savurganliklarin ortadan kaldirilmasinda fayda-
maliyet analizinin uygulanmasi son derece Onem tasimaktadir. S6z konusu analiz,
yatirim projelerinin fayda ve maliyetlerinin tespiti suretiyle daha rasyonel karar
alimmasini saglar. Belirli bir yatirim projesinin biitiin émrii boyunca saglayacag: fayda
ve maliyetler parasal olarak belirlenir. Fayda ve maliyetler parasal olarak ifade
edildikten sonra uygun bir iskonto orami ile iskonto edilerek fayda ve maliyetlerin
bugiinkii degerleri karsilastirilarak yatirim projesinin uygulanabilir durumu hakkinda
karar alinir. Faydanin (F) bugiinkii degeri, maliyetin (M) bugiinkii degerinden biiyiikse

yatirima gitmek uygun kabul edilir.

Fayda-maliyet analizi, aslinda piyasa degeri olan kamu yatirim projeleri igin
uygulanabilir. Bu yatirim projelerinin en dnemlileri ise; sulama, karayollari, ulastirma,
egitim, saglik ve elektrik projeleridir. “Boliinebilir” O6zellikte olan kamu yatirim
projelerinin, parasal olarak Olgiilebilenler de fayda-maliyet analizi uygulanur,

“boliinemez” 6zellikteki tam kamusal mallar i¢in fayda-maliyet analizi uygulanamaz.

Proje planlama siireci; projenin fikir olarak dogmasindan uygulamanin
degerlendirilmesine kadar gegen biitiin asamalar1 kapsamaktadir. Yatirimlarda proje
hazirlama siirecinde en dnemli boliimlerden biri fizibilite (yapilabilirlik) etiidiiniin

hazirlanmasidir.

Fizibilite etiidii, yatinnmcinin ne liretecegi, nasil liretecegi, iiretilen mali nereye
satacagli, ne kadar yatinm yapacagi, ne kazanacagl ve benzeri sorulara cevap
verebilecek bir rapordur. Fizibilite etiitleri kesin projenin hazirlanmasindan 6nce
yapilan, iktisadi, teknik ve mali etiitlerdir. Kesin projenin hazirlanmasi giic ve masrafli
bir istir. Fizibilite etiitleri kesin projeden ¢ok daha az masraf gerektiren fakat sonucunda

bir yatirim kararinin almmasim saglayan etiitlerdir'®.

""" Coskun Can AKTAN&Mustafa Sakal, Kamu Yatirim Projelerinde Karar Alma ve Fayda-Maliyet
Analizi, Kamu Mali Yonetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esasli Biit¢eleme (Editor: Coskun
Can AKTAN), Seckin Yayinevi, Ankara, 2006, s.312.

¥ AYANOGLU, DUZYOL, iLTER ve YILMAZ, 2001 s.81
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Bu anlamda, proje ya da fizibilite etiidliniin hazirlanmasi, projecilikte yasamsal
bir 6neme sahiptir. Yatirim kararimin verilmesinde 6ncelikle hem proje hazirlandigi hem

de yatirim karar1 alindig1 agamada proje analize tabi tutulmaktadir.

Iyi hazirlanmamis ve saglikli verilere dayanmayan bir proje, proje planlamasi,
yani yatirim kararinin alinmasi agamasinda; en iyi yontemler ile analiz edilse bile sonug
anlamli olmayacaktir. Bunun i¢in yeni bir yatirim karar1 alirken oncelikle fizibilite

etlidiiniin yapilmasi gerekecektir.

Fizibilite etliidii genel olarak asagidaki bolimlerden meydana gelmektedir.

Bunlar;

Genel bilgiler, projenin tanim1 ve kapsami, pazar arastirmasi, hammadde etiidii,
yer se¢cimi ve cevresel etkiler, kapasite secimi, teknoloji se¢imi ve miihendislik,
organizasyon ve insan kaynaklari, toplam yatirim tutarmin hesaplanmasi, uygulama
programi (termin plan), isletme donemi gider ve gelirleri, proje uygulama programi,
projenin finansmani ve finansal analiz ve projenin ticari ve ulusal (ekonomik ve

sosyal)agidan analizi alt basliklarini kapsamaktadlrlg.(EK: 1) (EK: 2)

Fizibilite etiidiiniin basarili bir bi¢imde hazirlanmasi, yalnizca analiz asamasinda
onemli olmakla kalmayip, ayn1 zamanda projenin uygulanmasi asamasinda da kilit rol
oynamaktadir. Proje uygulamasini yonlendirecek olan ana ¢izgiler, projenin fizibilite
etiidii hazirlama asamasinda daha net olarak miimkiin olacaktir. Bu ¢ercevede, proje
hazirlama siirecine 6zel bir 6nem verilmeli ve sonradan giderilmesi miimkiin olmayacak
veya son derece pahaliya mal olacak hatalart ortadan kaldiracak sekilde hazirlik
yapilmalidir. Ozellikle gelismekte olan iilkeler, séz konusu béliime yeterince kaynak ve
zaman ayrilmamasi nedeniyle projeyi uygulama asamasinda daha fazla sorunla

karsilagmaktadir.

Yatirim projesi kullanilan 6nemli kavramlardan bir de “termin plan”(uygulama
programi)dir. Termin plan, genel olarak miihendislik, satinalma, sevkiyat, insaat, montaj
ve deneme isletmelerini kapsar. Yatirnm karari ile insaatin baslamasi arasinda uzun
zaman gecebilecegi olasiligi da gbz Oniinde bulundurularak teklif toplama, teklifleri
degerlendirme, teknoloji konusunda son goriismeler ve sozlesmelerin yapilmasindan

olusur ve projeye bagli olarak bir yila kadar uzayabilir.

¥ AYANOGLU, DUZYOL, iLTER ve YILMAZ, 2001, s.83.
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Bir diger kavram, Proje Dongiisii Yonetimi (Project Cycle Management)’dir®.
Proje dongiisii yonetimi, proje tasariminin kalitesini iyilestirmek ve etkinligini artirmak
icin kullanilan bir aragtir. Gegmis basarisizliklarin deneyiminden hareketle gelistirilen
baz1 ozelliklerin 6nemi iizerinde durmak gerekmektedir. Bunlar: Sektorel yaklagim,
talebe yonelik ¢oziim tretimi iyilestirilmis analizler, hedefe yonelik planlama,
dogrulanabilir etki, kaliteye vurgu, siirdiiriilebilirlie odaklanma, formatlarin standart
hale getirilmesi. Bir siire¢ ifade eden “proje dongiisii yonetimi” alt1 temel asamadan
meydana gelmektedir. Bu asamalar: Tanimlama, tasarim, formiilasyon/degerlendirme,
Onerinin  hazirlanmasi, onaylanma ve finansman, uygulama ve izleme,

degerlendirmedir?'.

2. BUTCE VE BUTCE SISTEMLERI
2.1. Biitceye Iliskin Kavramlar

Biitge, bir kamu tiizel kisisinin, belirli siirede yapmay diisiindiigli hizmetler ile

bunlarin kaynaklarini gosteren yazili bir belgedir.

Biitce kavramu; Ingilizce “budget”, Fransizca “bougette “ kokenli olup, anlami
canta veya clizdandir. S6z konusu kavram Latince “bulga” kelimesinden gelmektedir.
Biitcenin ilk dogdugu ve parlamenter sistemle birlikte gelistigi iilke Ingiltere’dir.
Ingiltere’de Maliye Bakani’nin devlete ait gelir-gider hesaplarmi gosteren belgeleri bir
deri ¢anta i¢inde Parlamentoya getirmesinden kaynaklanan bir kelimedir*. Ulkemizde
ise, ilk defa Tanzimat doneminde dilimize girmis olup, “Muvazene-i Umumiye
Lahiyas1” veya “Muvazene Defteri” adi kullanilmig, Cumhuriyet doneminde ise 491

say1l1 Teskilat: Esasiye Kanununda “biitge” terimine de yer verilmistir®.

Biitce kamu yoOnetiminin en etkin politika araglarindan biridir. Iktisat
politikasinin bir boliimiinii olusturan maliye politikast araglarindan biri de biitgedir.
Kamu yonetiminin iglemesi biitge ile miimkiin bulunmaktadir. Bir iilkede kamu
yonetiminin igleyebilmesi i¢in yonetsel mekanizmanin biitgeye konulacak 6deneklerle

calistirlmas1 zorunludur. Ote yandan bir iilkede kamu ydnetiminin iyi islemesi icin

2 YILMAZ, 2006, ss.379-381

SALMAN, Feray, Proje Dongiisti Yonetimi ve Mantiksal Cerceve Yaklagimi, www.stgm.org/
2 Arif NEMLI, Kamu Maliyesine Giris, Filiz Kitabevi, istanbul, 1990. 5.77.

2 AKDOGAN, 1997, 5.280.
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alinacak tedbirlerin ¢ikis noktasi o tilkenin biit¢esi olmaktadir. Biit¢e siirecinin rasyonel
olmadig1r hallerde, kamu yonetiminin de basarisiz olacagi ve kamu hizmetlerinin

goriilmesinde bir¢ok aksaklikla karsilasilacagi dogaldir.

Biitgenin bir yonetim araci oldugu, demokratik parlamenter rejimlerde siyasal
iktidarlarin hiikiimet politikas1 olmasindan da anlasilmaktadir. Bu nedenle, biit¢enin
onanmasi, hiikiimet politikasinin onaylanmasi, reddi ise, hiikiimetin yiiriitme planinin

kabul edilmemesi anlamma gelir**.

Biitce, siyasi, mali, iktisadi ve hukuki mahiyeti itibariyle biiyiikk 6nem arz eden
ve esast bakimindan iktisadi olan bir kavramdir. Ancak bilimsel olarak biitcenin
taniminda tam birlik saglandigini sdylemek zordur. Bazi yazarlar biitcenin genel bir

tanimin1 yapmaktan ziyade sadece 6zelliklerini belirtmekle yetinmislerdir.

Biitce, genel anlamda, belirli bir zaman siiresini kapsayan bir finansman planidir.
Hukuki acidan; devletin gelirlerini toplamasina izin, giderleri yapmasina yetki veren bir
kanun, mali agidan; devletin izlemeyi amacladigi sosyo-ekonomik politikanin bir
aynasi, planlama-programlama agisindan; gelir ve gider 6ngoriilerini yansitan bir belge,
isletme ve bireyler acisindan; devletin kendilerine olacak katkilar1 ya da kendilerinin

devlete saglayacagi katkilar1 6ngoren bir nitelik tagir®.

Kamu maliyesi ag¢isindan biitcenin iki anlami vardir. Dar anlamda biitce;
Ongoriilmiis olan faaliyetlerin yetkililerce amaglanana uygun bir sekilde yapilmasini ve
bu amagla yapilan giderleri kontrol etmeye ve ilgili belgelere yer vermeye yonelik bir
dokiimandir. Genis anlamda biitge; literatiirde ¢ogunlukla kullanildig1 {izere, mevcut
gecmis ve gelecekteki gelir ve harcama uygulamalarini esas alan devlet i¢in bir finansal

plan niteligi tagir’.

Modern biitgeleme sistemleri ile biitgce, kamu yonetiminde verimliligi ve
etkinligi saglama araci haline gelmistir. Bu nedenle, biitce sistemlerinin gegirdigi
siireclere kisaca deginilerek, ancak performans esash biitgelemeye daha detayli olarak

yer verilecek ve bunun yatirim biit¢elerinin hazirlanmasindaki katkisina deginilecektir.

2% Omer Faruk BATIREL, Kamu Biitcesi, istanbul, 1979, ss.7- 8.
2> AKDOGAN, 1997, 5.277.
26 a.g.e., s.278.
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Biitge, belli bir zaman dilimi i¢inde gerceklestirilmesi 6ngoriilen programlanmis
faaliyetlerin rakamsal ve finansal olarak ifadesidir. Biitce gelecekteki faaliyetleri planlar

ve elde edilen sonuglar1 bunlar gergeklestikten sonra kontrol eder.

Prof. Akif ERGINAY a gore “Klasik anlamda biitce, hiikiimetin yillik gelir ve

gider tahminleri ve bunlarin bir tasdike tabi tutulmasi islemidir®””

, ayrica yine
ERGINAY’a gore “Devlet gelir ve giderlerinin karsilikli olarak gosterildigi belgeye,

Devlet Biitcesi®®” denilmektedir.

Bu bilimsel tanimlarin yani sira 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanununun 6.
maddesine de bakmak gerekmektedir. Bu madde hiikmiine gore; “Biitce, Devlet devair
ve miiessesatinin senevi varidat ve masarifi muhammenatini gésteren ve bunlarin tatbik
ve icrasina mezuniyet veren bir kanundur.” yani biitce, devlet, daire ve kurumlarinin
yillik gelir ve gider tahminlerini gosteren ve bunlarin uygulanmasina ve yiiriitiilmesine

izin veren bir kanundur diye ifade edilmektedir.

2.2. Biit¢celeme Sistemleri

Biitce tanimlar1 ve biitceleme sistemleri diinyada ve Tiirkiye’de zaman iginde

degisime ugramig ve giiniimiize kadar gelmistir. Bunlar ana hatlariyla sunlardir:

Klasik Biitc¢e, devletin, kamu hizmetlerini biitge ile ¢ergevesi c¢izilen bir mali
plan dahilinde yiiriitmesini saglamaya imkan verir. Zaten kamu y0netiminin isleyisini
etkileyen bir arag¢ olarak biitce, Parlamentonun hiikiimeti kontrol etmesini ve hiikiimetin
Parlamento ile belirlenen 6deneklere gore faaliyetlerde bulunmasini saglar. Biitge,
hiikiimete gelir toplama yetkisi ve harcama yapma yetkisi ve izni verir. Bu nedenle,
biitgenin hazirlanmas1 ve uygulanmasi asamalarinda tiim kamu yo6netimi tarafindan

yapilan biitiin islemlerin kanunlar gergevesinde yapilmasi saglanmalidir®’.

Planlama, Programlama, Biitceleme Sistemi (PPBS); performans ve program
blitce sisteminin daha ileri bir adimi olarak goriilmektedir. PPPS’de, dogrusal
programlama, sistem analizi, maliyet-fayda analizi, maliyet-etkinlik analizi gibi
analizlerden genis Olciide faydalanilmaktadir. PPPS, program ile ilgili planlamanin bir

biitlin olarak g6z Onilinde bulundurulmasini, kurumlarin harcama programlarinin

27 Akif ERGINAY, Mukayeseli Biit¢e, Ankara, 1957, s.8.
* Akif ERGINAY, Kamu Maliyesi, 14.Bask1, Savas Yayinlari, Ankara, 1992, s5.156.
¥ Giilay COSKUN, Devlet Biitcesi —Tiirk Biitce Sistemi, Gozden Gegirilmis 6. Bask1, Ankara, 2000 s.29.
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diizenlenmesini, ongoriileri, daha uzun donemler i¢in harcama programi ihtiyacinin
karsilanmasini, biitcenin etkinligi ile ilgili standartlarin uygulanmasini ve buna baglh
olarak gelistirilen uygulama ve harcama programlarina maliyet-fayda analizlerinin

uygulanmasini ilgilendirmektedir™.
PPPS’nde kullanilan belli basl analiz teknikleri asagidaki gibidir.

Sistem Analizi, karar alicilara gesitli alternatifler arasindan tercihler yapmasina
yardimci olacak diizenli analitik caligmalara sistem analizi denir. Sistem analizi, sadece
maliyet ve faydalar agisindan secenekleri karsilastiran bir teknik degildir. Soyle ki,
amaglarin, sonuglarin ve faydalarin nasil oOlgiilebilecegi ve farkli seceneklerin nasil
olusturulabilecegi gibi konular da sistem analizi kapsamina girmektedir. Sistem
analizinde, program yapisinin ve analizlerin temeli olan amaclar, alternatifler,
alternatiflerin maliyetleri ve nihai {iriinlerinin belirlenmesi gerekir. Daha sonra amaglar,
alternatifler ve maliyetler arasindaki iligki bir model seklinde ortaya konulur. Model
kurulmasindaki amag, her alternatifin ortaya ¢ikaracagi maliyetleri ve amaca ulagma

derecesini tahmin etmektir’'.

Fayda-Maliyet Analizi, bir ekonomik faaliyetin neden olacagi maliyetlerle,
saglayacag faydalarin mukayese edildigi ve en diisiik maliyetle en yiiksek faydaya
ulasilmaya calisilan bir tekniktir. Bir ekonomide kamusal amaglar ve oOncelikler
saptanirken, kamu harcamalarinin miktar ve bilesiminin ¢ok 1iyi bilinmesi ve
degerlendirilmesi gerekmektedir. Her hizmet, toplumsal fayda ve maliyetleri agisindan
degerlendirilerek sirasina konulur. Fayda-maliyet analizinde dnce faydalar, daha sonra
da maliyetler tanimlanmakta ve mukayese edilmektedir. Bu mukayese sonucu alternatif
programlar ve projeler arasindan en uygunu se¢ilmektedir. Fayda ve maliyetler baslica
iki kritere gore belirlenmektedir. Bu konuda ilk kriter, en ¢ok fayda ve en az maliyet
kriteridir. Buna gore, faydasi en ¢ok ve maliyeti en diisiik olan programin digerleri
arasindan secilmesi gerekir. Ikincisi ise fayda/maliyet kriteridir. Fayda/maliyet orani

(1)’den biiytiik olan projeler daha elverislidir.

Maliyet-Verimlilik (Etkinlik) Analizi, bir iretim isleminde hasila ile onu

meydana getiren, onun bilesimine katilan unsurlar arasindaki o6lgiilebilir orana

30 AKDOGAN, 1997, s.84.

31 Kamu Maliyesi, T.C. Anadolu Universitesi Yayinlari, No: 76, AOF Yaymnlari, No:23, (Prof.Dr. Omer
F.BATIREL tarafindan yazilan fasikiil), Eskisehir 1989, s.67.
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verimlilik oran1 denir. Verimlilik incelemesi de bir islen elde edilen sonucun niteligini
arastiran bir ¢abadir. Maliyet-verimlilik analizine, girdilerin (input) yada kaynaklarin
piyasa fiyatlar1 iizerinden degerlendirilebildigi; ¢iktilarin (output) ya da sonuglarin ayni
bicimde degerlendirilmedigi durumlarda bagvurulmaktadir. Sonu¢ piyasa fiyati
tizerinden degerlendirilmedigi i¢in bu durumun ortaya ¢ikmasinda kullanilan kaynaklar
tizerinde durulur ve hasila ile onun bilesimine katilan unsurlar arasinda olciilebilir

oranlar saptanarak etkinlik durumu ya da derecesi ortaya konmaya galisilir’”.

Sifir Tabanh Biitceleme Sistemi, kamu biitcelemesine bir yaklasim olup, buna
gore; her yilin biitce islemleri kendi biinyesi i¢inde yargilanmakta, gecmis yillarin
politikalarima ya hi¢ onem verilmemekte veya c¢ok az baglanti kurulmaktadir. Sifir
tabanli biitceleme, artirnmci biitcelemeye tamamen zittir. Bu biitgelemede; biitce
caligmalarinin yapilmasi sirasinda gegen donemin kamu gider ve gelirlerinin bilinmesi
yararlt olmakla birlikte, bunun ihmal edilmesi miimkiinken, artirnmci biitgelemede,
normal olarak; biitce yili icinde, planlanmis biitiin faaliyetlerle ilgili bilgilere ihtiyag
vardir’®. Performans esasli biitceleme, kamu ydnetiminde mevcut kaynaklarla, en
yiiksek diizeyde kamu hizmeti ¢iktisinin nasil elde edilecegini gdsteren bir biitgeleme

teknigidir*.

Performans biitge; kamu hizmetlerine 6denek tahsisinin ¢iktilar (output) ve
ozellikle sonuclarla (outcome) iliskilendirilmesi esasina dayanan bir biitce sistemidir.
Performans esasli biitceleme sistemi ile kamu hizmetleri i¢in ayrilan 6deneklerden en
yiiksek hizmet ciktis1 elde etmek i¢in yontemler gelistirilir ve devlet faaliyetlerinin
etkinlik derecesi artirilmaya calisilir. Buna is biitcesi de denir. Is biitcesi ile devlet
kesiminde yapilan biitiin faaliyetlerde belli bir maliyet ile en yiiksek hizmet diizeyini
gerceklestirmek hedeflenmektedir. Baslica 6zelligi, giderlerin gruplar seklinde degil de,
girigilen kamu hizmetleri itibariyla siniflandirilmasidir. Her bir hizmet tiirii i¢in ayr1 ayri

diizenlenen bir biitgedir®>.

2" Haluk EGELI, Tiirkiye’de Planli Dénemde Biitce Agiklarinin Biitceleme Sistemleri Acisindan

Ekonomik Etki Ve Sonuglarinin Degerlendirilmesi, Dokuz Eyliil Universitesi, Maliye Boliimii Yiiksek
Lisans Tezi, izmir 1997, s.89.

33 Nihat FALAY, Program Biitce ve Sifir-Esasli Biitce Sistemleri, Istanbul, 1995, s.18.

3 Serafettin AKSOY, Kamu Maliyesi, Filiz Kitapevi, istanbul, 1994, s.441.

3 Coskun Can AKTAN&Kamil TUGEN, Performans Esash Biitceleme Sistemi, Kamu Mali
Yonetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esasli Biitceleme, (Editor: Coskun Can AKTAN), Seckin
Yayinevi, Ankara, 2006, ss.204-215.
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Program biit¢ce, kamu kurum ya da kurulusunun ilgili mali yil i¢in yapacagi
hizmetler, programlar halinde fonksiyonel esasa gore siniflandirilir’®. Her bir programda
ilgili mali yilda gerceklestirilecek hizmetin maliyetine giren ddenekler cari, yatirim ve

transfer harcamalar1 ad1 altinda gosterilir.

Performans esasli biitgceleme, kamu idarelerinin kendilerine tahsis edilen
kaynakla ne yapacaklarina iligkin bilgileri gosteren biitceleme sekli olarak
tanimlanmaktadir. OECD ‘ye gore performans esashi biit¢e, fonlarmn sonuglarla
iligkilendirilerek tahsis edildigi biitge seklidir. Bir diger tanim, performans bilgilerinin
biitge belgelerine dahil edildigi veya ¢ikt1 ve sonuglara gore ddeneklerin siniflandirildigt

blitceleme yaklagimudir.

Diinyada uygulanan belli basli performans esashi biitceleme modellerine

bakildiginda, ii¢ tip yaklasimin varligindan sz edilebilir.

1- Stratejik plana dayali modeller: Biitge, orta ve uzun vadeli bir stratejik
planlama siireciyle baglar, stratejik plana uygun olarak yillik performans planlari
hazirlanir ve bu planlar biitgenin dayanagin1 olusturur. Stratejik planin  yillik
uygulamasini géstermek {izere, performans plani hazirlanir. Genellikle biitce 6denekleri,
program biit¢e siniflandirmasina uygun olarak biitge belgesi olarak performans plani ile
birlikte biitce siirecinde yer alir. Biitgce uygulamasi sonucunda ise yillik performans
raporu hazirlanarak, performansa dayali bir hesap verme mekanizmasini olusturur. Bu

modele en iyi 6rnek olarak eyalet ve federal diizeydeki ABD ve Norveg gosterilebilir.

2- Performans sozlesmesine dayali modeller: Performans bilgileri degisik
asamalarda hazirlanan performans sozlesmeleri ile biitge uygulamasinda yer alir. Bakan
ile list yonetici arasinda kamu hizmet sozlesmesi, iist yonetici ile birim yetkilileri
arasinda ise hizmet sunum sdzlesmeleri yapilir. Basar1 degerlendirmesi, biitce donemi
sonunda gergeklesen performans ile hedeflenen arasindaki iliskiye gore belirlenir. Bu

modele en iyi drnek olarak Yeni Zelanda ve ingiltere gosterilebilir.

3- Biit¢e formatina doniistiiriilmiis modeller: Biit¢ce uygulamasinda biitceden ayr1
performans belgeleri (stratejik plan, performans programi, performans sdzlesmesi vb.)
yer almaz. Biitge, biitiin bilgi ile birlikte ddenek bilgilerinin bir araya getirildigi bir

belge haline getirilir. Kesin hesap belgesi de aymi sekilde hazirlanir. Bu modelde

3 COSKUN, 2000, s.124.
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bagimsiz bir performans raporlamasi yer almamaktadir. Bu modele en iyi 6rnek olarak,

Hollanda ve Avustralya gosterilebilir®’.

Son donemlerde performans esashi biitceleme alanindaki gelismelerle birlikte,
kurumsal performansa dayali modelleri, ¢alisanlarin performansiyla da biitiinlestirerek

kamu idarelerinde performans yonetimine gecis seklindedir.

3. BUTCE-PLAN ILiSKiSi

Plan ve biitge birbiriyle aralarinda ¢ok siki iligkiler bulunan iki kavramdir.
Gelismis tilkelerde biitce, belirli kamu hizmetlerinin gergeklestirilmesinin yani sira, plan

hedeflerine ulagilmasini saglayan mali bir arag¢ olarak da kullanilmaktadir.

Gelismekte olan iilkeler, ekonomik kalkinmalarin1 saglayabilmek icin
planlamaya ihtiya¢ duymakta ve bu dogrultuda kalkinma planlar1 hazirlamaktadirlar.
Ancak plan, bashh basma bir amac¢ olmayip belirli hedeflerin gergeklestirilmesinde
beklenen sonuclara rasyonel ve etkin bir sekilde ulagabilmek icin kullanilan bir aragtir.
Buna gore planlama, belirli amaglarin gergeklestirilmesi igin gelecekte yapilmasi

istenen faaliyetlerin saptanmasi ve izlenecek yollarin segilmesidir™.

Gelismis tilkeler acisindan planlama, ekonomiye dogru teshislerin konulmasi,
ekonomik istikrarin korunmasi ve kaynaklarin etkin kullanimi bakimindan 6nem

tagimaktadir.

Plan-biit¢e 1iliskisi, biitcenin de bir plan oldugu anlayisina dayanarak
aciklanabilir. Aslinda biitge, gelecek yillara iligskin gelir ve gider tahminlerini gostererek
planlamay1 desteklemektedir. Planlar, ekonomik amaclar1 gerceklestirmek icin hedefleri
tespit ederler. Biitceler ise, mali kaynaklarin belirlenmesi ve gerekli yerlere tahsis
edilmesini gergeklestirirler. Bu durumda, plan ve biitce birbirini tamamlamaktadir.
Planlama, devletin genel amacglarim1 ve bu amaclara uygun araglar1 kapsamasi,

biitgceleme ise mali kaynaklarin belirlenerek dnceden belirlenen programlara tahsisi ve

7 Ertan ERUZ, Yeni Mali Yonetim Yapisinda Performans Esash Biitceleme, 20. Tiirkive Maliye
Sempozyumu, “Tirkiye’de Yeniden Mali Yapilanma”, Mayis 2005, ss.64-66 ile 9. Kalkinma Plani, Kamu
Harcama ve Kontrol Sistemlerinin lyilestirilmesi ve Kamu Ihaleleri Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, OTK
No:7, Ankara, 2006.

¥ Giilay COSKUN, Biitge Reformu Nedenleri Ve Program Biitce Sistemi, TODAIE Yayinlar1 No: 150,
Ankara 1976, S.68.
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belirli bir doneme iliskin kaynak-harcama dengesinin olusturulmasi bakimindan 6nem

tasimaktadir.

Bes Yillik Kalkinma Planlari, hedefleri belirleyen ama uyulmayan niyet
mektuplar1 olmaktan c¢ikarilarak “plan-program-biitce” siireci i¢inde daha gergekei
isleyen bir yapiya sokulmali ve bu silirecin biitiin asamalarinda denetleyen bir
mekanizma kurulmalidir. Bu anlamda odak noktasi politika olusturma, planlama ve

biit¢eleme arasindaki iliskinin kurulmasi olmalidir®.

% 8. Bes Yillik Kalkinma Plam, Kamu Mali Yonetimin Yeniden Yapilandiriimas: Ve Mali Saydamlik
Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, Mart 2000.
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IKiNCi BOLUM
II. DUNYADA VE TURKIYE’DE BUTCE HAZIRLAMA SURECLERI
1. GENEL OLARAK

Parlamentonun dogusuna kaynaklik edecek kadar biiyiik 6neme sahip olan biitge
hakki, siiphesiz hala tiim diinya iizerinde Parlamentolarin elindeki en etkin politika
enstriimanlarindan ve yasama ile yiirlitme arasindaki yetki paylasiminin en hassas denge

unsurlarindan birisidir.

Yeniden yapilanmanin su veya bu boliimiine, su veya bu unsuruna karsi olsa da,
genel dogrultusuna katilan biitiin siyasi ve toplumsal aktdrlerin bu siirece destek
vermesi sarttir. Bu, etik kurallara dayali bir siyaset yapma anlayisinin geregi oldugu
gibi, halkimizin giiven ve destegini kazanmanin da yoludur. Rakiplerini basarisizliga
ugratarak One c¢ikmak yerine, rakiplerinin basardigindan daha fazlasinm1 basararak

miicadele etmek, bu konuda yol gosterici bir ilke olarak benimsenmelidir.

Diinyadaki {ilkelerin uygulamalara bakildiginda, biit¢e iizerinde yasama ile
yiirlitme arasindaki yetki paylagimimin iki temel kategoriye ayrildigi goriilmektedir.
Birinci kategoride, yasamanin biitce lizerindeki yetkisi sinirsizdir ve biitceyi istedigi
gibi degistirebilir. Bu uygulamanin en u¢ 6rnegi Amerika Birlesik Devletleri (ABD)’de
goriiliir. Amerika’da Kongrenin biitgeyi sinirsiz degistirme giicli karsisinda Baskanin ise
elinde degistirilen biitgeyi veto etme yetkisi vardir. Parlamentonun biitgede sinirsiz

degisiklik yapabilme yetkisi diinya iizerinde ¢ok az iilkede uygulanir.

Diinyada yaygin olarak goriilen ikinci kategoride ise, Parlamentonun biitcede
sinirh  degisiklik yapabilme yetkisi bulunmaktadir. Bu kategori de kendi i¢inde
Parlamentonun biitceyi degistirme yetkisinin bulunmadigi, sadece kabul etme ya da
reddetme gibi ¢ok sinirl1 bir yetkiden (6rn. Yunanistan), cok yiiksek oranlarda degisiklik
yapabilme yetkisine (0rn. Almanya) kadar c¢ok genis uygulamalara da rastlamak

miumkindiir.
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Kamuda yeniden yapilanma siirecinde en énemli unsur siirekliligin saglanmasi
ve uzun yillara yayilan degisim siireci boyunca siyasi kararliligin ve liderligin
korunmasidir. Diinyada yasanan basarili uygulamalar bunun en agik kanitidir. ABD,
Ingiltere, Fransa, Yeni Zelanda, Avustralya ve benzeri birgok iilkede, reform siirecinde
iktidarlar el degistirmis olmasina ragmen, kamuda yeniden yapilanma siireci devam
ettirilebilmis ve basartya ulasilmistir. Ozellikle farkli bir siyasi anlayistan gelen
hiiklimetlerin bir o6nceki donemde baslatilan olumlu degisim c¢abalarin1 devam
ettirmeleri, basarida son derece etkili olmaktadir. Tiirkiye’de de konuyla ilgili olarak en
genis anlamda toplumsal mutabakatin saglanmasi ve genis bir destekle birlikte kisa

vadeli hesaplarin agilmas1 miimkiin olacaktir®.

2. TURKIYE’DE BUTCE HAZIRLAMA SURECI

Tiirkiye, kalkinmayi, kalkinma plan1 dahilinde uygulamayi benimseyen ilk
ilkelerden biri olmustur. 1961 ve 1982 Anayasalarinda planlama ile ilgili hiikiimlerde;
iilke kalkinmasinin planh sekilde yiiriitiilecegi, bunun bir devlet goérevi oldugu,
planlama ile ilgili teskilatin Devlet tarafindan kurulacagi, kalkinma planinin hedefleri,
ilkeleri, sinirlart ve ne sekilde hazirlanacag: ile ilgili hususlarin kanunla diizenlenecegi
hiikiim altina alinmistir. S6z konusu iki Anayasanin s6z konusu hiikiimleri arasindaki
temel fark, 1961 Anayasasinda “Devlet Planlama Tegkilat1” ismi yer almaktayken, 1982
Anayasasinda “gerekli teskilatt kurmak Devletin gorevidir” denilmek suretiyle agikca

ifade edilmemistir.

Bu donemde biitcelestirme ile ilgili olarak onemli sayilabilecek gelismeler
saglanmig ve 1973 yiliyla birlikte, Tiirk biitce sisteminde program biitce sistemine
gecilmistir. 1973 mali yili biitge gerekcesinde de, klasik biit¢e sisteminin terk edilerek
program biitge sistemine asamali olarak gegisin baslatildigi belirtilmis ve sistemin
altyapilarimi olusturacak mekanizmalarin kisa siire ig¢inde uygulamaya gegirilmesi
gereginin alt1 ¢izilmistir. Yeni sistem, idari yapida fonksiyonel bir degisiklik

yapilmadan, biitge kod yapisi idari-fonksiyonel siniflandirma yapisina imkan verecek

% Kromann Kristensen, Walter S Groszyk and. Bernd Biihler, “Outcome-focused Management and
Budgeting”, OECD Journal on Budgeting, Governance, Volune 1, No.4, OECD 2002, ss.17-18.
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sekilde de{gistirilmistir“. Planl1 donemin etkileri biitcelemeye de yansmmistir. 1951
yilina kadar idari siniflandirma ile birlikte harcama kalemi siniflandirmasi kullanilirken,
1951 yilinda ilk kez yapilan ekonomik smiflandirma ile Odenekler, A/1-Cari
harcamalar, A/2-Yatirnm harcamalar1 olarak ikiye ayrilmis ve planli donemle birlikte
1964 yilindan itibaren biitcenin ekonomik siniflandirmasi, A/1-Cari harcamalar, A/2-
Yatirim harcamalar1 ve A/3- Sermaye Teskili ve Transfer harcamalar olarak {i¢li bir

siiflandirmaya tabi tutulmustur.

1930-1963 yillar1 arasinda biitgeler “kisimlar’dan olugmus, ilk kisimda; 6denek
ve benzeri haklara, ikinci kisimda; personel giderlerine, iiclincii kisim; yOnetim
giderlerine, dordiincii kisim; daire hizmetlerine, besinci kisim; borglara, altinct kisim

yardimlara, yedinci kisim yatirimlara ayrilmastir.

1964-1973 yillar1 arasinda ise, kurum ve kuruluslarin tiim faaliyetleri
belirlenerek, kendi biitgelerinde harcama kalemlerini temsil eden bolim basliklar:
altinda gosterilmistir. 1973 yilinda ise uygulamaya konulan program biitce ile
siniflandirma, program, alt program, 6denek tiirii, faaliyet-proje ve harcama kalemi
seklinde yapilmistir. 1985 yilina kadar 10’lar diizeyinde yapilan harcama kalemi
kodlamas1 bu yildan itibaren 100’ler diizeyinde yapilmaya baslanmistir. Ayrica, 1973-
1985 donemi arasinda diger donemlerde transfer harcamalar1 iginde gosterilen

kamulastirma harcamalari i¢inde gésterilmistir42.

Diger taraftan, 1973 yilinda uygulamaya konulan program biitce sistemi,
fonksiyonel siniflandirma gerektirmesine ragmen bu yapilamamis, ancak hizmetlerin
siniflandirilmasinda idareler fonksiyonlar itibariyle gruplandirilmistir. Klasik biitce
sisteminde A/1-Cari, A/2-Yatinrm ve A/3-Transfer seklinde olan ekonomik

siiflandirma; (1)-Cari, (2)-Yatirim ve (3)-Transfer seklinde programlara dagitilmistir.

1980 sonrasi donem, 1960-1980 doneminin digsa kapali korumaci politikalarin
sonucu yasanan krize bir tepki olarak liberal politikalar uygulanmaya baglanmis ve
giiniimiize kadar gelinmis, ancak, bu donemde Tiirkiye biiyliikk ekonomik krizler

yasamis, IMF basta olmak iizere, dis faktorlerin etkisiyle belirlenen ekonomi ve maliye

1" jclal DEMIR ve Mukadder ONER, Biitce Baslangic Odenekleri ve Gelir Tahminleri (1930-1991),
Maliye ve Giimrilk Bakanligi, Arastirma, Planlama ve Koordinasyon Kurulu Baskanligi, Yaym No:
1991/320, s.13.

2 age., ss.16-18.
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politikalartyla yonetilir bir hal almistir. Yine bu donemde, IMF yonlendirmeleri ile pek

cok “istikrar paketleri” uygulanmasina ragmen, ekonomi sik sik darbogaza girmistir*.

1994 yilinda yasanan ekonomik kriz sonrasinda IMF Stand-by goriismeleri ve
durum degerlendirme c¢alismalar1 neticesinde biitce sisteminin degistirilmesi tavsiye
edilmis ve 1995 yilinda “Kamu Mali Yo6netimi Reformu” ¢alismalar1 baglatilmis, ancak
1999 yilindan sonra yapilan ¢aligmalarda devlet faaliyetlerinin milli ekonomi iizerindeki
etkisinin Ol¢iilebilmesine imkan taniyacak bir biitge kod yapisina ihtiya¢c duyuldugu
giindeme gelmis, sonugta GFS* ve Avrupa Birliginde uygulanan ESA’95 kod yapisina
uyumlu bir biitce kod yapisi, Analitik Biit¢ce Siniflandirmasi (ABS) adiyla uygulamaya
konulmustur. ABS, uluslararasi bir standart mahiyetinde bulunan ve IMF tarafindan iiye
tilkelere tavsiye edilen GFS esaslarina gore hazirlanmis olan, bilinyesinde kurumsal,
ekonomik ve fonksiyonel siiflandirma iceren biitce kodlamasi demektir. ABS, sadece
kodlama agisindan degil ayn1 zamanda bir takim biit¢celeme anlayiglart agisindan da
GFS standartlarinm1 benimseyen bir biitge sistematigidir. Bunlardan en O6nemlisi ise
devletin yapmis oldugu islemlerden hangilerinin biitge kapsamina girecegi hususu
gelmektedir. ABS, harcama ve bor¢ vermenin siniflandirilmasini, gelirin

smiflandirilmasini ve finansmanin smiflandirilmasini icermektedir®.

Kurumsal smiflandirmada, biit¢e sistemi i¢inde yer alan idari yap1 esas alinmus,
fonksiyonel ve ekonomik simiflandirmada GFS 1986* standartlari benimsenmistir.
Finansman tipi siniflandirma ise mali mevzuatimiz geregi gelistirilmistir. 2002 yilinda 6
pilot kurum, 2004 yilinda da Biitce Kanunundaki biitin kurumlarin biitgesi, ABS’ye

hazirlanmis ve kanunlagmustir.

Suanda diinyanin birgok {ilkesinde biitge smiflandirilmasinda 2001 GFS
kullanilmakta ve biitgelerini tahakkuk esasli olarak hazirlamakta, hem varlik, hem
yiikiimliiliikleri de kapsamina alarak biitce hareketleri izlenmektedir. Tiirkiye’de ABS

diye nitelendirilen nakit esasli biitge sisteminde ise sadece gelir ve giderleri

“ ONER, 2001, 5.524.

* Government Finance Statistics (GFS), Merkezi Yonetim Mali istatistikleri (Hiikiimetlerin nakit
teminlerinin ve geri 6demelerinin ekonomik incelemeye ve dlgmeye uygun hale getirilmesi i¢in kabul
edilmis uluslararasi kayit sistemi).

* Bilal KOCABAS; Analitik Biitce Siniflandirmasi, Mali Kilavuz Dergisi, Y11:7, Say1 26, Ekim-Aralik
2004, Muhasebat Kontrolorleri Dernegi, Ankara, ss.61-71.

* {1k GFS 1986 yilinda hazirlanmistir ve nakit esasina gore raporlamay1 ongoriiyor.
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biitcelestirmekte dolayisiyla varlik ve yiikiimliiliikkle ilgilendirmeden, harcamanin

nereye gittigini tam olarak bilmeden kayit altina alinmaktadir®’.

5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu ve bu Kanuna dayanilarak
olusturulan ilk biitce olma o6zelligini tagiyan 2006 yili biitgesi ¢ok yilli olarak
hazirlanmis ve ylriirliige girmistir. S6z konusu biitgeyi Onceki yillarin biit¢esinden
ayiran en Onemli Ozellik ise genel ve katma biitceden olusan konsolide biitce
anlayisindaki bilitce hazirlama siirecinden, genel ve 6zel biitceden miitesekkil olan

merkezi yonetim biitce siirecine gecilmis olmasidir.

Kanunla kamu mali yonetiminde mali disiplin, hesap verebilirlik ve mali
saydamlik hedeflenerek, kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasini

saglamak iizere performans esasl biitgelemeye gecis ongdriilmiistiir.

S6z konusu Kanunla, makro disiplinin saglanmasini, stratejik onceliklere gore
kamu kaynaklarinin dagitilmasin1 ve kaynaklarin uygulamada etkin ve verimli bir
sekilde kullanilmasini temin etmek amaciyla Orta Vadeli Harcama Sistemi (Medium
Term Expenditure Framework - MTEF) diye adlandirilan ve ¢ok yilli (ii¢ yil) biitce
projeksiyonlarina dayanan bir kamu kaynak kullanim sistemi gelistirmistir. Cok yillt
biitceleme yapmayi esas alan bu sistem, karar alicilarin orta vadedeki harcama
limitlerini O6ngérmelerine yardimci olan ve bu limitlerin orta vadedeki harcama
politikalar1 ve maliyetleri ile iliskilendirmesine imkan veren kamu harcama

programlarini gelistirmeye yonelik bir siirectir.
Cok yill1 biitgeleme siireci ile birlikte;

- Hiikiimetlerin orta vadeli amag¢ ve hedeflerini acik bir sekilde belirlemelerini
zorunlu kilar. Boylelikle orta vadede elde edilecek kamu kaynaklarinin,
sektorler icinde ve arasinda belirlenmis 6ncelikler arasinda dagitilmasi temin

edilmis olur,

- Temel harcama alanlarinin (yatirimlar, transferler, cari vs.) gelecek yil

biitgelerine olan etkisinin tahmin edilmesine imkan saglar,

7 “Overview of Accrual Accounting and Budgeting Practices in Individual Countries”, Public
Governance  And  Territorial ~Development Directorate  Public  Governance  Committee,
GOV/PGC/SBO(2007)5 Unclassified, Paris, 5-6 Mart 2007, (Erigim tarihi: 23.04.2007)
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- Hikiimetin Onceliklerinde meydana gelen degisikliklerin gelecek yil
biit¢elerine dahil edilebilmesi i¢in kamu idareleri biitgeleri arasinda ve/veya

kamu idaresi biitceleri i¢cinde kaynaklarin yeniden dagitimina imkan saglar,

- Kaynak-harcama dengesinde tutarli olmak suretiyle mali disiplini temin

etmek ve makro ekonomik dengenin iyilestirilmesine katki saglar,

- Hiikiimetin politik onceliklerinin ve uygulamaya konulan yeni faaliyet ve

projelerin olas1 maliyetleri konusunda siyasi karar alicilara gerekli bilgiler
temin edilir.

Ayrica belirli politikalara yonelik olarak kamu kaynaklarinin tahsis edilmesinde
ongoriilebilirligin artirilmasi sonucunda uygulanmakta olan programlarin devamliligini

saglar.

5018 sayili Kanunun 2006 yilinda biitliin maddeleriyle birlikte yiiriirliige
girmesiyle birlikte genel yonetim kapsamindaki idarelerin biitceleri hazirlanma ve

uygulanmasini kapsayacak sekilde biitce tiirleri;
Merkezi yonetim biitgesi,
Sosyal giivenlik kurumlari biit¢eleri,
Mahalli idareler biitgeleri olarak

diizenlenmistir. Kanunda ayrica, kamu idarelerince bunlar disinda herhangi bir
ad altinda biit¢e olusturulamayacagi acik¢a belirtilmistir. BOylece fon biitcesi veya

baska adlar altinda biit¢elerin olusturulmasinin 6niine gegilmek istenmistir.

Kanunda yapilan bu diizenlemelerle; katma biitcelerin, fonlarin kaldirilmasi ve
31.12.2007 tarihine kadar doner sermaye biit¢elerinin yeniden yapilandirilmasinin
ongoriilmesi, kamu kaynaklarmin kullanilmasinda biitiinliik, saydamlik ve verimliligin

saglanmasi, kaynak israfinin ve usulsiiz islemlerinin 6nlenmesi bakimindan yerindedir.

5018 sayili Kanun oncesinde yaklasik 80 yil uygulanan 1050 sayili Kanununa
istinaden kurulan sistemimiz diinyada kamu mali yonetimi ve kontrol alaninda yasanan

degisim ve gelismelere uyum saglayamamasi, ayrica c¢agdas kamu mali yOnetim
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anlayisinda gecerli olan; stratejik planlama, ¢ok yilli biitceleme, hesap verilebilirlik,
mali saydamlik, etkin i¢ mali kontrol ilkelerine sistemde yer verilmemistir*®. Yine 1050
sayil1 Kanunda biit¢e hazirlik siirecinde yer almadig1 halde uygulamada, daha genis ve
ayrintili olarak ¢esitli kurul (Yiiksek Planlama Kurulu gibi) ve kurumlarin (DPT gibi)
katilimi ve biitge ile ilgili diger dokiimanlarin (Yillik Ekonomik Rapor, Biitce Gerekgesi

gibi) diizenlenip Meclise sunulmasi seklinde yiiriitiilmiistiir.

S6z konusu Kanunla, stratejik planlama, performans esasl biitceleme, orta
vadeli program, orta vadeli mali plan, mali saydamlik, DEA (Diizenleyici Etki Analizi),

hesap verebilirlik, etkililik ve raporlama vb. terimler sistemimizde yerini almistir.

Stratejik planlama, orta ve uzun vadeli bir planlama yaklagimi olup, dinamik bir
yapiya sahiptir. Durum analizi ile baslar, bunda da temel yontem SWOT* (GZFT -
Gilgcli Yonler, Zayif Yonler, Firsatlar ve Tehditler) analizidir. Kurumlar, igsel olarak

gii¢lii ve zayif yonlerini, digsal olarak da firsatlar ve tehditlerini belirlerler™.

5018 sayili Kanunla birlikte biitce hazirlik siireci biitiin bu kurul, kurum ve
dokiimanlar1 da kapsayacak sekilde 1050 sayili Kanuna nazaran daha genis ve ayrintili

olarak diizenlenmistir.

* M. Sait ARCAGOK ve Ertan ERUZ, Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Sistemi, Maliye Hesap
Uzmanlar1t Dernegi, Ankara, Eyliil 2006, s.3.

* SWOT, Strengths, Weaknesses, Opportunities, Threats.

3% ARCAGOK ve ERUZ, 2006, s.53.
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Tablo 1 : Tiirkiye’de Biit¢ce Hazirhk Siireci

Mayis ayinin sonuna kadar

DPT Miistesarligi’nca hazirlanan OVP* Bakanlar
Kurulunca kabul edilir ve R.G. yayimlanir.

Haziran aymnin 15’ine kadar

Maliye Bakanligi’nca hazirlanan OVMP** Yiiksek
Planlama Kurulunca kabul edilir ve R.G yayimlanir.

Haziran ayinin sonu

Biit¢e Cagrisi ve eki Biitce Hazirlama Rehberi
Maliye Bakanligi’nca hazirlanir ve R.G. yayimlanir.

Haziran ayinin sonu

DPT Miistesarligi’nca Yatirim Genelgesi ve eki
Yatirim Programi Hazirlama Rehberi hazirlanir ve
R.G. yayimlanir.

Temmuz ayinin sonu

Kamu idareleri, stratejik planlar, performans
kriterleri ve Biitce Hazirlama Rehberindeki esaslara
gore biitce gelir (genel biitgeli idareler harig) ve
gider tekliflerini hazirlar. (ilgili idarenin SGB****
tarafindan)

Temmuz aymin sonu

Idarelerce, gider tekliflerinin cari ve cari transfer
harcamalarin1 Maliye Bakanligina, sermaye ve
sermaye transfer harcamalarina (yatirim) ait
tekliflerini ise DPT Miistesarligina gonderilir.

Kurumlardan gelen tekliflerin hem Maliye
Bakanligi’nda, hem de DPT Miistesarligindaki
yetkililerle, kurum temsilcileri goriistir.

Kesinlesmis biitce teklifleri kurumlarca gonderilir.

Maliye Bakanligina ait gider teklifi (Maliye B.
SGB’nce) ve Genel Biitce gelir teklifi (Gelir
Politikalar1 Genel Miidiirliigii) hazirlanir.

Eyliil aymin sonu

TBMM, Sayistay ve Diizenleyici ve Denetleyici
Kurumlar, biit¢elerini dogrudan TBMM ’ye ve bir
ornegini de Maliye Bakanligina gonderir.

Ekim ayinin ilk haftas1 i¢inde

Makro ekonomik gostergeler ve biitge biiytikliikleri
Yiiksek Planlama Kurulunda goriisiilerek R.G.’de
yayimlanir.

Maliye Bakanligi’nca (BUMKO), MYBK***
Tasaris1 ve Biit¢ce gerekgesi, Maliye SGB tarafindan
da yillik ekonomik rapor hazirlanir.

Mali yilbasindan en az 75 giin
once(en ge¢ 17 Ekim)

Maliye Bakanligi’nca hazirlanan MYBK Tasarisi ile
Milli Biitge Tahmin Raporu, Bakanlar Kurulunca
TBMM ne sunulur.

Ekim-Kasim-Aralik

Biitce tasarisi, TBMM Plan ve Biitge Komisyonunda
gorisiilir. (en fazla 55 giin)

Aralik ay1

Komisyonda kabul edilen biitge tasarist TBMM
Genel Kurulunda goriisiiliir.( en fazla 20 giin)

MYBK’nu Cumhurbagkaninca onaylanir.

Mali yilbasindan 6nce(1
Ocak’dan 6nce)

Resmi Gazetede yayimlanir ve yiiriirliige girer.
(Aralik ay1 sonuna kadar)

MYBK ’nun yiiriirliige girdigi

Kamu yatirim programi DPT Miistesarligi
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tarihten itibaren 15 giin i¢inde tarafindan hazirlanir ve Bakanlar Kurulu Karariyla
(en geg 15 Ocak) Resmi Gazetede yayimlanir ve yiiriirliige girer

Kaynak: 5018 sayili Kanunun ilgili maddeleri g6z 6niinde bulundurularak arastirmaci tarafindan
hazirlanmustir.

* OVP - Orta Vadeli Program

**  OQVMP- Orta Vadeli Mali Plan

*** MYBK- Merkezi Yonetim Biitce Kanunu

***%* SGB - Strateji Gelistirme Birimleri (baskanlik, daire bsk. veya miid.)

5018 sayili Kanunun 16’nc1 maddesinin ikinci fikrasinda, biitce hazirlama
stirecinin baglamasini, Bakanlar Kurulu Mayis aymin sonuna kadar Devlet Planlama
Teskilati Miistesarligi (DPT)’nca hazirlanan orta vadeli programi kabul etmesi ve s6z
konusu programin Resmi Gazetede yayimlanmasina baglamistir. S6z konusu maddede
orta vadeli programda esas alinacak kriterlerin ¢ikis noktasinin kalkinma planlari,

stratejik planlar ve ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda;
— Makro politikalari,
— llkeleri,
— Hedef ve gosterge niteligindeki temel ekonomik biiyiikliikleri,

kapsayacak sekilde orta vadeli programin hazirlanmasi gerektigi ifade

edilmektedir.

Orta vadeli programin yayimlanmasindan sonra, program ile uyumlu, gelecek ii¢
yila iliskin toplam gelir ve gider tahminleri, hedef acik ve bor¢lanma durumu, kamu
idarelerinin 6denek teklif tavanlarini iceren ve Maliye Bakanlig1 tarafindan Haziran
aymin on besine kadar hazirlanan orta vadeli mali plan, Yiiksek Planlama Kurulunca

karara baglanir ve Resmi Gazetede yayimlanarak yiirtirliige girer.

Bu iki belgede yer alacak ekonomik ve mali hedefler merkezi yoOnetim

biitgesinin ti¢ yillik ¢ercevesini olugturmaktadir.

Orta vadeli program ve orta vadeli mali planla baslayan biitge siireci, kamu
idarelerinin biitge teklifleri ile yatirim programi hazirlama siirecinde yonlendirilmek
izere; Biitce Cagris1 ve eki Biitce Hazirlama Rehberi Maliye Bakanh@i’nca, Yatirim
Genelgesi ve eki Yatirim Programi Hazirlama Rehberi ise DPT Miistesarhgi’nca

hazirlanarak Haziran ayinin sonuna kadar Resmi Gazetede yayimlanir.
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Yatirnm genelgesinde 6ncelikli yatirim alanlarina, kaynak tahsisinde izlenecek

temel politikalara yer verilmektedir.

Yatirimei biitiin kamu kuruluglari, Kalkinma Plan1 ve Orta Vadeli Programda
yer alan amag ve Oncelikleri esas alarak, bir 6nceki y1l programinda yer alan tedbirlerin
tamamlanma durumunu ve gerekli hallerde revize edilme ihtiyacin1 da g6z Oniinde
bulundurarak, Yili Programinda yer almasini1 dngordiikleri sektorel, hukuki ve kurumsal
tedbir ve faaliyet Onerilerini, yatirnm teklifleriyle birlikte, yatirim tekliflerinin tedbir ve
onceliklerle iligkisini kurarak gonderirler. Kamu kuruluglari, yatirim tekliflerini Orta
Vadeli Programin (ii¢ yillik) temel amaclar1 ve dncelikleri, Orta Vadeli Mali Planda ve
Yatirnm Programi Hazirlama Rehberinde belirtilen yatirim teklif tavanlari, proje
oncelikleri ve esaslarla uyumlu olmak iizere fiziki hedeflerin boyutunu, maliyetini
belirleyecekler ve yatirim tekliflerini nitelikli yapilabilirlik etiit ve analizlerine

dayandirarak DPT Miistesarligina gonderirler’'.

Kamu idareleri, merkez ve merkez disi birimlerinin 6denek taleplerini de
dikkate alarak gider tekliflerini hazirlar. Genel biit¢e gelir teklifi Maliye Bakanligi’nca,

diger biitcelerin gelir teklifleri ilgili idarelerce hazirlanir.

Kamu idareleri, biitce gelir ve gider tekliflerini gerekgeli olarak hazirlar ve
yetkilileri tarafindan imzalanmis olarak Temmuz ay1 sonuna kadar Maliye

Bakanligina gonderirler.

Kamu idarelerinin yatirim teklifleri, degerlendirilmek iizere aymi siire icinde

(Temmuz ay1 sonuna kadar) DPT Miistesarligina gonderilmektedir.

Kurumlarin biitce hazirlama siireci 5018 sayili Kanundan o6nce; APK’lar,
kurumlarin biitce birimleri ile Maliye Bakanligina bagh Biitce Dairesi Baskanliklar1 ile
koordineli olarak hazirlanmaktaydi. 5018 sayili Kanundan sonra ise bu kanuna gore
kurumlarda kurulan Strateji Gelistirme Bagkanliklarinca (duruma gore Strateji
Gelistirme Daire Bagkanliklar1 ve Strateji Gelistirme Miidirliikleri) ve kurumdaki
harcama birimlerince ortaklasa idarenin merkez ve merkez disi birimlerinin 6denek

taleplerini de dikkate alarak gider tekliflerini hazirlanir. Genel biitge gelir teklifi Maliye

°! Bagbakanlik DPT Miistesarlig1, 2007-2009 Dénemi Yatirim Hazirliklar 2006/2 sayili Genelgesi ve eki
2007-2009 Donemi Yatirim Programi Hazirlama Rehberi.
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Bakanligi’nca (Gelir Politikalar1 Genel Miidiirliigii), 6zel biitgeli idareler ile diizenleyici

ve denetleyici kurumlarin gelir teklifleri ise bu idareler tarafindan hazirlanir.

Yine s6z konusu Kanunun 17’nci maddesinde, gelecek ii¢ yila iliskin gider ve
gelir teklifleri, ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkan verecek, hesap
verilebilirligi ve saydamligi saglayacak sekilde, uluslararasi standartlara uyumlu olarak
Maliye Bakanligi’nca belirlenen siniflandirma sistemine gore hazirlanmasi 6ngoriilmiis
ve bu kapsamda giiniimiizde devlet tanimina giren tiim kurum ve kuruluslarca biitce
kod yapis1 degistirilerek daha giincel olan analitik biitce siniflandirmasina gegilmistir.
ABS (Analitik Biitce Siniflandirmasi), sadece bir biit¢e siniflandirma modelidir.
Tirkiye’nin AB’ne katilim siirecinde, biitce kodlamasinin uluslararasi standartlara
uygun hale getirilmesi gerekliligi ile simiflandirma sistematigi, kod yapisinin saglikli
bilgi akigin1 saglayamamasi, fonksiyonel kodlamada ortak kod kullaniminin olmamasi
ve teknik altyapi ortaya c¢ikan ihtiyaglara cevap verememesi gerekgeleri ile ABS’ye

geg:ilmistir5 2,

Yatirimei kuruluglar, gelistirdikleri ve yatirim programina alinmasini 6nerdikleri
projelerini, fizibilite etiitleri ile birlikte DPT’ye gonderirler. Iletilen bu &neriler, plan
hedefleri, kamu yatirim politikasi, makro dengeler, sektorel ve sektorler aras1 oncelikler
ve mevcut proje stoku dikkate alinarak degerlendirilir. Onerilen yatirim projeleri
icinden DPT’nce secilen projelere kaynak tahsisi yapilarak yatirim programi

olusturulur®.

Maliye Bakanligi (Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigli), bir yandan kendi
gider biitcesi ile devlet gelirleri biitcesi hazirliklarim1 yaparken, bir yandan da
kurumlardan gelen gider biitcelerini inceler. Yillik Programin kesinlesmesi ve yatirim
biitgelerinin Devlet Planlama Teskilatindan gelmesinden sonra biit¢eye son seklini verir

ve Bakanlar Kurulu Tasaris1 haline dontistiiriir.

Makro ekonomik gostergeler ve biitce biiyiikliiklerinin en ge¢c Ekim ayinin ilk

haftas: i¢inde Yiiksek Planlama Kurulu (YPK)**'nda gériisiilmesinden sonra, Maliye

52 Maliye Bakanlig1 Biitge ve Mali Kontrol Genel Midiirliigii, Analitik Biitce Simiflandirmast Egitim El
Kitabi, 3.baski (Mayis 2004, Ankara), ss.4-5.

3 Volkan ERKAN, Dis Proje Kredisi Kullanan Kamu Yatrimlarmn Gelisimi ve Degerlendirilmesi
(1988-1997), DPT Uzmanlik Tezi, DPT Yayini, Ankara, Haziran 1999.

** YPK; Basbakanin baskanliginda, Basbakanin belirleyecegi sayida Bakanlar ile Devlet Planlama
Teskilat1 Miistesarindan meydana gelir. DPT nin ilk kuruldugu yillarda Kurul, biirokrat agirlikliydi.
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Bakanliginca hazirlanan merkezi yonetim biitge kanun tasarisi ile milli biitce tahmin
raporu, mali yilbasindan en az yetmis bes giin 6nce Bakanlar Kurulu tarafindan

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi (TBMM) ne sunulur.

Merkezi yonetim biitce kanun tasarisinin hazirlanmasina esas olan YPK
goriismesi; blitce hazirlik siirecinin basinda hazirlanan orta vadeli program ve orta
vadeli planda yer alan ekonomik ve mali tahminlerin, biit¢e tasaris1 sunulmadan 6nce,
mevcut ekonomik ve mali kosullara goére giincellenmesi ve sonuclarinin tasariya

yansitilmasi i¢indir.

Biitge tasarisi, mali yil baslamadan 6nce TBMM tarafindan onaylanmalidir.
Istisna olarak kanun mali y1l basladiginda onaylanmamissa, TBMM yeni biitgenin
onayini askiya alarak yliriitme organina gecen yila ait biitce tarafindan tahsis edilen
miktarm belirli bir oranina kadar harcama yetkisi vererek gecici bir taslak (Ornegin
2003 Mali Yili Biitge Kanunu- 3 aylik biitce) kabul edebilir. Gegmis yillarda biitce

genellikle zamaninda onaylanmistir.

5018 sayili Kanunun uygulanmasiyla birlikte Parlamentoya sunulan biitce

belgeleri artmistir. Biitge belgeleri asagida sayilanlari kapsar:
- Orta vadeli mali plan1 da igeren biitce gerekgesi,
- Yillik ekonomik rapor,

- Vergi muafiyeti, istisnasi ve indirimleri ile benzeri uygulamalar nedeniyle

vazgecilen kamu gelirleri cetveli,
- Kamu bor¢ yonetimi raporu,

- Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin son iki yila ait biitce

gerceklesmeleri ile izleyen iki yila ait gelir ve gider tahminleri,
- Mahalli idareler ve sosyal giivenlik kurumlarinin biitge tahminleri,

- Merkezi yonetim kapsaminda olmayip, merkezi yonetim biitcesinden yardim

alan kamu idareleri ile diger kurum ve kuruluslarin listesi.
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Buna ilaveten, Devlet Planlama Tegskilati (DPT) biitce dis1 fonlar ve doner
sermayeler de dahil olmak iizere onerilen yillik programa iliskin olarak her gruptaki

kamu sektorii kurumu i¢in TBMM ’ye bilgi verir.

TBMM’ce kabul edilen merkezi yoOnetim biitce kanunu Cumhurbagkani
tarafindan onaylandiktan sonra mali yilbasindan 6nce Resmi Gazetede yayimlanir ve

yirtirliige girer.

Kamu yatirim programi ise merkezi yonetim biitce kanununa (MYBK) uygun
olarak DPT Miistesarlig1 tarafindan hazirlanir, MYBK nun yiiriirliige girdigi tarihten

itibaren on bes giin icinde Bakanlar Kurulu Karartyla yayimlanir ve yiirtirliige girer.

Merkezi yonetim biitce kanunu yiiriirliige girdigi (Mali yil 1 Ocak’ta baslar)
tarihten ayrintili harcama programlar1 (AHP) ve ayrintili finansman programlar1 (AFP)
vize edilinceye veya onaylanincaya kadar genel biitce kapsamindaki idareler ile 6zel
biitceli idareler, Maliye Bakanligi’nca c¢ikarilan genelgeler uyarinca harcamalarini
yaparlar. idarelerce hazirlanan, AHP ve AFP’ler Maliye Bakanliginca vize edildikten
sonra ilgili idarelerin {ist yoneticileri tarafindan onaylanmasi neticesinde harcamalarini

buna uygun olarak gerceklestirirler.

3. DUNYADAKI BUTCE HAZIRLAMA SURECLERI

Biitgeleme sistemlerinin biitce-plan iliskilerinin uyumlastirilmasina bagl olarak
onem kazanmasiyla basta ABD olmak {izere Avrupa’nin bazi iilkelerinde bu konuyla
ilgili calismalar yogunluk kazanmustir. Ozellikle yirminci yiizyilin ortalarma dogru
iktisadi biiylime ve istikrar hedeflerine yonelik planlama ¢aligmalarina agirlik verilmis,
biitgeler de bu hedefler dogrultusunda bir iktisat politikast aracit olarak kullanilmaya

baslanmustir>.
3.1. Anglosakson Ulkeler

Diinyadaki biitce siireclerine deginirken oncellikle Anglosakson iilkelerden
baslamak gerekir. Biit¢e siireglerine yer verilecek iilkeler: Yeni Zelanda, ABD,

Ingiltere, irlanda, Danimarka, Isve¢ ve Hollanda.

55 Haluk EGELI, 1997, 5.67.
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3.1.1. Yeni Zelanda

Yeni Zelanda, parlamenter sisteme dayali, iki partili tiniter bir devlettir. Kamu
sektoriiniin mali yOnetimi, anayasal ve yonetimsel kurallar sonucu belirlenen gergeve
icinde gerceklestirilmektedir. Yeni Zelanda anayasal olarak bir monarsi devletidir ve
parlamenter bir demokrasiyle yoOnetilmektedir. Kanun yapma giiclinii temsil eden

Parlamento sistemi ikili bir yapiya sahiptir. Bunlar;

- Ug yillik bir dénem icin secilmis milletvekillerinden olusan Meclis (kanun

yapan)
- Kraligeyi temsil eden Genel Vali (kanun onaylayan) ve
- Parlamenter yapinin esas1 Meclis’dir.

Gerekli ¢ogunlugu alan parti veya koalisyon lideri Bagbakan olarak hiikiimetin ve
bakanlar kurulunun basidir. Parlamenter sistemde ayrica hiikiimetin Genel Valiye resmi
olarak tavsiyelerini ileten Yiiriitme Konseyi (Executive Council) yer almaktadir. Bakanlar
bu konseyin dogal iiyeleridir. Parlamento i¢inden olusan Bakanlar Kurulu hiikiimetin temel
politikalarinin kararlastirildigi yerdir. Kabinede alinan kararlar her bir bakan tarafindan

bakanligin altindaki sorumlu boliimlerin faaliyetleri ile uygulamaya gecirilmektedir.

Yeni Zelanda, son 15 yil i¢inde en kapsamli ve koklii reformlardan birisini
gerceklestirmistir. Reform siireci ikiye ayrilabilir. Birinci donem, 1984 yilinda
baslayip 1994 yilinda sona eren koklii ve hizli degisiklikler dénemi, izleyen ikinci
donem ise reformlarin hizi yavaslatilmig, boylelikle degisimin yerlesmesi

amaglanmistir.

Yeni Zelanda reformlarinin itici gilicii, ekonomik biiyiimeye engel unsurlari
gidermek, liretim potansiyelini ve yasam standardini ylikseltmek ve yatirimlar1 tesvik

etmek olmustur™.

1985 yilinda yapilan Parlamento reformu ile iiyeleri milletvekilleri arasindan segilen
ve meclisin ¢alisma sistemi i¢inden gelen konularin daha uzman milletvekilleri

tarafindan incelenmesi ve goriisiilmesi amaciyla toplam 14 tane komisyon kurulmustur.

> Niliifer ERGUN, OECD Ulkelerinde Kamu Mali Reformlari ve Tiirkiye Degerlendirmesi, Hazine
Miistesarligi Uzmanlik Raporu, Ankara, Nisan 1997, s.61.
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Komisyonlarin genel anlamda gorevi kanun tasarilarii gozden gegirmek, denetlemek ve
bunlarla ilgili gerekli arastirmalar yapmaktir. Kamu mali yonetimi ile dogrudan ilgili olarak
calisan iki komisyon vardir. Bunlar, Finansman ve Harcama Komisyonu (The Finance and
Expenditure Committee) ile Hiikiimet idare Komisyonu’dur (Government Administration
Committee). Ornegin Finansman ve Harcama Komisyonu hiikiimetin mali hesap
raporlarii ve projeksiyonlarini incelemekte, meclis adina hiikiimetin performansini

degerlendirmektedir.

Kamu Finansmani Kanunu ¢er¢evesinde faaliyet gdsteren ve Parlamento altinda
calisan Denetim Ofisi (The Audit Office), yapilan kamu harcamalarmm belli bir yetki
dahilinde yapilip yapilmadigi ile islemlerin muhasebe standartlarina goére tutulup
tutulmadigi konusunda Parlamentoya bilgi saglamaya yonelik bir denetim yapmaktadir.
Genel Denetci (Baskan) ayrica bolimlerin faaliyetlerinin Parlamentonun yetki ve
niyetlerine uygun olarak yiiriitiiliip yiiriitilmedigi konusunda Parlamentoya ve onun

komisyonlarina rapor vermekle yiikiimliidiir.

1993 yili sonunda, Yeni Zelanda’da, reform sonrast kamu hizmetinin
yiiriitiilmesinden sorumlu ii¢ merkezi kurulus ile 32 diger kurulus tespit edilmistir. Ug
merkezi kurulusun belirlenmesindeki ana fikir, kamu kesimindeki performansin tespit
edilmesi, uygulanmasi ve izlenmesinin sorumlu ve ilgili kurulus bazinda ortaya

konulmasidir. Bu merkezi kuruluslar;

Bagbakan ve Kabine Departmani (The Department of the Prime Minister and

Cabinet),
Hazine (Treasury) ve
Devlet Hizmetleri Komisyonu (The State Services Commission)’dur.

Hazine, sistemin isleyisinde hiikiimete ve Maliye Bakani’na politikalarin
olusturulmas1 ve uygulamasi siirecinde ekonomik ve mali danigsmanligin yani sira
biitenin hazirlanmasindan sorumlu merkezi kurulustur. Hazine’nin gorev alanina giren

konular genel hatlariyla;

- Maliye Bakani’na ve Kabine’ye iilkenin ekonomik performansi iizerinde

cok onemli etkisi olan maliye politikasi, mali yonetim, makro ekonomik

42



yap1 ve diizenleyici islemlerle ilgili politika olusturulmasinda danismanlik

hizmeti vermek,
- Hiikiimete sunulan harcama 6nerilerini incelemek ve raporlamak,
- Kamu borglarini yonetmek,
- Vergi politikalarimin olusturulmasmda énemli rol oynamak ve

- Ekonomideki mevcut kaynak kullanimmi etkileyecek olan politikalarin
olusturulmas siirecinde konularin incelenmesine ve degerlendirilmesine aktif

olarak katilmak.
seklinde yer alir.

Hazine, bu gorev ve sorumluluklarim kendi i¢inde olusturulan, Sosyal Politika ve
Devlet Hizmetleri, Diizenleyici Politikalar ve Vergi Politikasi, Sanayi, Biitce Yonetimi, Mali
Yonetim, Yeni Zelanda Bor¢ Yonetimi Ofisi ve Sirket Hizmetleri olarak yedi hizmet birimi

araciligs ile yerine getirmeye ¢alismaktadir.””.

1991°den itibaren Hazine, Crown *’un mali hesap raporlarim tahakkuk bazinda
hazirlamaktadir. Kamu kaynaklarinin nasil kullanildigin1 gésteren bu raporlarda; {ilkenin
varliklar1 ve kaynaklari, gelirleri ve giderleri, nakit akim tablolar1 ile beklenmedik
yiikiimlilikleri de dahil olmak iizere toplam yiikiimliilikleri ve taahhiitleri yer

almaktadir.

Yeni Zelanda, performans ile kaynak tahsisi arasindaki en siki bagi kuran
tilkelerden biridir. Performans 6l¢iimii biitce siirecine dogrudan satin alma sézlesmeleri
ve c¢ikti biitgelemesi yolu ile baglanmistir. Bakanlar, devletin ulagmaya calistigi

sonuglardan sorumludur. Devlet, bu sonuglara ulasmak ic¢in gerekli olan ¢iktilar

" H.Hakan YILMAZ, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Yeni Zelanda Ornegi, DPT
Yayini, Ankara, Mayis 1999.
¥ Crown Entities, Crown kuruluslari (Yeni Zelanda’da yasal olarak kurulan ve hiikiimetin hak sahipligi

nedeni ile kontrollii ilgisinin bulundugu kurumsal yapilardir. Bu tanimlama, hem yasal olarak Crown’dan
ayrt hem de KIT sayimayan kuruluslari ifade etmek igin kullanilmaktadir. Bunlarn ortak o6zelligi
yonetimlerinin agirlikli olarak Crown tarafindan belirlenen organlar eliyle yiiriitiilityor olmasidir. Cok farkli
alanlarda faaliyet gosteren bu kuruluslara, Yeni Zelanda film komisyonu, Yeni Zelanda turizm idare heyeti, senfoni

orkestrasl, saglik tesebbiisleri, insan haklar komisyonu 6rnek olarak gosterilebilir.
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belirlemektedir ve kaynaklar1 bu ¢iktilara tahsis etmektedir. Biitce siireci girdilerden ¢ok

performans bilgisine dayanmaktadir.

En yliksek memurla bakan arasinda yapilan performans sézlesmesi icinde yer alan satin
alma sozlesmesi ile ilgili kilavuz Hazine tarafindan hazirlanmaktadir. Satin alma sozlesmesi ile
esas olarak hedeflenen, en yliksek memurun hizmetin {iretilmesi siireci i¢indeki roliiniin ve

katkisinin net bir sekilde ortaya ¢ikarilmasidir.

Hazine yiiriitme ile ilgili gorevlerinin yaninda ayrica kamu sektorii reformunun
hazirlanmasi, olugturulmasi ve uygulanmasi siirecinde belirleyici bir rol {istlenmistir. Biitge
stirecinde bakanliklar ve boliimler, biitce stratejilerini ve biiyiikliiklerini gelecek ii¢ yili da goz
Oniine alarak olusturmaktadirlar. Yillik tahsisat prensibi lizerine kurulu biitce sisteminde mali

yil, 1 Temmuz’da baslamakta ve takip eden yilin Haziran ay1 sonunda tamamlanmaktadir.

Yeni Zelanda’da biitce sistemi, alti asamada sonuglanmaktadir. Bunlardan ilki
strateji asamasi olup, bu asamada, mali kapsamla tutarli stratejik oncelik siralamasi
yapilmakta, daha sonra devletin ortaklasa belirledigi stratejileri gosteren rapor,
kuruluslarin hazirladiklar1 taslak biitceler ve biitge donemine iliskin (gelecek ii¢ yil)
tahmin ve raporlari iceren Ekonomik ve Mali Giindem (Economic and Fiscal Update)

yer almaktadir.

Mali Sorumluluk Yasasi ile zorunlu hale getirilen Biit¢ce Politikas1 Bildirimi
(Budget Policy Statement 1994) gelecek mali yil icin gecerli olan ve biitceyi
cerceveleyen parametreleri ortaya koymaktadir. Parametreler, isletme gelirleri, igletme
giderleri, denge, toplam bor¢ stoku ve net degerden olusmaktadir. Biit¢e sisteminin
seffaflik ve sorumluluk ilkelerine uygunlugu ve harcama iizerinde ciddi kisitlar

getirilerek bu harcama kararlarinin gerekgeli olmasi saglanmaktadir.

Ikinci asama olan gelistirme asamasinda, ilk asamada belirlenen kurallar ve
temel prensipler meclis¢e kabul edildikten sonra, kuruluslar ve ilgili departmanlar taslak
blitcelerini hazirlamaktadirlar. Bu asamada getirilen bazi yenilikler; Onceliklerin
belirlenmesi, ilave harcamalar i¢in bir havuz olusturulmasi, harcamalarin yillar arasinda
transferi ve biiylik belirli mali risklerin saptanmasi olmustur ve bu konularda getirilen

Oneriler ayn1 anda degerlendirmeye alinmaktadir.

44



Ugiincii asama, net harcamalar icin getirilen teklif ve kurulus taslak biitcelerinin
gbzden gecirilmesi asamasidir. Bundan sonraki asama, s6z konusu dokiimanlarin
hazirlanmas1 ve meclise sunulmasidir. Maliye Bakanliginin biitceyi meclise sunmasi
sonrasinda biit¢enin goriisiilmesi, olusturulan komite (Finance and Expenditure Select
Committee) tarafindan gézden gecirilmesi ve onay asamasiyla birlikte biitge yiiriirliige

girer.

Yeni Zelanda’da reform sonucunda mali yonetim alaninda 6nemli degismeler
s6z konusudur. Bunlar; detayli raporlama ile seffafligin artirilmasi, biitce sisteminin
farkli asamalarinda stratejik karar alma yaklasimmin getirilmesi, biitceye klasik
anlamda harcamalara limit getiren yasal bir islevden ¢ok bu harcama limiti kapsami
disindaki harcamalara agiklama getiren ve ilave kaynaklar1 ciddi bir degerlendirmeden
geciren, performans yonetiminin uygulanmasinda diger iilke deneyimlerinden farkli

olarak s6zlesme bazinda yogun hedef ¢iktilar ortaya konulmasidir®’.
3.1.2. Amerika Birlesik Devletleri (ABD)

ABD, bir “devlet” organizasyonu olarak diinyadaki en basarili olusumlardan
birini temsil etmektedir. Bu basarida kuskusuz toplumsal kaynaklar1 etkin
kullanimindan gelmektedir. Buradan yola ¢ikarak, ABD’nin ¢esitli diizeylerdeki kamu

yonetimleri arasinda basaril1 bir idari ve mali paylasimi gerceklestirdigi soylenebilir.

Yerinden yonetimle idare edilen iilkelerin basinda gelen ABD’de idari ve mali
paylasim konusunda merkezi hiikiimet ile yerel yonetimler arasindaki iliskilerin olduk¢a
karmasik ve degisik oldugu goriilmektedir. Idari yapilanmasi; merkezi hiikiimet, eyalet,

vilayet, sehir, kasaba ve koy seklindedir.

ABD yerel yonetimlerin gorevleri de bagli olduklar1 {iye devletlere gore
degismektedir. Ancak iiye devletlerle bu iiye devletlere bagli yerel yonetim
kuruluglarinin, goérev boliistimleri liye devletin anayasasindaki hiikiimlere gore

diizenlenmektedir.

Hizmetlerin paylasimi konusunda hangi hizmeti hangi yerel yOnetim
kurulusunun yerine getirecegi detaylica yasalarda belirlenmistir. Yol yapimindan,

kablolu televizyonun isletilmesine, kent planlanmasindan, hastanelerin isletilmesine,

% Niliifer ERGUN, 1997, s.65.
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adalet hizmetlerinden sosyal yardimlara, okul yonetimlerinden iiniversite hizmetlerine

kadar tiim gorevler yerel yonetim birimleri tarafindan yerine getirilmektedir.

Bor¢lanmalar konusunda eyaletler yerel yonetimlere sinirlamalar getirirken,
bazilarinda halkin bilgisine bagvurulup, halkin kabulii sart iken bazilarinda bu sart
yoktur®.

ABD'deki federal biitce siireci birkag¢ yillik unsurlar1 kapsamaktadir. En 6nemlisi,
cok yilli cari biitce Odenekleri, net sermaye projeleri i¢in diizenlenen biitcede yer
almaktadir. Buna ilaveten, ABD Hiikiimet Biitgesi gelecek biit¢e yili ve ek olarak dort
yil i¢cin gelir ve harcama tahminlerini de igermektedir. Federal biit¢ede yer alan ¢ok yilli
blitce tahminlerinin amaci, mevcut maliye politikasi kararlar1 i¢in uzun dénemli ¢ergeve
olusturmaktir. Bu ise, maliye politikas1 kararlarinin ve biitce aciklart kapsaminin
hiikiimetin orta vadeli mali stratejisi ile uyum i¢inde ele alinmasini saglamaya yoneliktir.
Uzun donemli harcama tahminleri ayni zamanda, takip eden yil igin yillik biitcenin

olusumunda gayri resmi bir baglama noktasidir.

Amerika Birlesik Devletlerinde biitce stireci dort asamadan olusur: hazirlik,
sunum, onaylanma, uygulama ve denetim. Biitge teklifinin hazirlanmasi ve biitgenin
yasama organina sunulmasindan yiiriitme organi sorumludur. Federal diizeyde bagkanin

0zel bir sorumlulugu vardir ve biitgede 6nemli degisiklikleri yalnizca baskan yapabilir.

Biitce hazirlik stireci, genellikle bahar mevsiminde, bazi kurumlarda daha da 6nce,
kurumlarin mevcut programlarmi gozden gecirmeleri ve yeni baslatilacak programlarimi
belirlemeleri ile baglar. Bu zaman i¢inde Baskanlik birimleri de ekonomideki degisim ve
gelisim ¢ercevesinde ongodriide bulunarak mevcut vergi kanunlan c¢ercevesinde elde edilecek
vergi gelirlerini tahmin ederler. Bir sonraki asama olarak, kurumlarin biitgelerini hazirlarken
kullanacaklar1 biitce ve mali politika rehberi yaymmlanir. Bu g¢ergevede hazirlanan biitge
teklifleri Biitge ve Yonetim Ofisine sunulur. Bu Ofis yetkilileri bu teklifleri inceler ve

kurum temsilcileri ile goriismeler diizenler.

Federal diizeyde biitgenin hazirlanmasindan asil olarak 1921 yilinda Biitge ve Muhasebe

Kanunuyla kurulan ve Hazine Teskilatma baglanan Biitge Ofisi sorumludur. Biitge Ofisinin

% Duran BULBUL, Kamu Yénetiminde idari ve Mali Paylasim Uygulamasi: Amerika Birlesik Devletleri
Ornegi, Cumhuriyet Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, Cilt 2, Say1 2, ss.67-73.
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Onemi bugiline kadar siirekli olarak artmis ve 1939'dan itibaren de Bagkamn Y 6netim Ofisinin

bir par¢asi olmustur.

Tablo 2: ABD’de Biit¢ce Hazirlik Siireci

* OMB, Dairelerin biitce tekliflerini hazirlamalarina yol géstermek

amaciyla REHBER yayinlar. llkbahar
OMB ve Daire Temsilcileri biitge ile ilgili degerlerini ve ilkbahar+Yaz
fikirlerini tartisirlar.
* OMB Dairelerinin tekliflerini hangi bilgileri icerecegine ve nasil Temmuz
teslim edeceklerine dair A-11 nolu sirkiileri yayinlarlar.
* Daireler biitge tekliflerini onaylayarak teslim ederler. 13 Eyliil
* OMB personeli Dairelerin biitgelerini 6nemli olan hususlar
itibariyle, program performansi ve biit¢e kisitlar1 agisindan analiz Ekim-Kasim
eder.
* OMB incelemeleri tamamladiktan sonra Baskana Daire biitgeleri
N . Kasim sonu
ve genel biitce hakkinda brifing sunar.
* Daire YOneticilerinin biitge tekliflerini revize etmek istemesi veya Kasim sonu
OMB ile uzlasamama halinde sorun Bagkan tarafindan ¢oziiliir.
* Tlim daireler bilgilerini bilgisayar sistemine girip dokiimleri Kasim sonu veya
teslim ederler ve sistem kilitlenir. Ocak bast
* Kongreye sunulacak olan materyaller Daireler tarafindan Ocak
hazirlanir ve OMB tarafindan kontrol edilir.
.+t . Subatin ilk
*
Baskan biit¢esini kongreye teslim eder. Pazartesi

Kaynak : Preparation and Submission of Budget Estimates,OMB, Temmuz-2001

ABD'de biitge hazirlama siireci, pargalanmig durumdadir. Biitge hazirlama stirecinde rol
alan kamu kurum ve kuruluslan verilecek hizmetleri, program ve projeleri genis agidan deger-
lendirmezler, olaylara kendi perspektiflerinden bakarlar. Biitge ve Yonetim Ofisi ise
uzaktan degerlendirme yaptig1 i¢in hizmetleri yeterince tantyamaz ve kurumsal ihtiyaglara

yonelik degerlendirmelerde bulunamaz. Federal biitge yasama organi olan kongre tarafindan
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onaylanir. Bagkanim biitcenin bazi maddelerini veto etmesi ilk kez 1997 yilinda Bagkan Clinton

ile baslamustir.

ABD’de biitcenin uygulanmasi ile ilgili olarak yonetsel esneklikler, diger OECD
tilkeleri ile karsilagtirildiginda olduk¢a azdir. Bu da, kongrenin biitge siirecinde c¢ok

gliclii bir rolii olmasindan kaynaklanmaktadir.

Meclis ve Senato’da 13 ayr1 6denek tasaris1 hazirlayan alt komisyon bulunmakta
ve bu komisyonlar farkli kurumlara bakmaktadirlar. Odenekler genellikle kurumlar
icinde degisik programlara béliinmektedir. Odenekler arasinda transfer kongrenin
onaymi gerektirmektedir. Odenek aktarimi konusunda c¢ok nadir olarak kongre
tarafindan, birimlere yetki vermektedir. Ornegin, savunma departmani bir hesabin

%10’unu diger bir hesaba aktarabilir.

Amerika Birlesik Devletlerinde bir gider gerceklestirilmeden dnce harcama Oncesi
kontrole tabidir. Harcama oncesi kontroliin amaci, kaynagin hedeflenen amag ¢ergevesinde
kullanilmasmin saglanmasidir. Harcama 6ncesi kontroller biitce ve muhasebe ofisleri, yargilama

yetkisine sahip olanlar ve bagimsiz olarak secilen kontroldrler tarafindan yaplir.

Biitce ve Yonetim Ofisinin rolii, ylirlitmenin yonetim giliclinii gelistirmek i¢in
performans Olgiitleri gelistirmek, kurumlar arasi koordinasyonu saglamak ve kamunun

tizerindeki gereksiz ytikii azaltmaya yardime1 olmak seklinde belirlenmistir.

Biitge ve Yonetim Ofisinin asil gorevi, Federal Biitge hazirlamak ve hiikiimete bagh

kuruluslarin idaresini kontrol etmede Baskana yardimci olmaktir.

Biitce ve Yonetim Ofisi, Baskanin harcama planinin sekillendirilmesinde yardimet olur,
kurumlarin 6denek taleplerini hesaplar, onceliklerine gore kurum ve kuruluslarin politika,
program ve hizmetlerinin etkinligini degerlendirir. Ayrica, Biitce ve Yonetim Ofisi, kamu
idarelerinin hizmetlerini yiiriitiirken ihtiyag duyacaklari mali yonetime iligkin diizenleyici

politikalarin belirlenmesinden ve koordinasyonundan sorumludur.

Biitce ve Yonetim Ofisince 6deneklerin aylik ve tiger aylik olarak dagitim yapilir ve mali
yil boyunca ddeneklerin kullanmmu kontrol altinda tutulur. Biitge ve Yonetim Ofisince seyahat
giderlerinden iicretlere kadar her bir harcama kalemi onaylanir ya da bazi harcama kalem-

lerinde kisitlama yapilabilir.
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Federal biitce yasama organi olan kongre tarafindan onaylanir. Baskanmn biitgenin bazi

maddelerini veto etmesi ilk kez 1997 yilinda Bagkan Clinton ile baglamustir.

Federal devlette biitge 1 Ekim'den itibaren yiiriirliige girer. Biitcenin yiiriirliige
girmesine miiteakip kurumlar kendilerine tahsis edilen Odeneklerin yil igerisindeki

dagilimini gsteren bir plamy, Biitce ve Yonetim Ofisine sunar®’.
3.1.3. Ingiltere

Ingiltere’de maliyenin temeli Norman zamanina dayanmaktadir. Norman sistemi
mali yapiy1 iki kisma ayirmaktadir. Birincisi; Hazine, kraliyet adina para alir ve 6deme
yapar, ikincisi Maliye (Exchequer) ise; para tahsilatt yapan Hazine ile irtibati saglayan

bir “alt daire” (Lower Office).

Ingiltere’de Avam Kamaras: Ictiiziigiine gére, Avam Kamarasinin harcamalari
ve i¢ hizmetlerin idaresine iliskin kararlar veren ve hesaplarin ayrintili bir sekilde
incelenmesinden sorumlu olan Finans ve Hizmetler Komisyonu (Finance and Services

Comittee) kurulmustur.

Komisyon, Parlamentonun {ist diizey yoneticilerinden olusan bir Idari
Kurulundan, Avam Kamarasi Tahminler Biirosundan ve Avam Kamarasi

Komisyonundan yardim alarak ¢alisir.

Komisyon, Avam Kamarasinin yonetiminin mali performansini yakindan izler
ve gozetler. Ayrica Meclis Baskanina, Avam Kamaras1 Komisyonu tarafindan yapilan

mali konularla ilgili 6nerilerin etkileri konusunda tavsiyelerde bulunur.

iki kanath bir yapidan olusan Ingiltere Parlamentosunun diger kanadi olan
Lordlar Kamarasinda da, Avam Kamarasindakine benzer, kendi i¢ isleyisini denetleyen

ve gozetleyen bir komisyon bulunmaktadir®.

Ingiltere, 1961 yilinin baslarindaki ¢ok yilli kamu harcama programlariyla ¢ok
yilli biitgelemenin nciisii olarak kabul edilir. Ingiltere’deki ¢ok yilli biitge siirecinin

0zelligi: harcama planlarinin {i¢ yillik olarak hazirlanmasi, vergi politikasi Onerilerinin

' Emine KIZILTAS, Amerika Birlesik Devletlerinde Biitceleme, BUTCE DUNYASI, Ilkbahar 2004,
Say1: 18, ss.10-16.

62 http:/www.parliament.uk/parliamentary committees/finance and services committee.cfm (Erisim
Tarihi: 16.12.2006)
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sadece gozden gecirilen yillik biitgeye dahil edilmesi ve ¢ok yilli gelir tahminlerinin

kalan 3 yillik dénemi igin yapilmasidir®.

1998 yilindan bu yana yonetim ve biit¢celeme kararlart sonug ve ¢ikt1 bilgilerine
dayanarak alinmaktadir. Olusturulan c¢ergevenin iki Onemli unsuru bulunmaktadir.
“Kamu Hizmeti Sozlesmeleri” ve “Hizmet Sunumu Sozlesmeleri”’. Biitce
gorlismeleri temelde sonuclara dayanmaktadir. Kamu hizmetleri sozlesmelerinde
hedefler belirlenmekte ve kamu hizmetleri so6zlesmeleri kabine komisyonunda

tartisilmakta ve ayni komisyonda biitce tahsisleri yapilmaktadir.

Ingiltere’de kaynaklarin tahsisi, yillik performans hedeflerinin belirlenmesi ile
yapilmaktadir. Performans esash biitcelemeyle ilgili en 6nemli uygulama, kapsamli
harcama go6zden gecirimleridir. Bunlar sayesinde devlet, departmanlar seviyesinde
kaynaklarin tahsisi ile Olglilebilir performans hedefleri arasindaki baglantiy1
kurmaktadir ve departmanlarin igsel biitge siirecleri ile ilgili olarak esneklik

tanimaktadir.

Ingiltere’deki ¢ok yill1 biitge yaklasimi, gider taahhiitlerinin ¢ok yill etkileri ve
hiikiimetin orta donemli iktisadi hedeflerini basarmalar1 i¢in gerekli dnlemler iizerinde

odaklanarak, biitce politikalarinin orta donemli bir gériiniimiinii politikacilara sunar.

Yillik biitce teklifi ve ¢ok yilli biitgce stratejisinin olusumu, maliye bakaninin,
gelecek lic yil icin mali stratejiyi beyan ettigi bahar sonu veya yaz basinda baslar.
Hiikiimetin orta donemli mali stratejisi cok yill1 biitce olusum siirecine rehberlik eder ve

Kasimda Parlamentoya yillik biitge sunumu sirasinda resmi olarak yayinlanir.

Yaz basinda mali stratejinin belirlenmesi {lizerine, Bakanlar Kurulu Komisyonu,
“kontrollii harcama tutarlar’” olarak adlandirilan c¢ok yilli donem ig¢in toplam ve
birimlere ait harcama limitlerini belirler. Cok yilli kontrollii harcama tutarlar
belirlendiginde, hiikiimet gelecek iki mali yil i¢in mevcut harcama komitelerinin bir
denetimini yapar ve yeni bir ii¢ yillik donem i¢in bir projeksiyon gelistirir. Bu inceleme

Kamu Harcamalar1 Arastirmasi olarak bilinmektedir.

6 Kamil TUGEN, Ahmet OZEN, Cok Yill: (Orta Vadeli) Biitceleme Sistemi ve Uygulamalart, Dokuz
Eyliil Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt 6, Sayr: 3, izmir, 2004 (Erisim Tarihi:
20.02.2007).
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Ingiltere’de ilgili bakanliklar, diger Ingiliz Milletler Topluluklarinda izlenen
uygulama gibi, Hazine tarafindan belirlenen sinirlar icinde program oOnceliklerini
belirlemekle sorumludur. Bu bakanliklara, daha az dncelikli programlar1 azaltirken ya
da cikarirken, daha fazla Oncelikli programlara fon saglayabilmek icin kendi
kurumlarina ait biitgelerdeki mali kaynaklarin yerini degistirmek konusunda biitgce

olusum siirecinde asir1 yetki verilmistir®.

Ingiltere’de biitce terimi ile hiikiimetin sadece gelirlerine iligkin taslaklar
aciklanmaktadir. Mali tasarilar ise, yillik mali durum ve icinde Onerilerin de yer aldig:
rapor, harcamalara iliskin kaynak tahminleri ve tahsisat tasarilarindan olusmaktadir.
Maliye Bakani bu tasariyla birlikte, yillik mali durum ve i¢inde 6nerilerinde bulundugu
bir sunus konusmasi yapmaktadir. Mali yilin baslangict 1 Nisan’dir ve mali yilbasindan
once biitcenin onay1 zorunlu degildir. Bundan dolayi, ingiltere’de, biitce, genellikle

Mart ya da Nisan ayinda Avam Kamarasina sunulmaktadir.

1998 yilindan bu yana yeni hiikiimet yonetimi altinda Maliye Bakan biit¢eyi
bahar aylarinda sunmakta fakat ayni zamanda son baharda bir 6n biitce raporu
hazirlamaktadir. Bu 6n biitce raporunda; nelerin basarilmis oldugu, ekonomik ve mali
gostergelerin giincellenmis hali ve Bahar biit¢esine giderken hiikiimetin politikalarinin
netlesmis hali yer almaktadir. Ik 6n biitce raporu, Kasim 1997 tarihinde hazirlandi. Bu
raporu hazirlamaktaki amag; Ingiltere’nin kars1 karsiya kaldig1 ekonomik biiyiikliiklerle
ilgili kamuoyunda bir tartisma yaratmak ve sonucunda da yeni yil biitcesine bakanlarin
iilke ¢apinda bir yol haritas1 olusturmalar1 saglandi. Ingiltere’de 6nemli kararlar fiilen

kabine tarafindan alinmaktadir.

Ingiliz biitgeleme sisteminin bel kemigini Hazine olusturur. Son yillarda, hazine,
kamu sektoriindeki etkinligini artirmak ve hiikiimetin bakanliklar1 maliyet agisindan
tasarrufa tesvik etmek amacl, personel ve idari harcamalar1 sinirlandirilmistir. Genel
politika, 6deme ve fiyat artislarini, gelirleri yeterli seviyeye artirmak suretiyle, daha
fazla dengelemek, ek mali kaynaklara ihtiya¢c duyan bakanliklarin, hazine ig¢indeki
birimlerle harcama birimlerinin birlikte ¢alismasi neticesinde, hem harcama limitlerini
ve hem de kendi i¢inde birbirinin yerine gececek harcama taleplerini dengelemeye

calisilir.

% Cok Yilli Biitceleme: Uluslararast Uygulamalarin Incelenmesi ve Gelisi.ﬂekte Olan Ulke.{er ile Gegis
Asamaswindaki Ulkeler Icin Cikarilacak Dersler, (Cevirenler: Ayse GUNAY, Ersan OZ) (Erisim
Tarihi:21.12.2006)
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Ingiltere’de 1998 yilinda Hiikiimet, “kapsamli bir harcama gdzden gecirimi”
baslatmistir. Bu siiregte kaynak tahsis edilen her harcama alani incelenmistir. Harcama
programlarina tahsis edilen kaynaklarin karsiliginda elde edilen hizmet kalitesindeki
gelismeler konusunda kararlar alinmis ve bu kararlar 1998 yilinda her Devlet
departmani i¢in olusturulan “Kamu Hizmeti Sozlesmeleri® nde yayimlanmigtir. Her

departman i¢in hazirlanan kamu hizmeti s6zlesmelerinde departmanin amaci, hedefleri

ve performans hedefleri belirlenmistir.

2000 yilinda ikinci bir harcama goézden gegirimi yapilmig ve kamu hizmeti

sOzlesmelerini tamamlayici bir arag olarak “Hizmet Sunumu Soézlesmeleri” getirilmistir.

Tablo 3: Ingiltere’de Gayri Safi Milli Hasilanin Sektorler Itibariyle Dagilimi ( 1998 )

Tgili Sektor GSMH’daki Pay1 (%)
Tarim 1,3
Madencilik 1,4
Imalat Sanayi 23,5
Insaat 6,4
Toptan ve perakende ticaret 13,9
Ulastirma ve haberlesme 7,9
Finans hizmetleri 24,0
Kamu y6netimi 4,5
Egitim, saglik, sosyal hizmetler 10,8
Diger hizmetler 3,7

Yukarida verilen rakamlardan da anlasilacag: iizere, Ingiltere ekonomisinde
hizmet sektoriiniin agirlikli oldugunu ve yillar itibariyle imalat sanayinin milli gelir
icerisindeki paymnin diislis gosterdigini sdylemek miimkiindiir. Milli gelir icerisinde
tarim, madencilik, insaat, enerji ve imalat sanayinin payr sadece %35,2 iken, hizmet
sektorli icerisinde degerlendirilebilecek olan diger sektdrler %64,8 gibi yiiksek bir paya

sahiptir®®.

5 Public Service Agreements (PSA) : Kamu Hizmetleri Sozlesmesi.
66
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3.1.4. irlanda

Irlanda bagimsizligim kazandigi 1922 yilindan giiniimiize ¢ok uzun bir yol kat
etmistir. 1950’lerde kapali ekonomiden ihracata doniik bir ekonomiye gecilmis,
1990’lara kadar bircok program uygulanmistir. Ancak 1990’lara kadar issizlik,
enflasyon, biitce aciklar1 ve agir borg yiikii gibi ekonomik problemleri olan Irlanda,
1990’lardan sonra ekonomik anlamda gelismis iilkeler ile rekabet eder hale gelmistir.10
yil siiren hizli bir kalkinmanin ardindan 2001-2002 déneminde, irlanda’da biiyiime

orani diismiis, ancak istikrarli bir yapiya kavusmustur.

Grafik’te, Irlanda ile AB ve OECD iilkelerinin GSYIH biiyiime oranlari
karsilagtirilmaktadir. 1998-2002 yillar1 arasinda irlanda’nin ortalama GSYIH biiyiime
oran1 yaklasik ylizde 8,6 iken, bu oran AB i¢in yiizde 2,4, OECD i¢in yiizde 2,5’te
kalmistir. Ayn1 dénemde irlanda, AB ortalamasina gore yaklasik 3,5 kat daha hizli bir
bliylime gerceklestirmistir.

EK 4: irlanda ile AB ve OECD Ulkelerinin GSYIH Biiyiime Oranlar1 Karsilastirmasi

GSYIH Biiyiime Oranlan; irlanda, AB ve OECD
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Irlanda’nin ekonomik basarisina etki eden unsurlar konusunda ii¢ belirleyici
faktor 6n plana c¢ikmaktadir: gegmisten gelen faktorler, uygulanan politikalar ve dis
etkenler. Gegmisten gelen faktorlerden birisi Irlanda’nin demografik yapisidir. Avrupa
standartlarindan yiiksek olan niifus artis hizi, Irlanda’min geng niifusa sahip olmasina
neden olmustur. Geng¢ niifusun fazla olusu, gerekli ekonomik tedbirler uygulamaya
konulmadiginda, yiiksek issizlik oranlarina sebep olabilmektedir. Ancak diger faktorler
ekonomiyi canlandirmaya basladiginda, devamli ve hizli bir biiyiime i¢in genis bir

potansiyel ortaya ¢ikarmaktadir.

Ozellikle dogrudan yabanci yatirim ve sanayi politikalarmin yonlendirilmesi ve
egitime yatirim yapilmasi gibi ¢esitli alanlarda alinan kararlarin, 1980’lerin ortasinda
Irlanda ekonomisinin karsilastig1 krize toplumsal uzlasma ve ortaklik sistemi ile dnlem
alimmasinin olumlu etkisi olmustur. Toplumsal Ortaklik Modeli ve 1990’11 yillarda
uygulamaya konan Ulusal Kalkinma Planlar, Irlanda ekonomisine ivme

kazandirmistir®’.

Irlanda’da “yatirnm politikas’” adi1 altinda toplanan politikalar demeti ile
bunlara uyumlu uluslararasi iktisadi ortam, iilkeyi ekonomik performans ve kalkinmada
en yiksek noktaya tasimistir. Yatirim politikasi, tesvik kurumlarinin faaliyet

cercevelerini ¢izen kapsamli kamu politikalar1 ve eylemlerinden olusmaktadir.

Imalat sanayi sektdriindeki ihracat faaliyetlerinden saglanan karm kurumlar
vergisinden istisna edilmesini 6ngdren karar, 1969 yilina kadar devlet tiizel kisiligi
biinyesi i¢inde faaliyet gosteren Irish Development Agency-IDA (irlanda Kalkinma
Ajansi) vb. kurumlarin, daha genis faaliyet imkan ve esneklikleri ile 6zerk kurumlar
olarak yeniden teskilatlandirilmalarma iliskin karar, Irlanda’daki tiim imalat sanayi
faaliyetlerinde miilkiyetin yaridan fazlasinim irlanda vatandaslarima ait olmasi seklindeki
koklii kuralin kaldiriimasi karari, 1960 ve 1970’li yillarda Irlanda’da yatirimlart tesvik

eden kamu politika ve eylemleridir.

Bu kararlara 1980 sonrasinda, yaratict vergi tabanli tesvik ve destekleyici
mevzuat diizenlemeleri yardimiyla IFSC (Uluslararast Hizmetler Merkezi)’ nin
kurulmasi karari, kurumlar vergisinde tek had uygulamasina ge¢me karari, haberlesme

sektoriinii serbestlestirme karari, ileriki yillarda insan kaynagi tabanini bigimlendirecek,

57 http://www.turkishtime.org/haziran/84_tr.htm Turkishtime. Haziran 2002. irlanda Yabanci Sermaye
Devrimi.
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Irlanda’nin sosyal ve iktisadi hamlesini daha da kolaylastiracak egitim altyapisina

onemli dl¢iide yatirim yapilmasi karar1 eklenmistir.

frlanda’da yatirim politikasina esas teskil eden sektorler iic genis kategoride
tanimlanmaktadir. Bunlar, imalat sanayi, dis ticarete konu olan hizmetler ve turizm

dahil olmak iizere diger hizmetlerdir.

Imalat sanayi, son on yil iginde iktisadi biiyiimenin motoru olmustur. Yabanci
sermayenin yatirim yaptigi sanayi dallarinda hem istihdam, hem katma deger, hem de
ihracat degerleri hizla artarken, Irlanda sermayesinin geleneksel sanayi dallarinda
faaliyet gosterdigi ve biiylime, katma deger ile rekabet giicli bakimindan yetersiz kaldigi

gozlenmektedir.

Yatirim politikasina vergileme, ulastirma, haberlesme, enerji, rekabet, kamu
yonetimi, egitim, standartlar, kalkinma kurumlarinin faaliyetleri dahil olmustur. Bu

politikanin etkin bir sekilde uygulanabilmesi igin de su iki unsur gereklidir.

Hedef sektorlerin, ekonomide esas itici giic oldugu ve daha yiiksek yasam
standartlar1 yaratmak icin gerekli kaynaklarin kullanilacagi bir arag¢ olarak kabul
edilmelidir. Ayrica, politika araglarinin uygulanmasindan sorumlu Bakanlik ve kamu

kurumlarinin ¢ok yakin igbirligi i¢inde olmalidir.

Yatirim politikas1 bu dogrultuda oldukg¢a basarili olmus ve bu baglamda dort

ornek belirgin hale gelmistir:
- Kurumlar vergisinde tek oran uygulamasi,
- Haberlesme sektoriiniin hizla serbestlesmesi,

- {leri teknolojiyi dziimsemis iiniversite mezunlar1 ve teknisyenlerin saglanmasi
ve bu alanda AR-GE ve egitim imkanlarinin iyilestirilmesi i¢in ilave kaynak tahsis

edilmesi,

- Dogrudan yabanci sermaye yatirin iizerinde IDA Ireland ve Irlandali yerli
yatirimct lizerinde de Enterprice Ireland adli kuruluslar araciligi ile ayri tesvik

programlarinda, her bir sektoriin farkli 6zellikleri ve tesvik gereksinimlerini yansitacak
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sekilde odaklanilmasi. Bu suretle s6z konusu sektorlerin 6zellikle son bes yil iginde

istihdam, iiretim ve ihracata katkilarinda dikkate deger artislar saglanmstir.

1987 yilindan bu yana konsolide biitce dengesi, GSYIH nin yiizde 8’i oranindaki
bir agiktan, GSYIH nin yiizde 4’ii oraninda fazlaya déniismiistiir. Ayn1 ddnemde kamu

borcunun GSYIH’ya oran1 da yar1 yartya azalmistir.

1980’lerin ilk yarisinda konsolide biit¢e ve faiz dist biitge agiklarinin GSYIH’ya
oran1 sirastyla, yiizde 11 ve yiizde 5 idi. 1980 yilinda kamu borcu GSYIH nin yiizde

110’u seviyesine yiikselmisti.

1987 yilinda goreve baslayan hiikiimetin baslattigi kuvvetli konsolidasyon
programui ii¢ asamaya ayrilmaktadir. Ilk asamada (1988-89), konsolide biitce dengesi
GSYIH’nm yiizde 6,5’u oraninda iyilesmis ve faiz dis1 denge siiratle artiya gegerek
1989 yilinda GSYIH nin yiizde 4’iine erismistir. Bu iyilesme, kamu harcamalarinda
kesinti yapilmasi yoluyla olmus ve s6z konusu harcamalar iki y1lda GSYIH’nin yaklasik
ylzde 9’undan fazla azalmistir. Kamu kesimi iicret harcamasi da personel sayisinda
indirim suretiyle azalmustir. Issizlik oramindaki gerileme ve sosyal &demelerdeki
denetim mekanizmasindaki iyilesme sonucunda transfer harcamalarinda azalma
saglanmistir. Mal ve hizmet alimlar: ile sabit sermaye harcamalar biiyiik dl¢iide
kisitlanmastir. Biitge gelir kaleminde nispi bir gerileme gozlenmis olup, 1988 yilinda
ilan edilen vergi affinin sonucunda biitge gelirleri/GSYIH orami yiizde 3 oraminda
azalmistir. Kamu gelirlerindeki yillik reel ortalama artig oran1 1988—89 yillarinda yiizde

2 civarinda kalmustir.

Ikinci asamada (1990-95), mali konsolidasyon hiz1 biiyiik Sl¢iide azalmistir.
Daha o6nceki kesinti ve kisitlamalarin etkisiyle, ertelenmis mal ve hizmet alimlar ile
personel iicret ve yan 6demelerinin etkisiyle kamu tiiketimi artmistir. Bu donemde

kamu gelirlerinde yillik ortalama reel artis ylizde 4,5 seviyesinde olmustur.

Ucgiincii asamada (1996-2000) ise kamu finansmaninda iyilesmenin hizlandig
gbzlenmektedir. 1996-99 doneminde konsolide biitce dengesi, gelecekteki sosyal
giivenlik fonlar1 ve bir defalik harcamalar i¢in diizeltildikten sonra, 2000 yilinda fazlaya
geemistir. Bu agamada kamu yatirim harcamalar yiizde 15 reel biiyiime kaydetmis, cari
harcamalar reel olarak artmistir. Faiz harcamalar ise, diisiik faiz hadleri ve gerileyen

kamu borgluluk orani sayesinde hizla azalmistir. Kamu gelirlerinde yillik reel ortalama
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artig orani yiizde 10 olmustur. Bu iyilesme hiikiimetin efektif vergi hadlerini azaltmaya
ve ekonominin arz yonlii performansini iyilestirmeye devam ettigi sirada meydana

gelmistir.

Bu donemde gerceklesen yiiksek oranli iktisadi biiylime hiikiimetin birden fazla
mali hedefe yonelmesine imkan vermistir. Vergi yiikiinlin azaltilmasi, ilimli ticret
artislarmin tesviki ve Irlanda’nin rekabet giiciiniin ulusal iicret anlagmalar1 yoluyla
korunmasinda 6nemli bir rol oynamistir. Ayrica kamu harcamalar1 artirilmig, kamu

bor¢lulugu orani diisiiriilmiistiir.

Yabanci sermaye, Irlanda ekonomisi icin hayati énem tasimaktadir. Yarattig:
istthdamin yani sira, teknolojik know-how’un iilkeye gelmesi, verimliligin artirilmasi ve
ihracatin yiikselmesinde biiyiikk katkis1 bulunmaktadir. Ayrica, bu yolla Irlandali
firmalara uluslararas1 standartta ydnetim anlayis1 saglanmakta, Irlanda’da emegin

kalitesi hizla ylikselmektedir.

Yabanci sermaye, ihracata dayali yiiksek vasifli sanayi sektorlii yapisinin
olusmasinda etkili olmustur. Sanayi alaninda, yiiksek teknolojili elektronik, saglik ve
eczacilik sektorleri ile elektronik ortamda fiilkeler arasinda ticareti yapilan bilgisayar
yazilimlari, tele-pazarlama ve finans hizmetleri alanlarinda yabanci sermayenin katkisi
cok biiyiiktiir. Microsoft, Oracle, Lotus, Pfizer, Merck Sharp & Doehme, Intel, IBM,
Hewlett Packard gibi biiyiik ¢ok uluslu sirketler yatirim icin irlanda’y1 segmislerdir.

Irlanda’ya yabanci sermaye girisi, AB iiyesi bircok iilkeye kiyasla ¢cok daha
biiylik oranlardadir. AB genelinde sadece Beneliiks {ilkeleri fert basma yatirimda
Irlanda’yr gegmektedir. Yabanci sermaye stokunun yaklasik yarist ABD kaynaklidir.
Irlanda, Hollanda ve Ingiltere’nin ardindan ABD sermayesinin en ¢ok tercih ettigi

e v e 68
tiglincii lilke konumundadir™”.

8 hitp://www.foreigntrade.gov.tr/ead/DTDERGI/Nisan2004/irlanda.htm

57



3.1.5. Danimarka

Danimarka, 1990’larin ortalarinda performans esash biitceleme sistemine gecis
yonilinde caligmalara baslamistir. Bakanliklar ve kurumlar ile {iist yoneticiler ve

bakanliklar arasinda performans sozlesmeleri yapilmaktadir.

Danimarka’da mali yilbasi 1 Ocak’tir ve biitge bu tarihten Once
onaylanmaktadir. Kesin bir tarih belirlenmemesine karsin, yillik mali durum analizi,
tahsisat tasarist ve vergi tasarisindan olusan biitce kanunu mali yilin baslangicindan
once ve 4 aydan ge¢ olmamak iizere Folketing’e (Danimarka Parlamentosu)

sunulmaktadir.

Hiikiimet¢ce hazirlanan mali tasari, Agustos ortalarinda Folketing’e sozlii olarak
sunulmaktadir. ilk okuma olarak adlandirilan bu sunusun ardindan tasari, Maliye
Komisyonuna gonderilmektedir. Komisyonda, hiikiimette yer alan Bakanliklarla ilgili
olarak tasar1 icindeki konular goriisiilmektedir. Boliisiime uygun olarak her {iye
komisyon sekreteri araciligiyla daha fazla bilgi ve teknik agiklama icin ilgili bakanlik¢a

gosterilen biitce uzmani (bizdekine benzer bir uygulama) ile temasa gecebilmektedir.

Ayrica, yazili sorularin ilgili bakana iletilmesi ya da kanunun teknik olmasindan
cok siyasi olmasindan dolay1 karsilikli goriisme talebinde bulunabilmektedirler. Bunun
sonucunda, iiyeler rapor asamasi i¢in Eyliil ortasina kadar bir araya gelerek, bakanlara
iletilen sorular ve cevaplar1 ve bakanliklar ilgilendiren konulari iceren bir rapor
hazirlamaktadirlar. Bu raporun ikinci okuma asamasinda ise Folketing’e sunuldugu
tarihlerde, hiikiimetce gdzden gegirilen ve bir anlamda yeniden diizenlenen biitce de
Maliye Komisyonuna gonderilmektedir. Komisyonda yine ayni goriismeler sonucunda
hazirlanan yeni rapor, tigiincii okuma asamasindan normal olarak 14 ya da 16 giin 6nce
Folketing’e sunulmaktadir. Bu agamadaki goriismelerden sonra mali tasar1 Folketing’da

oylanarak, Kraliyet onayina sunulmaktadir.

Ikinci ve {i¢iincii okuma asamalarinda iiyelerin (Parlamento), degisiklik teklif

etme haklar1 bulunmaktadir.

Danimarka Meclis igtiizliglinde mali tasarinin komisyonda ve Folketing’de

goriisiilmesine iligskin bir slire sinirlamasi getirilmemistir. Fakat, gerek sunulan ilk mali

% OECD, Public Sector Modernization: Governing for Performance: Gov/Puma, 2003, 20/Rev.

58



tasar1 tizerinde, gerekse hiikiimetce yeniden diizenlenen tasar1 iizerinde ilgili
bakanliklarla yapilacak goriismeler sonucunda rapor hazirlanmasi siirecinin uzunlugu
dikkate alindiginda, tasarinin gorisiilme siiresinin  2,5-3 aylik siiresi Maliye
Komisyonunda, geriye kalan siire ise aralikli olarak Folketing goriismelerine

ayrilmaktadir’.

Nakit esasli olarak sunulmaktadir. Bununla birlikte, kurumlarin yillik raporlari
Danimarka’da performans sozlesmesi yapilan kurumlara “Soézlesmeli Kurumlar”

(Contract Agency) statiisli verilmis ve bu kurumlara baz1 6zgiirliikler saglanmistir.

3.1.6. Isvec

Isve¢, kamu mali yapisinin bozulmasinda bir etken olarak gordiigii biitce
stirecinin gelistirilmesi konusunda 1994 yilindan beri reform denilebilecek koklii
degisiklikler yapmustir. Biit¢e Tlizerinde yapilan reformlar sonucunda, kamusal
hizmetleri verimlilik ¢ergevesi iginde degerlendirmis, kamu kurumlarina faaliyetlerinde
daha fazla serbestlik tanimig ve bunun sonuclarini (sonu¢ odakli) izlemeye tabi tutmus

ve ayn1 zamanda faaliyetlerinin sonu¢larin1 kamuoyunun bilgisine sunmustur.

Yine reformlarin sonucunda; mali yonetim reformu kapsaminda, kurumlara
saglanan Odeneklerin miktarina degil, 6deneklerin amaglanan sonuglari ne kadar
yansittiginin analizi lizerinde yogunlasilmis, ¢ok yilli biitgeleme cergevesi ve yukaridan
asag1 biitceleme siirecine gecilmis, biitce silireci Ozellikle sosyal gilivenlik alaninda,
biitge diginda islem goren varliklarin biit¢e kapsamina alinmasiyla daha anlasilabilir bir
noktaya getirilmistir. Ayrica, sosyal giivenlik alaninda briit biitceleme prensibi
(gelirlerin ve giderlerin ayrilmasi) islemlerdeki seffafligi artirmak amaciyla
benimsenmis, otomatik olarak devam eden tiim biitge Odenekleri kaldirilmis, yillik

inceleme ve izne konu edilmistir.

Mali yil takvim yili olarak degistirilmis ve biitge siirecinin hukuki altyapisi
giiclendirilmigtir. Biitgenin yonetimi konusunda bir kanun kabul edilmis ve biitce siireci

ile ilgili olarak Parlamento tarafindan yeni diizenlemeler yapilmistir.

7 fhsan Ugur DELIKANLI, Cesitli Ulke Parlamentolarinda Biitce Prosediirii, TBMM Kiitiiphane ve
Dokiimantasyon Miidiirliigli, Ankara, Mart 1992.
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Maliye Bakanliginin ama¢ ve sorumluluklarinin basinda, biitceye iliskin
reformlar, biitcenin gelismesi, personel politikasi, iicretler, emeklilik maaglar ile kamu

yonetimi reformlarinin koordinasyonu gelmektedir.

Biitce tasarisi Parlamento'ya ve hiikiimetin konsolide mali raporu maliyetlerini
O0lcmek ve raporlamak i¢in tahakkuk esasli olarak hazirlanmaktadir. Biit¢e teklifinin de

tahakkuk esasli olarak Parlamento'ya sunulmasina yonelik caligsmalar siirdiirtilmektedir.

Maliye Bakanligi her yil gelecek yil i¢in makro ekonomik yapiyr tekrar
incelemeye baglamakta, bdylece ¢ok yilli biitgeleme g¢ercevesinde uygulanacak olan
ekonomik varsayimlarin gecerli olup olmadigini tesbit etmektedir. Maliye Bakanligi'nin
ekonomik yap1 hakkindaki ongoriileri gelecek 3 yil ila 5 yil arasindaki ekonomik
egilimleri kapsamaktadir. Biitce, gelecek biitgce donemi ve onu izleyen iki yil seklinde 3
yillik bir siire i¢in hazirlanmaktadir. Cok yill1 biitceleme cergevesi yillik biitge siirecinde
adeta bir ¢apa vazifesi gormekte ve dolayisiyla mali disiplini giiglendirmektedir. Isvec'te
subat ayinin baslarinda harcamaci her bakanlik gelecek yil ve onu izleyen 4 yil i¢in (¢cok
yill1 biitceleme cergevesi icinde sadece ilk iki yil uygulanacak olmasina ragmen) biitce
tekliflerini Maliye Bakanlifina sunmaktadir. Maliye Bakanligi, bu teklifleri
diizenleyerek Bakanlar Kurulunun onayma sunmaktadir. Bakanlar Kurulunda yapilan
toplantinin sonunda gelecek yil ve onu izleyen 2 yil i¢in her bir 27 harcama alani i¢in
toplam harcama seviyesi lizerinde anlasma saglanmis olmaktadir. Bu toplantida alinan

biitge kararlar1 Ilkbahar Mali Politika Kanun Tasaris1’nda resmilestirilir.

Biitce hazirlama stireci, sonu¢ odakli olarak asagidaki takvime gore

hazirlanmaktadir.
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Tablo 4: isve¢’te Biitce Hazirlik Siireci

Ocak-Mart Maliye Bakanligi, harcamaci bakanliklarin tekliflerine gore ¢ok
yill1 biitce cercevesini giincellestirir.

Mart Ortasi Maliye Bakanligi gelecek yil ve sonraki iki yil i¢in Kabine'ye
kendi biitge tavsiyelerini sunar.

Mart Sonu Her 27 harcama alanm icin gelecek ve sonraki iki yildaki toplam
harcama seviyelerinin kabul edildigi Kabine biit¢e oturumlari
yapilir.

15 Nisan Hiikiimet Ilkbahar Mali Politika Kanun Tasarisi'm1 (SFPB)
Parlamento'ya sunar.

Nisan-Mayis Harcamaci Bakanliklar kendi harcama alanlar1 igerisindeki

alanlara 0denekleri tahsis eder.

15 Haziran

Parlamento hiikiimetin Ilkbahar Mali Politika Kanun Tasarisi'n1,
kanunen {iizerinde degisiklik yapabilmesi imkani bulunmasina

ragmen hicbir diizeltme yapmaksizin onaylar.

Haziran- Agustos

Biit¢e dokiimanlar1 hazirlanir.

Eyliil Basi Kabine Parlamento'ya sunulabilmesi i¢in nihai biitge tasarisini
kabul eder.
20 Eyliil Hiikiimet Biitge Tasarisi'n1 Parlamento'ya sunar. (Harcamalar

kendi arasinda 500 tane alt harcama kismina ayrilan 27 ana

harcama alanina ayrilmstir.)

Kasim Sonu

Parlamento her bir 27 harcama alami i¢in toplam harcamalar

onaylar.

Aralik Sonu Parlamento 27 harcama alani ig¢indeki alt harcama kisimlarini
onaylar.

1 Ocak Mali y1l baslangicidir.
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Biit¢e teklifinin Parlamento'da tartisilmasi ve onaylanmasi yukaridan asagiya
dogru biitgeleme yaklagimi ile yapilmakta, onaylanma siireci ise {i¢ sathada
gerceklesmektedir. Biitcenin sunulmasindan énce Parlamento, ilkbahar Mali Politika
Yasa Tasaris1 kapsaminda toplam hiikiimet harcamalarinin seviyesini onaylamaktadir.
Biitge tasarisi (hiikiimet ayr1 olarak daha iist bir smir 6nermedikge) Parlamento'nun
onayladig1 bu iist harcama sinir1 icerisinde olmalidir. Parlamento'nun biitce tasarisi
lizerindeki miizakereleri iki ayr1 sathaya ayrilmaktadir. Ik olarak Parlamento her bir 27
harcama alan1 i¢in harcamalarin seviyesini onaylamakta, daha sonra her 27 harcama

alani i¢indeki farkli harcama boliimlerini onaylamaktadir.

[Ikbahar Mali Politika Yasa Tasaris1, gelecek biitce dénemi ve onu izleyen 2 yil
icin toplam devlet harcamalar1 limitlerini ve toplam devlet gelirlerini belirtmektedir
(bor¢ faiz 6demeleri limitlere dahil degildir). Parlamento Onerilen sdz konusu toplam
biiytlikliikleri tartisir ve Haziran ayi baglarinda bunu kanun haline getirir. Hiikkiimet
teklifinin degistirilmesi konusunda Parlamento'nun herhangi bir kisiti s6z konusu
degildir. Bu kanun tasarisinin temel amaci biitge politikasinin makro ekonomik bir

gerceve igerisine oturtulmasidir.

Biitge tasarisi, Parlamento'da Eyliil ve Ekim aylar1 igerisinde tartisilir. Aslinda,
Parlamento'nun bu dénemi s6z konusu tasariya genis 6l¢lide zaman ayirdigr donemdir.
Parlamenterler 7 Ekime kadar tasar1 iizerinde degisiklik yapabilme haklarina sahiptir.
[Ikbahar Mali Politika Kanun Tasarisi'nda belirlenmis olan limitlere bagh kalmak
sartiyla biitce tasarisinda degisiklik yapmak konusunda herhangi bir sinirlama soz

konusu degildir.

Parlamento 27 harcama alanmmin her birini Kasim, altindaki harcama

kisimlarini da Aralik sonuna dogru onaylar.

Parlamento komiteleri biitge miizakerelerinde anahtar bir rol oynar. Maliye
Komitesi ile sektorel komiteler arasinda c¢ok genis bir is bolimii vardir. Maliye
Komitesi biit¢ce tasarisinin tiimiinden sorumlu, sektorel komiteler ise kendi harcama
alanlar1 icinde 6denekleri dagitmakla sorumludur. Ornegin, Maliye Komitesi tarima
ayrilacak toplam harcama tutarini tavsiye ederken, Tarim Komitesi ise s6z konusu
toplam tutarin tarim harcama alani i¢indeki alt 6denek kalemlerine nasil bir bigimde

dagitilacagini tavsiye etmektedir.
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Ekim'in baslarinda biitge tasaris1 Maliye Komitesi'ne gonderilir. Komite
Parlamento'ya her 27 harcama alanindaki toplam harcama tutarlarinin seviyesinde
degisiklik yapilmast hususunda Oneri getirebilir. Bu durum bir politika alanindaki
fonlarin artmasi durumunda digerindeki fonlarin azalmasina neden olur. Her Sektorel
Komite, resmi olarak Maliye Komitesi'ne Ekim sonuna kadar politika cerceveleri ve
fonlama seviyeleriyle ilgili raporlarin1 génderir. Maliye Komitesi, s6z konusu raporlar
ve bunlara iligkin bilgilerle birlikte ekonomik varsayimlarin biitgenin gelir tarafin1 da bu
stire i¢inde inceler. Kasim aymin ortalarinda Maliye Komitesi Parlamento'ya her bir 27
harcama alanindaki toplam harcama tutarlar1 hakkindaki tavsiyelerini sunar. Parlamento

ise Kasim ayinin sonuna kadar bunlar tartisir ve oylar.

Her bir 27 harcama alaninin fonlanmasinin (yani 6deneklestirilmesi) onayindan
sonraki siirecte Maliye Komitesinin gorevi sona erer. Bundan sonra sektorel komiteler
siregte yer alir ve kendi harcama alanlarindaki alt harcama kisimlarina fonlarin

tahsisatlar1 yapilir.

Alt harcama kalemlerinin incelenmesinden sonra, sektorel komiteler kendi
tekliflerini sunarlar, kendi harcama alanlar1 {izerinde anlasilmis bulunan toplam tutari

geememek kaydiyla, 6deneklerin kendi i¢inde degisiklik yapabilirler

Sektorel komiteler, her harcama alani i¢in tek teklif vermek iizerinde
anlagsmalidirlar. Eger bir teklif komitede cogunluk destegine sahip olamazsa komite
tarafindan raporlanmaz. Bu yeni getirilmis bir oylama prosediiriidiir ve ¢ok kisitlayici
diye elestirilmistir. Nihayet, Parlamento biit¢e teklifini tartisir ve her bir harcama
alanina ne kadar O6denek ayrilacagina karar verir. Gelecek yilin biitgesi bdylelikle
onaylanmis olur. Yeni biitce siirecinin benimsenmesinden sonra Parlamento tarafindan

hiikiimetin biitge teklifinde yapilan degisiklikler ¢arpict bir bigimde azalmustir’'.

Isveg, biitge siirecinde, devlet yapisinin isleyisine fazla miidahale etmeden
kurumlarin performanslarina dayanan sonu¢ bazli yonetime gecilmis ve biitge siireci

isler hale gelmistir.

Isveg, reformlarin basartya ulagmasi ve etkin mali yonetimin saglanmasinda

farkli enstriimanlardan faydalanmistir. Bunlar;

! Serkan KARABACAK, Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmasi: Isve¢ 6rnegi, DPT
Uzmanlik Tezi, DPT, Mayis 1999, www.ekutup.dpt.gov.tr/kamumali
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-Tahakkuk muhasebe sistemi,

- Odenek kullamiminda faiz uygulamasi (kurumlara nakit yénetimi bilincini

asilamak),
- Kullanilamayan 6deneklerin ileriye tasinabilmesi,
- Hiikiimetin gelecek yi1l 6denegine karsilik bor¢lanabilmesi,
seklindedir.

Odenek kullaniminda faiz uygulamasi: isletme maliyetleri igin ayrilan 6denekler
kurumun faiz islemine konu olan hesaplarina yatirilmakta ve normal olarak her ay
yiizde 1,12 oraninda faiz 6denmektedir. Kurum 6deneklerini iyi bir nakit planlamasi
yapmak suretiyle yavas harcarsa, hesapta kalan miktara faiz 6denmekte, hizli harcarsa,
bu kez de devletin bor¢lanma maliyetinin karsilanmasi i¢in faiz 6denmektedir. Bu
sistem ile kurumlarda nakit yonetim bilincini artirilmaktadir. Bu durum iilkemizde de

uygulanabilirligi anlaminda degerlendirilmelidir.

Isve¢’te yeni devlet denetimi, Parlamento Denetgileri ile Ulusal Denetim Ofisi

tarafindan yapilmaktadir.

Kurumlar i¢in mali yonetim derecelendirilmesi de etkinlik agisindan
uygulanabilirligi agisindan dikkate alinabilir. Ulusal Denetim Ofisi kurumlar i¢in mali
yonetim dereceleri sistemi uygulamakta ve sistematik bazda kurumlarin mali yonetim
standartlarin1 degerlendirmektedir. Her kurum icin yapilan derecelendirme kamuya
aciklanmaktadir. Boylelikle kurumlarin mali yonetimleri i¢in etkili olmasim
saglamakta, ayrica kurumlara faaliyetlerini daha etkin hale getirebilmeleri igin

sistematik olarak rehber olmakta ve onlar1 bilgilendirmektedir.

Isve¢’te etkinlik konusunda diger bir husus, kamu kuruluslarmin karar alma
yetkisinin artirilmasidir. Politikacilar yetki devrine gitmisler, kurumlara kullandiklar
Odenekler (licretlendirme, bina ve techizat, mal ve hizmet satin alimlar1 vb) konusunda
serbestlik tanimmislardir. Bir baska ifadeyle, politikacilar kurumlarin faaliyetlerinin
sonuclarint ve elde ettikleri ¢iktilart kontrol etmeye baslamiglardir. Sonuclar1 da yillik
raporlarda bildirmek zorunda birakilmiglardir. Ancak yillik raporlarin tam ve diizenli

bilgi vermekten uzak olmasi nedeniyle, Devlet, son yillarda bakanhklardaki
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memurlara siirekli egitim verilerek; ¢alisanlarin yillik raporlar1 okuma ve analiz etme
becerilerinin artirilmasi ile stratejik planlama ve uzlasma konularinda bilgilendirilmesi

konularina agirlik verilmistir.

Kamusal verimlilik oOlgiimlerinde faiz &demeleri toplam maliyetler igine

girmemektedir.

Isve¢ Patent ve Tescil Ofisi, kurumlarm verimlilik &lgiimlerini kullanmalar
acisindan giizel bir Ornektir. Giinliik bazda verimliligin izlenmesine gerek
bulunmamakta, ¢iinkii glinliik veya aylik bazda dalgalanmalar ¢ok normaldir ve etkinlik
konusunda sonug¢ ¢ikartmak pek mimkiin olmamaktadir. Ama is yogunlugunun,
calisilan saat sayisimin ve iiretim oranlarinin giinliik bazda takip edilmesi 6nemli
olabilmektedir. Ornegin bir kisimdaki is yogunlugu artmigsa o kisma daha fazla
personel aktarilmasi gerekebilir. Eger yogunluk diiserse, kurumun performansini iyi
degerlendirebilmek icin yatirimlarin ve gelismelerin kurumun stratejik planlamasi

dogrultusunda nasil gelisme gosterdigi etkin bir sekilde izlenmektedir’>.

3.1.7. Hollanda

Hollanda biitcesi, ¢ekirdek sektor, saglik-bakim sektorii ve sosyal giivenlik-isci
piyasast sektorii olmak tiizere ii¢ kisma ayrilmaktadir. Cekirdek sektér disindaki
sektorlerin finansman kaynaklar1 ve bagli oldugu iki ayr1 bakanlik mevcuttur. Ancak
cekirdek sektor biitcesi, birden fazla bakanligin biit¢esinden olusmaktadir. Her bakan,
siyasi olarak kendi biit¢cesinden sorumludur ve Parlamento’ya kendi biitgesini
sunmaktadir. Parlamento’ya 23 ayr biitge tasaris1 sunulmaktadir. Ancak biit¢e slirecinde

biitiin bu biitceler tek bir biit¢e olarak kabul edilmektedir.

Hollanda’da hiikiimetler iktidara geldiginde koalisyon anlagmalar1 araciligiyla
kendi dort yillik donemleri i¢in mali hedeflerini belirlemektedirler. Bu asamada {ist
diizey hedeflerin genel hedefler olarak ortaya konulmasi yerine agik ve belirli bir
sekilde ortaya konmasidir. Ust diizey hedeflerin yaninda énemli mali biiyiikliiklere de

karar verilmekte, maliye politikast ile ilgili prensipler ve kurallar ortaya konulmaktadir.

Koalisyon anlagmalar1 hiikiimetin gorevde kalacagi 4 yil i¢in gegerli olmaktadir.

Anlagmalar, Merkezi Planlama Tegkilatinca (CPB) yapilan ihtiyatlh ekonomik

2 Serkan KARABACAK, 1999, ss.32-34.

65



tahminlere dayanir. Bu sayede ekonomik kosullar nedeniyle meydana gelebilecek kotii
stirprizlerden kaginilmis olur. Gelir ve giderler i¢in alinacak kararlar ilkbaharda tek bir

tarihte alinir.

Hollanda’da Koalisyon Anlasmalarinda ii¢ sektor i¢in ayri ayri tavanlar
belirlenir. Bu tavanlara, “Harcama Cergevesi” (Expenditure Framework) adi verilir.

Harcama tavanlari her yil enflasyona gore giincellenir.

Biit¢ce kanunlar1 hala tek bir yila ait olarak hazirlanmakta, ¢cok yill biitceler bilgi
amacli olmaktadir. Cari yilla birlikte toplam 5 yili kapsayan c¢ok yilli biitce

hazirlanmaktadir.

Biit¢ce hazirlama siireci Maliye Bakaninin biitge notunu géndermesi ile baslar.
Biitce notu Maliye Bakanina aittir ve biitcenin genel unsurlar1 ile énemli politika

onceliklerini igerir. Biitce notu yasalagmaz.

Hollanda’da yazili olmayan bir gelenege gore, muhalefet partileri golge biitgeler
hazirlar. Bu biitceler ilgili oldugu bakanlik i¢in hiikiimetin sundugu biitge tasarisinin
unsurlarina alternatif unsurlar getirir. Bu biit¢elerde yer alan unsurlar ve
maliyetlendirmeler Merkezi Planlama Orgiitiiniin verilerine ve degerlendirmesine

dayanir.

Biitce dokiimanlari, harcamaci bakanliklar cercevesinde organize edilmistir.
Hollanda’da biitcenin performans yonetimi ve performans esashi biit¢celemeye gecis
stirecinde politika yapan birimler ile politikalar1 uygulayan birimler birbirinden bir
Ol¢iide ayrilmig, insan kaynaklarimin yonetiminde, ddeneklerin yeniden dagitiminda
kurumlara esneklikler getirilmistir. Ayrica yeni olusturulan kurumlarda, performans

. . e T3
sO0zlesmesi uygulamasina yer verilmistir’”.

Bakanliklar biinyesinde olusturulan ajanslar Hollanda sisteminin yeni
yapilanmalaridir. Ajanslar (Agency), Hollanda’da performans yonetimini, saydamligi
saglayabilmek ve politika yapan kurumlar1 uygulamaci kurumlardan ayirmak icin
bakanliklara bagli olarak ve belli baz1 kriterleri tasiyan nitelikte kamu hizmetlerinin
yiirtitiilmesi i¢in olusturulan, bagli oldugu bakanliktan ayr1 mali hesaplar yayinlayan, bir

cesit kamu kurumudur. Ajanslart diger birimlerden ayiran bir diger 6zellikte burada

7 www.minfin.nl/keytopics/budget
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tahakkuk esasli muhasebe uygulanmasidir. Ajanslarin olusturulmasi i¢in Bakanlar
Kurulunun, Maliye Bakanhigi’nin, igisleri Bakanligi’nin ve Parlamento’nun onay

vermesi gerekmektedir.

Ajanslarin harcamalarina iligkin 6denekleri, biinyesinde olduklar1 bakanliklarin
blitcesinde yer almaktadir. Bakanlik biitgelerinde her ajans icin toplu bir 6denek
bulunmaktadir. Bu 6deneklerin detaylarina bakanlik ve ajans beraber karar verir, ajansin
ciktilari, ilgili oldugu bakanligin biitgesi ve hesaplar1 ile birlikte Parlamento’ya
sunulmaktadir. Bakanliklarda ajanslardan sorumlu birimler bulunmaktadir. Bu birimler,
ajans ile ajans tarafindan iretilecek ¢iktilarin kalitesi, miktar1 ve fiyat1 lizerine anlasma
yapmaktadir. Ajanslar ve bakanlik arasinda ciktilar ve siireglerle ilgili olmak tizere iki

tiirli sozlesme yapilmaktadir. Bu sdzlesmeler kamuya aciktir.

Biitcenin uygulama sonuglarina iliskin Parlamento’yu bilgilendirme ve
beklenmeyen durumlar veya politika degisikliklerinin yapilmast i¢in Hiikiimet
tarafindan raporlar sunulur. Bunlardan ilki ilkbahar raporudur. Her yil haziran ayinin
basinda hazirlanir. Mali yilla ilgili durum bildirimi yapilir, harcamalar ve gelirler
acisindan gerekli goriilen degisikliklere yer verilir. Ilkbahar raporundaki varsayimlar ve
bilgiler bir 6nceki mali y1l ger¢eklesmelerine dayanir. {lkbahar raporu genellikle dnemli
politika degisikliklerine yol acar ve yil i¢inde Senato’ya ve Temsilciler Meclisi’ne

sunulan en 6nemli rapordur.

Digeri ve belki de en 6nemlisi biit¢ce raporudur. Biitce raporu, her yil Eyliil
aymin ticlincii Sali giinii bir sonraki yila ait biitge tasarilar1 ile beraber Parlamento’ya
sunulur. Raporda, bir sonraki yila ait bilgilerin yan1 sira bir 6nceki yila ait uygulama
sonuclarina ve ayrica ilkbahar raporu sonrasinda yapilan politika degisikliklerinin

sonuglarina iliskin bilgilere de yer verilir™.

Hollanda’da sonuglar dikkate alinarak gerceklestirilen yani sonug¢ odakl
performans esasli biitceleme anlayisina uygun ilk biitge 2002 yili biitgesi, bu sisteme

uygun ilk yillik rapor ise 2002 y1l1 biitcesi i¢in hazirlanmistir.

™ Esin ORAL, Baz1t OECD Ulkelerinde Performans Esasli Biitceleme Uygulamalari, Geligimi ve Tiirk
Mali Sistemi A¢isindan Bir Degerlendirme, Devlet Biitge Uzmanlik Raporu, Ankara, Nisan 2005, ss.101-
107.

67



Hollanda’da biit¢e hazirlik siireci Tiirkiye’deki siiregle kiyaslandiginda oldukca
uzundur. Ornegin, 2008 yilina iliskin biitce hazirlama siirecini ele alirsak asagidaki

takvime gore hazirlanacaktir.

Tablo 5 : Hollanda’da Biitce Hazirlik Siireci

2006 yilinin Ekim ayinin sonuna kadar Ulusal Biitge Uygulama Talimatlar1 Maliye
Bakanlig1 tarafindan yayimlanir.

Kasim ay1 sonu FEZ” tarafindan iletilen i¢ talimatlar
hazirlanir.

Ocak —Subat sonu Daireler biitce tekliflerini hazirlar.

Mart sonu Politika mektubu hazirlanir.

Nisan sonu Biit¢e sinirlart mektubu hazirlanir.

Haziran sonu Ik biitce tasaris1 ve hiikiimet sekreterligi

toplantilar yapilir.

Agustos sonu Kabinenin sundugu biitce tasarisi

Eyliil sonu Danistay’ a sunulan kesin biitce tasarisi

Eyliil aymin 3 ncii Sali Biit¢e giinii: Biitce gerekgesi ve bakanlik
biitcesi

Ekim sonu Parlamento tarafindan anket ve tespit
yapilir.

Ekim/Kasim sonu Parlamentoda goriisiiliir.

2008 bast Senatoda goriistiliir.

Biitce siireci yukarida da goriilecegi lizere oldukc¢a uzun, goriismelere katilan
bir¢cok taraf bulunmaktadir. Ancak bunun iyi tarafi uzlagmaci bir yaklasim devlet

politikas1 olarak ortaya ¢ikarmaktadir.

Biitce nakit esasli, raporlar ise tahakkuk esasli olarak hazirlanmaktadir.
Yatirimlar igin ayr1 bir fon var. Ulkedeki dogalgazdan kaynakli olan gelirler, Ekonomik

Isler Bakanhiginin ekonomik-yapisal kalkinma fonlarma aktariliyor. Bakanliklarin

7 FEZ, Tiirkiye’deki Strateji Gelistirme Baskanligima tekabiil etmektedir.
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yatirimlarina iligkin proje teklifleri Merkezi Planlama Tegkilatinca degerlendirilerek
(6zellikle biiylik capli demiryolu, egitim vb. yatirimlar) kabul edilenler uygulamaya
konulmaktadir. Agirlikli olarak biiyiik kapasiteli yatirimlar i¢in kullanilmaktadir.

Biitce, senato ve Parlamentonun onayindan sonra yasalasmakta ve belirli bir yil
icin Onerilen politika ile 1ilgili rakamlar1 igermektedir. Kanunda yiikiimliiliik
tahminlerini, nakit giderleri, nakit alacaklari, kurumlar bazinda gelir ve gideri, gelir ve

gider dengesini ve sermaye giderlerini ve alacaklari icermektedir™.

3.2. Diger Ulkeler

Bu baslik altinda da diinyadaki biitce siireclerinden Anglosakson {ilkeleri

disindaki iilkelere yer verilecektir.

3.2.1. Federal Almanya

1967'de kabul edilen Istikrar1 ve Ekonomik Biiyiimeyi Tesvik Kanunu (Gesetz
zur Forderung der Stabilitit und des Wachstums der Wirtschaft) uyarinca, Federal
Devlet ve eyaletler, biitce politikalarini ekonomi politikasinin ana hedefleri yoniinde
diizenlemek zorundadirlar. Bu hedefler fiyat istikrari, istihdamda yiiksek bir seviye, dis

ticaret dengesi, stirekli ve istikrarli bir ekonomik biiyiimedir.

Federal devlet ve eyaletlerin, kendi gdrev alanlari i¢in birer mali plan hazirlayip

bes yillik bir donemin biitcesindeki gelir ve giderleri belirlemeleri gerekir.

Bu bes yillik mali planin ana fonksiyonu, kamu gelir ve giderlerinin ulusal
ekonominin imkan ve ihtiyaclarina gore ayarlanmasini saglamaktir. Kamu giderlerinin
ivedilik derecesine gore siralanarak genel ekonominin finansman imkanlaria uygun

sekilde diizenlenmesi gerekmektedir.
Belediyelerden de orta vadeli bir mali plan hazirlamalar1 istenilmektedir.

Kamu biitgelerinin, tasidiklari biiyiik 6nem sebebiyle biitiin yonetim diizeyindeki
biitgelerle siki bir uyum halinde diizenlenmeleri gerekmektedir. Bunlar arasindaki

mevcut isbirliginin en 6nemli organi, 1968 yilinda kurulmus olan “Mali Planlama

® Richard BARNEVELD, Politika ve Biit¢e Siireci, Biite ve I¢c Kontrol Sisteminin Giiclendirilmesi
Projesi “Kamu Mali Yo6netimi ve I¢ Kontrol” Egitim Programi (Erigim Tarihi: 26.02.2007)
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Konseyi“ (Finanzplanungsrat)’dir. Bu konseye federal devlet, eyaletler, belediyeler ve

Alman Federal Bankas1 (Bundesbank) katilir.

Avrupa Birligi’'ne iiye iilkeleri devlet bor¢larim1 ve kamu biitce acigini
sinirlandirmakla ytikiimlendiren Maastricht Anlagmasinin biitge ile ilgili yonergeleri
dolayisiyla Mali Planlama Konseyi’nin koordinasyon fonksiyonu ayri bir 6nem

tasimaktadir.

Istikrar1 ve Ekonomik Biiyiimeyi Tesvik Kanunu uyarinca olusturulan Kamu
Konjonktiir Konseyi (Konjunkturrat)’nin de mali planlama yoniinden koordinasyon ve

danismanlik islevi bulunmaktadir’”.

Federal diizeyde yasama gorevini Federal Meclis ve Federal Konsey yerine
getirmektedir. Yiriitme gorevi, Federal Cumhurbaskan1 ile Federal Bagbakan
yonetimindeki Federal Hiikiimet tarafindan gerceklestirilmektedir. Eyalet diizeyinde de

cesitli yasama, yiirlitme ve yargi organlart bulunmaktadir.

Federal Hiikiimet (Bundestregierung), Federal Bagbakan (Bundeskanzier-

Sansdlye) ve 13 adet Federal Bakanliktan olugsmaktadir.

Bakanlarin sayisin1 ve gorev alanlarini kural olarak Basbakan belirlemektedir.
Ancak Adalet, Maliye ve Savunma Bakanliklarinin kurulmasi anayasal bir
zorunluluktur. Federal bakanliklarin idari yapis1 genellikle aynidir. Bagbakanlik dahil
tim bakanliklarin bir veya iki idari (memur) miistesarlar1 vardir. Ancak, Disisleri,
Icisleri, Maliye ve Ulastirma Bakanliklarinin idari miistesar yaninda Parlamento
miistesarlart da bulunmaktadir. Federal Disigleri Bakanina bagli iki Parlamento
miistesar1 Devlet Bakani diizeyindedir. Idari miistesarlar sadece bakana vekalet etmekle
kalmayip, 6zel idari tecriibeleri nedeniyle c¢ogunlukla bakanin yakin danigsmanlari

durumundadir.

Almanya’da mali y1l 1 Ocak’ta baglamaktadir ve mali yilbasindan dnce biitgenin
onay1 zorunludur. Federal gelir ve gider tahminlerini gosteren biit¢e kanunu tasarisi

Eyliil ay1 basinda Bundestag’a (Federal Meclis) ve Bundesrat’a (Federal Konsey) ayni

7 Presse-und Informationsamt der Bundesregierung, Tatsachen iiber Deutschland, 1998, 5.204. (Erigim:
23.02.2007)
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anda sunulmaktadir. Fakat yiiriirliige girebilmesi i¢in Bundesrat’in onay1 zorunlu

degildir.

Biitgenin  goriisiilmesi  siireci, Bundestag’da biitce kanunu tasarisinin
okunmasindan sonra genel bir goriisme seklinde yapilmaktadir ve buna ilk okuma
denilir. Bu goriismenin ardindan tasari, Biitce Komisyonuna génderilmekte ve inceleme
sonucunda bir rapor hazirlanmaktadir. Komisyonun istegi iizerine ihtisas Komisyonlari
da goriislerini agiklayabilmektedirler. Komisyonda hazirlanan rapor, Bundestag’da
ikinci okumaya tabi tutulmakta ve ardindan diizenlemelerin ve detaylarin tartisiimasi
sonucunda olugan tasari tiglincli okumadan sonra Bundesrat’a gonderilmektedir. Tasar1
Bundesrat’in Maliye Komisyonunda incelenmektedir. Bu inceleme sonucunda
Bundesrat’in biitce kanun ve taslagina kars1 c¢ikmasi sonucunda anlagmazligi
coziimlemek ve/veya Bundestag’dan yeniden ge¢mesini saglamak icin bir arabulucu

komisyon olusturulmaktadir.

Gerek Bundestag, gerekse Biitce Komisyonunda, biitge goriismelerine iligskin bir
zaman sinirlamas getirilmemistir. Sadece, I¢ tiiziikte (Madde 95) taslak biitgenin ve
biitce kanununun ikinci okuma asamasinin, ilk okumadan sonra gelen 5 haftadan daha
az bir siire icerisinde gerceklesmeyecegi belirtilmektedir. Geleneksel olarak muhalefet
partisine mensup bir Parlamento {iyesinin baskanlik ettigi biitce komisyonunda
gorlismeler yaklasik olarak 1 ay siirmektedir. Taslak biit¢enin yiiriirliige girmesi i¢in
toplam 3.5 aylik bir siirenin Ongoriilmiis oldugu izlenmektedir. Her ne kadar
Bundesrat’in biitce kanununun yiiriirliige girmesinde onay1 zorunlu olmamakla birlikte,
vergi ile ilgili diizenlemeler i¢in bdyle bir onay aranmaktadir. Mali yilbasindan 6nce
biitge kanununun onaylanmis olmasi zorunlulugundan dolayi, bu asamalarin ardindan
biitce kanunu aralik ayr sonlarinda Resmi Gazetede yayimlanarak, yirirliige

girmektedir.

Siyasi partilerin grup baskanlari, Budestag’da biitcenin tartisilmasina iliskin
(normal olarak bir hafta siirmekte) usul hakkinda bir toplanti yaparak biitce
goriismelerinde her parti grubunun yapacagi konusmalar i¢in bir siire belirlenmektedir.

Taslak tizerinde, degisiklik ancak komisyonda onerilebilmektedir. Komisyonda yapilan
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degisiklikler, acgiklayict bir bilgi ile Bundestag’a sunulmaktadir. Genel goriismelerde,

degisiklik 6nerilmemekte, sadece bu diizenlemeler tartisiimaktadir’.

Almanya’da kamu ydnetiminin etkinligi ve verimliligini artirmak {izere,
birlesme sonrasi baglatilan reform ¢alismalart c¢ergevesinde, 1991 yilindan sonra
bakanliklardaki 3400 kadro ve federal seviyedeki 600 makamin 150’si iptal edilmis;
300 bolim ve alt seviyedeki 800 biiro kaldirilmistir. Orduda gerceklestirilen idari
reformla da 350 sube lagvedilmistir. Biitiin bu diizenlemelerin devlet biit¢esine kazanci

1998 yilinda 5,4 milyar mark olarak hesaplanmigtir”.

Almanya’da en ist mali merciler, federal seviyede Federal Maliye Bakanligi
(Bundesministerium der Finanzen) ve eyaletlerde de Eyalet Maliye Bakanliklaridir.
Maliye politikast uygulamasinda da biit¢e, bor¢lanma ve vergi ile glimriik politikalari

bir biitlin olarak bu bakanlik biinyesinde yiiriitiilmektedir.

Federal Maliye Bakanliginda ikisi Parlamento ve ii¢li de idari olmak iizere bes
miistesar bulunmaktadir. Parlamento miistesarlar1 biitce ve vergi politikalar ile
ilgilenmektedirler. idari miistesar ise genel miidiirliik seklinde teskilatlanan on idari

birim ile ilgilenmektedir®.

3.2.2. Fransa

Fransa, klasik biit¢e sisteminin esasinin ve biitce hukukunun dogdugu yer olarak
kabul edilen ve bu yoOniiyle de diinyanin geri kalanina ¢ogu zaman 6rnek olmus bir
tilkedir. Bunun disinda Fransa, Parlamento tarihi icerisinde biit¢e siirecine iliskin her
zaman kendine 6zgii yontemler ve ¢6ziim yollar1 bulan ve uygulayan iilke olarak da
bilinmektedir. Fransa, Meclis Hiikiimeti sisteminden baslayarak, yasama-yiiriitme
arasinda bir denge gozeten, hatta yiiriitme kanadini ¢ok daha etkin ve gii¢lii kilan bir
yaptya gecilmistir.  Uciincii ve Dérdiincii Cumhuriyet doneminde, yasama siireci
icerisinde Parlamento, dzellikle de Yasama Komisyonlar1 giiclii hale gelmistir. Oyle ki

Biitce Komisyonlari, Kabineye rakip gibi calisir ve biit¢ce ilizerinde ¢ok ciddi

7 fhsan Ugur DELIKANLI, Cesitli Ulke Parlamentolarinda Biit¢e Prosediirii, TBMM Kiitiiphane ve
Dokiimantasyon Miidiirligii Arastirma Servisi, Mart 1992,s.5.

" Onur OYMEN, Gelecegi Yakalamak Tiirkiye 'de ve Diinyada Kiiresellesme ve Devlet Reformu, Remzi
Kitapevi, Istanbul, 2000, s.369.

% ismail CAN, Almanya’da Devletin Yapisi ve Vergi Sisteminin Anayasal Temelleri, Maliye Dergisi,
Ocak-Nisan 2004, s.17-19.
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degisiklikler yapilirdi. Bunun neticesinde biitge, hiikiimetin politikalarin1 yansitan bir

belge olmaktan ¢ikar, biitgenin tutarliligi ve dengesi zedelenirdi®'.

Fransa, biitiin bu tecriibeler neticesinde, Besinci Cumhuriyette biitceleme
konusunda Parlamento ciddi sekilde sinirlandirilmistir. Ancak son yillarda yiiriitmenin
gliclendirilmesine yonelik, Parlamento’ya tekrar giic kazandirabilmek i¢in bir dizi
reform yapilmistir. 2001 yilinda kabul edilen ve 2005 yilinda yiiriirliige giren kapsamli
kanun degisiklikleri ile hem kamu mali kesimi yeniden yapilandirilmig, hem de
Parlamento’ya biitce siireci i¢indeki eski yeri verilmeye calisilmigtir. Bu gercevede
ozellikle (Parlamentonun her iki kanadinda da) Finans Komisyonlarina 6zel bir 6nem

verilmistir.

Biitge siirecinde, Parlamento’nun roliine iligkin hiikiimler, hem Anayasa’da hem
de Ictiiziik’te bulunmaktadir. Bunlarin disinda bir de biitgenin hazirlanmasini, kabuliinii
ve denetlenmesini diizenleyen, 2006 yilinda yiiriirlige giren Organik Biitce Kanunu
(Loi organique relative aux lois de finances, LOLF) bulunmaktadir. Biitce Tasaris1
Parlamentoya sunuldugunda, Parlamentonun sadece giderleri azaltici, gelirleri artirici
yonde degisiklik yapma yetkisi bulunmaktadir®. Ancak buna ragmen Parlamentoda gok
yiiksek sayida degisiklik Onergesi verilmekte fakat bunlarin ¢ok azi Hiikiimetin de
destegini alarak yasalasabilmektedir™. Kabul edilen bu degisiklikler de uygulamada,
genellikle toplam biitce rakamimin % 3’nii gegmemektedir®. Ayrica 2001 yilindaki
degisikliklerden sonra Parlamento iiyelerine ayni goéreve hizmet eden programlar
arasinda tahsisatlar1 degistirmeyi onerme ya da ayni goreve ayrilmis toplam miktar
asmamak kaydiyla, yeni program onerebilme yetkisi de taninmistir®. Eger Parlamento,
ongoriilen sinirlarin 6tesinde bir degisiklik yaparsa Anayasa (md.49), Basbakana
biitceyi ilk haliyle uygulamaya koyma yetkisi vermektedir. Eger Basbakan bu yolu
tercih ederse, Parlamento da 24 saat iginde -nihayetinde Hiikiimeti diigirmeye
varabilecek olan- bir giivensizlik (gensoru) Onergesi girisiminde bulunabilir. Eger

Parlamento 24 saat icinde harekete gecmezse veya harekete gecip de Hiikiimeti

#! Tiilay ARIN, Necdet KESMEZ, ihsan GOREN, Parlamento ve Sayistay Denetimi, TESEV Yaynlari,
Istanbul, 2000, s. 48.

82 Fransiz Anayasasi md. 40, bkz. http://www.assembléé-nationalé.fr/english/8ab.asp, (Erisim Tarihi:
12.12.2006)

83 Tiilay ARIN, 2000, s.49.

84 OECD, OECD/WB Budget Practices and Procedures Survey, http://ocde.dyndns.org/, (Erisim Tarihi:
22.12.2006)

% Helene Ponceau, a.g.e.
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diisiiremezse Biit¢e, bir Hiikiimet Kararnamesi ile yiiriirliige girer. Biit¢enin bu yolla

yiriirliige sokulmasi simdiye kadar bir defa uygulanmistir®.

Biitge, Parlamentoya sunulmadan Once bir On biitce goriismesi yapilir.
Hiikiimetin sundugu bir 6n biitce raporu temelinde yapilan bu goriisme, gelir ve
harcamalarda Onceliklerin ve toplam rakamlarin belirlenmesi agisindan Yiiriitmeye yol
gosterici niteliktedir ve bu goriismelerin sonucunda bir oylama yapilmamaktadir®’.
Biitge Tasarisi, Parlamento’ya orta vadeli makro ekonomik yapi ve parasal stratejiyle
ilgili, 6nceki donem harcamalariin performansina ve gelecek donem vergi harcamalari
ile parasal risklerine iligkin bilgiler igeren bazi raporlarla birlikte her yil Ekim aymin ilk
Pazartesi giinii sunulur. Fransa’da devlet biit¢esi yerel yonetimleri ve kamu isletmelerini

kapsamaz ve Sosyal Giivenlik Biitgesi ise ayr1 bir metin halinde kabul edilir*.

Tasar1, Parlamento’da 6nce komisyonlarda goriisiiliir. Her iki Meclis’te de Biitge
Tasarisini inceleyen Finans Komisyonu (Biitge Komisyonu) bulunmaktadir. Biit¢enin
goriisiilmesi sadece bu komisyonlarda gergeklesmektedir. Ancak kendileri ile ilgili
konular  goriisiilirken  Finans Komisyonlariin  toplantilarina  diger ihtisas
komisyonlarinin temsilcileri de katilirlar ancak oy kullanamazlar. Diger komisyonlarin
temsilcilerinin yani sira, Finans Komisyonlarinin toplantilarina milletvekillerinden,
bakanlardan, iist diizey biirokratlardan, Parlamentoda gorevli uzmanlardan, disaridan
uzmanlardan ve sivil toplum ofislerinin temsilcilerinden olusan ¢ok genis bir kesim

katilmaktadir. Bununla beraber Komisyon ¢alismalar1 halka ac¢ik degildir.

LOLF, Komisyonlarin roliinii ve giiciinii 6zellikle belgelere erigsme, istekte
bulunma ve yetkilileri dinlemek i¢in oturum tertip etme yetkileri bakimindan

giiclendirmistir.

Fransa’da Finans Komisyonlarina yardimci olacak bir biitge aragtirma birimi
yoktur, fakat Finans Komisyonu, biitcenin uygulanmasini gozetleyerek komisyona rapor

vermesi i¢in bir genel raportor ve bir cok 6zel raportor atar.

% OECD, “The Legal Framework for Budget Systems: An International Comparison: France”, OECD
Journal on Budgeting, Volume: 4, No:3, sayfa 201.

¥ OECD, OECD/WB Budget Practices and Procedures Survey, http://ocde.dyndns.org/ , (Erisim Tarihi:
21.12.2006)

% OECD Journal on Budgeting, Special Issue,“The Legal Framewok for Budget Systems: An
International Comparison: France”, s.186, (Erigim Tarihi: 21.01.2007).
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Genel Kurulda, biitgenin 6nce ilk kismi goriisiiliir ve oylanir, ilk kisim kabul
edilmezse biitce kabul edilmemis sayilir. ilk kisim gelirler ve harcamalar igin {ist
siirlar1 ve genel denge rakamlarini belirler. Birinci kisim onaylanirsa ikinci kisma
gecilir. Ikinci kisim gorev esasina gore kurumlarin tek tek harcamalarmi igerir. Genel
blitce, 6zel biitce ve Ozel hesaplar icin genel oylama yapilir. Nakit kaynaklar1 ve

yiiklimliiliikler i¢in ayr1 oylama yapilir.

Yeni biitce diizenlemesi ile 2001 yilindaki reformdan 6nceki uzun ve karmasik
bir biit¢e yerine ¢ok daha sade ve kisa, oylamalar artik bakanliklar bazinda degil gérev

dagilimi bazinda yapilmaktadir.

Harcamalarin kontrolii Maliye Bakanliginin Biitce Biirosunun elindedir. Biitce
Biirosu uzmanlar1 biitge tekliflerine genellikle kusku ve mesafeyle yaklasirlar.
Harcamalarin kisilmasi gereginin ¢itaya ¢iktigr durumda biiro, bakanliklar1 belli limitler
altinda tutar. Harcamaci birimler ile biiro arasindaki iliskiler isbirlik¢i degil
catigmacidir. Biitge, basbakanin yetkisi altinda hazirlanir, bagbakanin kendi tercihleri
bulunmakla beraber biitce hazirlama hususundaki yetkilerini Maliye Bakanina

devretmistir.

Fransiz Anayasasina gore, biitce kanun tasaris1 Hiikiimet tarafindan ilk olarak
Ulusal Meclise (Assémbléé Nationalé¢) sunulur. Ulusal Meclisin Biitgeyi goriismesi i¢in
40 giin siiresi bulunmaktadir. Eger Ulusal Meclis tasar1 tizerindeki goriigmelerini 40
giinliik siire icerisinde tamamlayamazsa Hiikiimet, tasartyr ilk sunuldugu haliyle
Senato’ya havale eder. Bu durumda Senato’nun 15 giinliik bir siiresi olur. Eger Ulusal
Meclis, 40 giinliik siire icerisinde karara varirsa, Senato’nun tasariy1r goriismek icin 20
giinliik bir stiresi kalir. Son 10 giinliik bir siirede de tasarty1 Parlamentonun iki kanadi
birlikte goriisiir. 1ki meclis arasinda goriis ayrihigi olmasi durumunda ise hiikiimet
ikisinden de esit sayida iiye bulunan bir karma komisyon olusturur. Karma komisyon da

bir metin olusturamazsa son sozii Ulusal Meclis soyler.

Biitce Kanunu da diger kanunlar gibi Devlet Bagkani tarafindan 15 giin i¢inde
Resmi Gazetede yayimlanir. Devlet Bagkani, bu 15 giinliik siire i¢inde kanunu tekrar

goriisiilmek tizere Parlamentoya geri gonderebilir.

Mali Yil 1 Ocak’ta basladig1 i¢in Biitge Tasarisinin en ge¢ 31 Aralik tarihine

kadar onaylanmas1 gerekmektedir. Biitce, yasada 6ngoriilen siire i¢inde kabul edilmezse
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bir Hikiimet Kararnamesiyle yiiriirliige girer, ancak bu yol simdiye kadar hig
uygulanmanmustir®. Fransa’da biitcenin kabulii ya da reddi Hiikiimete kars1 bir giiven

oylamasi olarak algilanmamaktadir.

3.3. Avrupa Birligi

Avrupa Parlamentosu biitce siireci yasal olarak Avrupa Konseyi Sozlesmesi 272.
maddesi ile Euratom (Avrupa Atom Toplulugu) So6zlesmesi 177. maddesinde ve 6

Mayis 1999 tarihli Kurumlararasi S6zlesmede diizenlenmistir.

Avrupa Birligi, tarihi siireci icerisinde gelisip olgunlastik¢ca Parlamentoya biitge
siireci icerisinde daha etkin bir yer vermeye baslamistir’". Boylece kurulus yillarinda
biitce karar alma mekanizmasinda Avrupa Konseyi lehine var olan tek bashi yapi

giderek Parlamento lehine doniiserek giiniimiizdeki iki bagl yapiya kavusmustur.

1970’den once biitce ile ilgili yetkiler tek basina Konseyin elinde toplanmisti ve

Parlamento sadece istisari bir rol iistlenmisti.

Bu yap1 ilk olarak, 22 Nisan 1970 tarihli ve daha sonra da 22 Temmuz 1975

tarihli anlagmalarla degistirilerek Parlamentonun biitce yetkileri artirtlmistir;

e 1970 anlagsmasi ile Parlamento’ya Birligin kendi kaynaklarindan zorunlu
olmayan harcamalarin kullanimi ile ilgili son sozii sdyleme yetkisi verildi’'.
Zorunlu harcamalar konusunda son s6z hakki Avrupa Konseyinde kaldi.

Parlamento, zorunlu harcamalar hakkinda sadece degisiklik onerisi getirebilir.

e 1975 anlasmasi ile de Parlamentoya biit¢eyi bir biitliin olarak reddetme yetkisi

verildi.

e Avrupa Parlamentosunun biitce iizerindeki asil etkinligi zorunlu olmayan
harcamalarda goriilmektedir. Gilinlimiizde, toplam harcamalarin yaklagik
%355’1ni olusturan zorunlu olmayan harcamalar konusunda nihai karart Avrupa

Parlamentosu vermektedir.

% OECD Journal on Budgeting, Special Issue,“The Legal Framewok For Budget Systems: An

International Comparison: France”, , Volume:4, No: 3, s. 201.

% “The Budgetary Process”, http:/www.europarl.eu.int/Factsheets/1_4_3_en.htm, (Erisim Tarihi:
23.01.20006)

°'" Zorunlu harcamalar, Birlik sozlesmelerinden ya da onlara dayanarak ¢ikarilan yasalardan kaynaklanan
harcamalardir ve biiyiik kismin1 tarim, balik¢ilik ve saglik alanindaki yardimlar olugturmaktadir.
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Biitge siireci, makro ekonomik parametreler temel alinarak Avrupa Komisyonu
tarafindan hesaplanan, zorunlu olmayan harcamalarin artis oraninin tespit edilmesine
baglidir. Parlamento ve Konsey arasinda bir mutabakat olmadik¢a tespit edilen

maksimum oranlar asilamaz.

Avrupa Birligi Biit¢esi ylizlerce maddeden olusan, bir¢ok tablo ve ek igeren ¢ok
uzun ve karmasik bir metindir. Mesela, Avrupa Birligi 2006 yil1 Biitgesi yaklasik 170

sayfadan olusmaktadir’,

Avrupa Birliginde biitce siireci (Parlamento 6ncesi asamalar da dahil) 8 ay gibi
¢ok uzun bir siireye yayilmistir. Komisyon, daha dnce Konsey ve Parlamento tarafindan
aciklanmis ve zorunlu harcamalar hakkinda oncelikleri belirleyen talimatnamelere
uygun olarak bir 6n biit¢e taslagi hazirlar. Hazirlanan bu biitge taslagi en ge¢ 1 Eyliil

tarthinde Konseye sunulur.

Komisyon, Konseye sunduktan sonra, yeni gelismeleri hesaba katarak 6n biitge

taslagini degistirebilir.

Birinci oturumdan sonra Konsey, Parlamento temsilcileriyle de uzlasarak,
nitelikli oy ¢ogunluguyla Biitge Tasarisin1 kabul eder ve en ge¢ 5 Ekim tarihine kadar

Parlamentoya havale eder.

Parlamentonun, kararin1 45 giinliik bir siirede verir. Bu siire icinde Parlamento;
biitceyi kabul edebilir ya da herhangi bir pozisyon almayi reddedebilir. Heri iki
durumda da biit¢e kabul edilmis sayilir. Veya degisiklik isteyebilir. Bunun i¢in;

. Zorunlu harcamalara iliskin degisiklik Onergelerinde mutlak cogunluk

sart1 aranir,

o Zorunlu olmayan harcamalara iliskin degisiklik Onergelerinde mevcut

tiyelerin ¢ogunlugunun oyu gerekmektedir,
o Eger tasar1 degistirilirse Tasar1 Konseye geri gonderilir.

Tasar1 iizerindeki ikinci goriismeyi yapmak i¢cin Konseyin 15 giinii vardir. Bu

siire i¢cinde Konsey;

% “The Budget of The European Union for 2006” http:/www.europarl.eu.int/comparl/budg/
budg2006/procedure/default_en.htm#doc14, (Erisim Tarihi: 23.01.2006)
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o Parlamentonun biitiin degisiklik onergelerini oldugu gibi kabul edebilir.

Bu durumda Tasar1 kabul edilmis say1lir.

o Konsey son bir goriisme yapar ve Tasari iizerindeki Parlamentonun

degisiklik onergelerini su sartlarda reddedebilir;

- Eger degisiklik o©nergesi Birligin herhangi bir kurumunun toplam
harcamalarini artirmiyorsa Konsey bunu kaldirmak veya reddetmek i¢in
nitelikli oy ¢ogunluyla karar almak zorundadir; aksi takdirde

Parlamentonun degisikligi kabul ettigi varsayilir,

- Eger degisiklik Onergesi toplam harcamalarda bir artis igeriyorsa,
Konseyin bunu nitelikli oy cogunluguyla kabul etmesi gerekir, aksi

takdirde reddedilmis say1lir,
- Degisiklikler yapildiktan sonra Tasar1 tekrar Parlamentoya gonderilir.
Parlamentonun ikinci ve son goriisme i¢in 15 giinliik siiresi vardir. Parlamento;

. Eger bu siire i¢inde pozisyonunu kararlagtirmazsa Tasar1, Konseyin kabul

ettigi degisikliklerle kabul edilmis sayilir,

. Eger, Konseyin, Parlamentonun ilk degisikliklerine yaptig1 degisiklikleri
Parlamento 3/5 oy oraniyla reddeder veya degistirirse siireci bitirmis olur ve

Parlamento Bagkan1 biit¢enin nihai olarak kabul edildigini ilan eder,

o Ayrica, 2/3 oy oraniyla biit¢eyi bir biitlin olarak reddedebilir. Eger bu
olursa, biitce siireci tekrar yeni bir taslak calismasiyla bastan baslar ve kabul
edilene kadar devam eder. Birlik de bu arada mali islerini bir 6nceki yilin

bilit¢esinin toplam tutarinin 12’ye bdliinerek elde edilen tutarla aylik is goriir.

Avrupa Birliginin kabul ettigi mali y1l 1 Ocak-31 Aralik tarihleri arasidir. Biitge

kesinlikle denk olmak zorundadir. Biitce Tasarisi, Avrupa Parlamentosu Baskani

tarafindan imzalanana kadar ytiriirliige giremez.

Son yillarda Avrupa Birligi, Biitce Komisyonu Baskaninin yayinladigi bir rapor

ve Avrupa’nin Gelecegi i¢in Konvansiyon’un yaptig1 bir ¢alismadan yola ¢ikarak

karmasik bir yapiya sahip olan Avrupa Birligi biitge silirecinin yeniden
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yapilandirilmasini tartigsmaktadir. Bu calismalarin ortak noktasinda zorunlu-zorunlu
olmayan harcama ayiriminin netlestirilmesi, gelir ve giderler konusunda hem Konseyin
hem de Parlamentonun ortak karar alma mekanizmasinin gelistirilmesi (Mesela dneriler
arasinda gelirler hakkinda son sozii Konseyin sdylemesi, harcamalar konusunda son
s0zli Parlamentonun sdylemesi vardir.), Avrupa Kalkinma Bankasinin Avrupa Birligi

genel biitgesine dahil edilmesi gibi konular bulunmaktadir®.

Asagida incelenen iilkelerin biitge siirecine iliskin bazi temel veriler verilmis,
ayrica son OECD raporu eki tablolarda iilkelerin biitce ve muhasebe™ kayitlarini hangi

esasa tabi oldugu aynen verilmistir.

% Avrupa Birligi, “The Budgetary Process”, http:/www.europarl.eu.int/factsheets/I 4 3 en.htm,

(Erisim Tarihi: 23.01.2007)

% Devlet Mali istatistikleri Elkitab12001 (GFSM2001) : IMF tarafindan diinyada tahakkuk esash
muhasebe ve raporlama alaninda ilerleme kaydetmis Avustralya, Kanada, Amerika Birlesik Devletleri
gibi iilkelerden ve WB, UN, OECD ve Avrupa Komisyonundan uzmanlarin da katilimiyla hazirlanan ve
tahakkuk esasina gore, bilanco, faaliyet raporu gibi, devlet mali raporlarinin hazirlanmasini ve stoklarin,
yiikiimliiliiklerin, gelirlerin ve giderlerin her iilke ayni siniflandirmaya tabi tutulmasini ve raporlanmasini
amagclayan bir diizenlemedir. Kapsam ve diizenledigi kurallar itibariyle, 6zellikle varliklar, ylikiimliilikler
ve gelir ve gider siniflandirilmasi gibi muhasebe ve raporlama sistemlerinin olusturulmasinda dikkate
alinmasi gereken hususlari icermektedir.
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Tablo 6 : Baz1 Ulkelerin Biitce Siireci

BAZI ULKELERIN BUTCE SURECI BILGILERI

ABD ISVEC ;EEEiND A | ALMANYA DANIMARKA | HOLLANDA | INGILTERE | FRANSA TURKIYE IRLANDA
MALIYIL 1 Ekim- 1 OCAK-31 |1 TEMMUZ- |1 OCAK — 1 NISAN- 31 1 OCAK. 10CAK-
BASLANGICI SONU | 30Eyliil ARALIK 30HAZIRAN |31 ARALIK MART 31ARALIK
BUTCE
HAZIRLAMA 18 AY 14 AY 12 AY 5AY
SURECI
BAKANLIK MERKEZi
BUTCE KAPSAMI | VE SOSYAL YONETIM
G.F. BUTCESI
OMB(Biitge . . .
s b . . . . MALIYE- MALIYE | MALIYE+DPT+
ILGILI DAIRE ve Yonetim | MALIYE HAZINE | MALIYE MALIYE HAZINE BAK. HAZINE
Biirosu)
op T RAPSAMI 144 142 3 3 143 1+4 142 3 2

Kaynak:OECD,Budgeting for Results: Perspectives on Public Expenditure Management, 1995
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Tablo 7 : AB’de Parlamento Tarafindan Onaylanan Biitcede Kabul Edilen Muhasebe Sistemi

Tam
Tahakkuk
Esasi

Tahakkuk Esasi,-
varlklarin
sermayelestiriimesi veya
amortismani disinda

Nakit Esasi,tahakkuk
bazdaki birtakim iglemler
hari¢

Nakit Esasi

Australia

X

Austria

Belgium

Canada

Czech Republic

Danimarka

X (1)

Finland

Fransa

Almanya

Greece

Hungary

KR R R

Iceland

Irlanda

o

Italy

X (2)

X (2)

Japan

Korea

Luxembourg

Mexico

Netherlands

Norway

R R R R

New Zealand

Poland

Portugal

Spain

Sweden

Switzerland

Turkey

MR XXX

United Kingdom

X

United States

X3)

Kaynak: Public Governance And Territorial Development Directorate Public Governance Committee,
GOV/pgc/sbo(2007)5 Unclassified, Paris, 5-6 Mart 2007, s.3.
(1) Danimarka’da faiz giderleri ve is¢i emeklilik islemleri tahakkuk bazda yapilmaktadur.
2) Italya’da varliklarin sermayelestirme veya amortisman islemleri harig¢ olmak iizere biitge, tam nakit esas1 ve tahakkuk

esasinda hazirlanmaktadir.

3) ABD’de faiz gideri, is¢i emeklilik planlar1 ve borg teminat programlari tahakkuk bazda yapilmaktadir.
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Tablo 8 : Kamu Kesimi Mali Tablolarinda Muhasebe Sistemi

Tam Tahakkuk Esasi,-varliklarin Nakit Esasi,tahakkuk
Tahakkuk sermayelestirilmesi veya bazdaki birtakim Nakit Esasi

Esasi amortismani diginda islemler hari¢
Australia X
Austria X
Belgium X
Canada X
Czech Republic X
Denmark X (1)
Finland X
France X
Germany X
Greece X
Hungary X
Iceland X
Ireland X
Italy X (2) X (2)
Japan X
Korea X
Luxembourg X
Mexico X
Netherlands X
Norway X
New Zealand X
Poland X (3)
Portugal X
Spain X
Sweden X
Switzerland X
Turkey X
United Kingdom X
United States X

Kaynak: Public Governance And Territorial Development Directorate Public Governance Committee,

GOV/pgc/sbo(2007)5 Unclassified, Paris, 5-6 Mart 2007, s.4.
(1) Danimarka’da faiz giderleri ve is¢i emeklilik islemleri tahakkuk bazda yapilmaktadir.
(2) Ttalya’da varliklarin sermayelestirme veya amortisman islemleri harig olmak iizere biitge, tam nakit esast ve tahakkuk
esasinda hazirlanmaktadir.
(3) Polonya’da is¢i emeklilik islemleri tahakkuk bazda yapilmaktadir.
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UCUNCU BOLUM
III. ETKIN YONETIiMIiN UNSURLARI

Bugiine kadar yapilan biitcesel reformlardan ¢ikarilacak sonug, biit¢cenin, kamu
sektorli faaliyetlerinin sonuglar1 {izerinde ii¢ farkli diizeyde etkiye sahip oldugu
gercegidir. Bunlar; mali disiplin, stratejik Onceliklere gore kaynaklarin dagitimi ve
kullanimi, programlarin gerceklestirilmesinde ve hizmetlerin saglanmasinda verimlilik

ve etkinliktir.

Diinyada 1980’11 yillardan bu tarafa, kamu hizmetlerinin kalitesinin artirilmasi,
kaynak kullaniminda etkililik, verimlilik ve etkinligin saglanmasi, hesap verme
mekanizmalarimin giiglendirilmesi ve mali saydamligin saglanmasina yonelik olarak

kamu mali yonetimi alaninda 6nemli degisimler yasanmugtir.
1. VERIMLILIK

Verimlilik, eldeki kaynaklarla miimkiin olan en ¢ok ¢iktinin {iretilmesi ya da

belirli bir seviye ¢iktinin en az girdi kullanilmak suretiyle iiretilmesi olarak tanimlanir.

Dar anlamda iiretim odakli bir kavram olup asil olarak etkenlik ve etkililik
bilesenlerinden olusmakla birlikte randiman, yenilik ¢alisma yasaminin kalitesi gibi

performans boyutlarini da i¢ine almaktadir®.

European Productivity Agency (EPA) gore verimlilik, her bir {iretim 6gesinin
etkili kullanim derecesidir, her seyden once bir diislince tarzidir ve siirekli var olani
tyilestirmeye calisir, her seyin bugiin diinden, yarinin bugiinden daha 1yi yapilabilecegi

esasina dayanan bir kavramdir.

Japon Prodiiktivite Merkezi (JPC) gore verimliligi artirmanin amaci her seyden

Once Uretim maliyetini azaltmak, pazar1 genisletmek, istihdami artirmak, daha yiiksek

% 1. Melih BAS ve Ayhan ARTAR, Isletmelerde Verimlilik Denetimi: Ol¢me ve Degerlendirme
Modelleri, Milli Prodiiktivite Merkezi Yayinlart Yayin No:435, Ankara, 1990, s.36.
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reel iicretler i¢in ¢alismak ve isgiiciiniin, yonetimin ve tiiketicilerin yasam standartlarini

tyilestirmek icin kaynak yararliligini insan giiciinii, varliklar1 v.b. maksimize etmektir.

Organizasyon teorisinde verimlilik kavrami, girdiler ve c¢iktilar arasindaki
iligkiyi gostermektedir. Dolayisiyla daha c¢ok maliyet ve performansa iliskin bir
kavramdir’®. Ornegin bir giin icinde istihdam edilen iscilerin giin sonunda yapmus
olduklar1 tiretim verimlilik ile ilgilidir ve bir performans gostergesidir. Girdi, ¢esitli
fiziki gostergelerle ifade edilebilecegi gibi, parasal olarak da gosterilebilir. Burada ¢ikti,
bir iiretim siirecinde kullanilan biitiin  girdiler ile wulasilan iiretim diizeyini

gostermektedir.
(Cikt/Girdi)x(Girdi/Maliyet)= Cikti/Maliyet

Yukaridaki ifade verimlilige karsilik gelmekte ve belli bir maliyet ile elde edilen
ciktiy1 gostermektedir. Verimlilik artis1 denildiginde ise girdi miktar1 sabit tutuldugunda
(veya ayn1 maliyet diizeyi ile ) ¢iktinin artig1 ya da ayni ¢iktinin daha az girdi ile (veya
daha diisiik bir maliyet ile ) elde edilmis oldugu anlagilmaktadir. Burada dikkat edilmesi
gereken husus maliyetlerin zaman ic¢inde sabit fiyatlarla degerlendirildigidir. Yani

maliyet enflasyondan armdirilmistir.

Kamu idarelerinin mal ve hizmet iiretimi ile ihtiyaglarimin karsilanmasinda,
ekonomik ve sosyal verimlilik ilkelerine uygun olarak maliyet-fayda veya maliyet-

etkinlik ile gerekli goriilen diger ekonomik ve sosyal analizlerin yapilmasi esastir”’.

2. ETKILILiK

Etkililik, bir faaliyet neticesinde gosterilen performans ile amaglanan veya
hedeflenen neticeye veya sonuca ne dl¢lide ulasildigini gosteren bir kavramdir. Genelde
bu faaliyetin disinda yer alanlarin, iiretimden(¢iktidan) elde ettikleri yararlar hakkinda
bir fikir verir. Bazen sonuglar veya neticeler parasal degerlerle de ifade

edilebilmektedir.

(Sonug/Cikt1)x(Getiri/Sonug)= Getiri/Cikt1

% Jan-Eric LANE, 2000, New Public Management, London, Routledge.
7 ARCAGOK ve ERUZ, 2006, s.35.
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Etkilik kavraminm ydnetim bilimlerinde kullanmimi, Ikinci Diinya Savasi’ndan
sonra baslamistir ve bu terim ekonomi biliminden alinmistir. Ulkelerin yatirimlarina,
ozellikle de egitime ayirdiklart kaynaklarin azalmasi, buna karsilik egitilecek niifusun
sayica artmasi ve gittikce daha yiiksek diizeyde egitime gereksinim duymasi, egitimin

ekonomi kurallarina gore yonetimini zorunlu kilmustir.

Ozellikle Tiirkiye gibi gelismekte olan iilkelerde, ekonomik ve sosyal
kalkinmanin anahtari olan egitim sektdriinde, kit olan mali ve insan kaynaklarinin etkili
kullanimi kag¢inilmaz bir zorunluluktur. Literatiirde etkililik, etkinlik ve verimlilik
kavramlar1 konusunda bir kargasa yasanmaktadir. Pek cok bilim adami etkinlik ve
etkililik kavramini esanlamli olarak kullanmaktadir, bazi arastirmacilar ise, iki kavramin
farkli anlamlar1 oldugunu vurgulamaktadirlar. Mal iireten orgiitlerde, orgiitiin etkinlik
durumunu belirtmek iizere verimlilik kavrami kullanildigina da rastlanmaktadir.
Verimlilik, edinilen kaynaklardan optimum ¢iktinin saglanmasi, etkililik ise, kaynaklari
en iyi sekilde degerlendirerek miimkiin olan en iyi sonucun alinmasidir. Chester
Barnard, konuya degisik bir yorum getirmektedir ve Orgiitteki bireylerin Orgiitiin
etkinligi ve amaglart dogrultusunda harcadigr cabanin derecesini etkililik olarak
tanimlamaktadir. Ancak, genel olarak iizerinde anlasilan nokta, etkililik kavraminin
daha cok orgiitiin istedigi sonuglara ulasma diizeyi ve derecesini anlattifidir. Ancak bir
Orgiitiin ya da bir okulun etkili olup olmadig1 sorusuna cevap vermek olduk¢a zordur.
Ciinkii etkililik tek bir kosula bagli degildir, bu nedenle tek boyutlu bir tanim yapmak
yetersiz kalir. Ornegin; Bir okul, kullanilan dlgiitlere gore etkili ya da etkisiz olarak

tanimlanabilir. Kuramsal bir model kullanmadan etkililik belirlenemez.

3. ETKINLIK
3.1. Kavram Olarak Etkinlik

Etkinlik kavrami, ¢ogu zaman performans kriterleri ile es anlamda
kullanilmaktadir. Etkinlik kavramint dogru bir sekilde anlamak igin literatiirde yer alan

baslica tanimlamalari ele almakta fayda vardir.

Etkinlik, girdi ve ciktilarin parasal degerlerle ifade edilerek bir standartla
karsilagtirilmasin1 gerektiren verimlilik kavramina gore daha genistir ve genellikle

ciktilarin parasal degerlerle ifade edilemedigi durumlarda kullanilir. Ornegin, egitim
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hizmetinin ¢iktisi, mezun olan 6grenci sayisi olarak ele alinirsa, bu ¢iktinin parasal

olarak ifade edilmesi miimkiin degildir.

Etkinlik, kurumsal faaliyetlerin amaglarn karsilama diizeyi ile ilgilidir.
Verimliligin saglanmasi etkinlige Onemli katki saglar, ama etkinligi tam olarak

gerceklestirmez.

Etkinlik, verimlilik ve etkililik kavramlarinin bir araya getirilmesi ile meydana

gelir. Buna gore;
(Cikti/Maliyet)x(Getiri/Cikt1)= (Getiri/Maliyet)
Verimlilik Etkililik Etkinlik

Yukaridaki denklemden de anlasilacagi iizere etkinlik, belli bir maliyet diizeyi
ile elde edilen getiri arasindaki iligkiyi gostermektedir. LANE’e (2000) gore yukaridaki
gibi ifade edilen etkinlik aslinda tahsis etkinligine karsilik gelmektedir. Ornegin “teknik
etkinlik” ise daha ¢ok verimlilik kavramu ile iliskilendirilmektedir. Teknik etkinlik ile
iiretim maksimizasyonu yoniinden organizasyonlar arasi karsilastirmalar yapilmasi

mumkindiir.

Etkinlik kavrami literatiirde gerek iktisat¢ilar gerekse yOnetim bilimcileri
tarafindan ¢ok farkli sekillerde yorumlanmaktadir. Oyle ki, etkinlik kavrami kimi
zaman maliyet tasarrufu anlamina gelmekte (maliyet etkinligi); kimi zaman prodiiktivite
ya da verimlilik kavrami ile esanlamli kullanilmakta; kimi zaman da kalite anlaminda

kullanilmaktadir (6rnegin hizmet etkinligi).

Her iilkenin ekonomik kalkinmasinda yatirimlar ¢ok 6nemli rol oynamaktadir.
Bu nedenle, her iilkede yatirimlarin desteklenmesi ve tesvik edilmesi kaginilmaz

olmaktadir.

Ulkemizde de yatirimlar 1967°den bu yana tesvik edilmektedir. Ve her yil
ongoriilen yatirnmlarin  yonlendirilmesinde yatirim tesvik tedbirleri 6nemli rol
oynamaktadir. Devlet bes yillik kalkinma planlar1 ve bu planlarin dogrultusunda
hazirlanan yillik kalkinma programlar1 ile sanayilesme hedeflerini saptamakta ve

destekleme politikalarini tespit etmektedir.
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Ulkemizde, yatirnmcilarin arzu ettikleri bolgelerde ve sahalarda calismalarimi
kisitlayict higbir kanun yoktur. Askeri bolgeler ve 6zel kisitlayic1 nedenler disinda, her
firma istedigi yatirim, istedigi yerde yapabilmektedir. Ancak, Devlet hazirladigi planlar
dogrultusunda bazi sektorleri ve bolgeleri oncelik altina alarak hazirladig: tesvik
tedbirleri ile desteklemektedir. Her yil yeniden diizenlenen bu tedbirler son 30 yilda

tilkemizin sanayilesmesinde birinci derecede tesirli olmustur.

Baz1 yillarda ve belirli sektorlerde olaganiistii etkili destekler saglanmis, bu

sektorlerin kisa siirede ¢ok hizli gelisme saglamalart miimkiin olmustur.

3.2. Etkinligin Ol¢iilmesi

Daha oOncede belirtildigi gibi etkinlik girdilerin ¢iktilara oran1 olarak
hesaplanmaktadir. Etkinlik, bir iiretim faaliyetindeki maliyetleri, s6z konusu iiretim

faaliyeti sonucu ortaya ¢ikan ¢iktilar ile iliskilendirmektedir.

Ortalama etkinlik, girdilerin ¢iktilara orani iken, marjinal etkinlik girdilerdeki
degisimin ¢iktilardaki degisime oranidir. Goreceli etkinlik ise belli bir iiretim siirecinin
standartlara, en iyi uygulamalara ya da teoride miimkiin olan en iyi duruma gore ne

kadar etkin oldugunu ifade etmektedir.
Etkinlik oranlar asagidaki sekillerde hesaplanabilmektedir:
1) Girdi/¢iktt oranin hesaplanmasi,
2) Girdi/sonug¢ oraninin hesaplanmast,

3) Girdi/¢ikt1 oraninin hesaplanmasi ancak bu oranla birlikte etkililik ve servis

kalitesine iliskin unsurlarin da dikkate alinmasi,
4) Data Envolepment Analizi ve Free Disposal Hull Analizi

3.3. Tiirk Kamu Yonetiminde Etkinlik ve Etkililik Arayislarinin Gelisimi

Tiim diinyada oldugu gibi Tiirk Kamu Yonetiminde de etkinlik arayislar1 yeni
bir olgu degildir. Nitekim 1960’larda Planli Kalkinma donemine gegis ve 1973’de

program biitce sisteminin kabulii bu arayislara 6rnek gosterilebilir.
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1962 yilinda planh kalkinma donemine gegisle birlikte idarenin gelistirilmesi ve
yeniden diizenleme c¢alismalarinin kalkinma planlar1 ¢ercevesinde yiiriitiilmesine
calisilmigtir. Planli Devreye Gegis Programina istinaden, Tiirkiye Merkezi Hiikiimet
Teskilat’nin ¢esitli kuruluglar1 arasinda gorev dagilimini tespit etmek ve bu dagilimin
kamu hizmetlerinin en verimli sekilde yapilmasina imkan verip vermedigini arastirmak

tizere Merkezi Hiikiimet Teskilat1 Arastirma Projesi (MEHTAP) raporu hazirlanmistir.

Birinci Bes Yillik Kalkinma Plant Déneminde (1963-67), Merkezi Hiikiimet
Teskilati, tasra teskilati, mahalli idareler ve kamu iktisadi tesebbiisleri iizerinde yapilan
arastirmalar tamamlanmig, bu aragtirmalar Tiirk Kamu Yo6netimini gelistirme ve reform
cabalarina temel teskil etmekle birlikte, etkin bir uygulamay1 saglayacak orgiit yapisi

olusturulamamustir.

fkinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 déneminde de (1968-1972) &énceki dénemde
baslatilan idareyi yeniden diizenleme ve kamu yoOnetiminde etkinligin artirilmasina
devam edilmistir. 1968 yilinda Maliye Bakanligi’nda olusturulan “Biitge Reform
Grubu”, program biitge hazirlik calismalarina baslamis ve 1973 yilina kadar siiren
calismalar sonucunda program biitge sistemine gecilmistir. Ancak amaglanan hedefe
bugiline kadar ulasilamamig, bu sistem adi altinda klasik biitge esaslari devam

ettirilmistir.

Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plan1 Doénemine (1996-2000) gelindiginde
s6zkonusu doneme iliskin plan caligmalarina dayanan 1997 yili programi ¢ergevesinde
kamu yOnetiminin orgiitlenme, igleyis ve personel yapisinin degisen kosullara uyumunu
saglayacak yenileme ihtiyacinin devam etmekte oldugu; kamu yonetiminde gorev ve
yapt arasindaki dengenin kurulamamis oldugu, merkez, tasra ve yerel yonetimler
arasindaki dagilimin merkezi yOnetim tarafinda agirlikli oldugu; hizmette birlik ve
biitiinligiin saglanamadigi; bazi alanlarda teskilat genislemesi nedeniyle amaci asan bir
orgiitsel biiytikliige ulasilmis bulundugu; kamu kesimindeki istihdam bi¢imlerinin ve
ticret rejiminin dengesizlik ve adaletsizliklere yol actigi; idari usul ve islemlerin
basitlestirilmesi; gereksiz formalitelerin kaldirilmasi ihtiyacinin devam etmekte oldugu

belirtilmistir.

Planli doneme gecisten giinlimiize kadar kamu ydOnetiminin yeniden

yapilandirilmasi, tutumluluk, etkinlik ve etkililigin saglanmasi hususunda yapilan
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arastirmalar ve  caligmalarin  sonucunda  Ongoriilen  Oneriler = zamaninda
uygulanamadigindan giincelligini yitirmis; spesifik konularla ilgili olanlarin bir kismi
uygulanmis, ancak uygulama gerektigi gibi olmamis; bazi Oneriler ise hig

uygulanmadigindan her arastirma raporunda tekrarlanmustur.

3.4. Kamu Mali Yonetiminde Etkinlik Arayislar1 Acisindan Biitceleme
Sistemindeki Yeni Kavramlar

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu harcamalarinda
etkinlik arayislar1 agisindan; planlama boyutundan biit¢ce hazirligi, uygulama, raporlama
ve denetim boyutuna kadar uzanan biitiinciill bir kurumsal performans modeli

Ongoriilmiistiir. Bunlar;
- 11k olarak biit¢enin kapsami genisletilmistir

- Stratejik plan®® ve performans esasina dayali olarak biitgelerin hazirlanmasi
esast sisteme kazandirilmistir. Stratejik planlamaya iligkin hususlari Devlet Planlama
Teskilat1 Miistesarlig1, performans esashi biit¢celemeye iligkin hususlar1 ise Maliye

Bakanlig1 belirlemeye yetkili kilinmistir.

- Kamu idarelerinin yillik faaliyet raporu hazirlamalari ve kamuoyuna

aciklamalar1 6ngoriilmiistiir.
- Cok yill1 biit¢eleme sistemi getirilmistir.

- Hesap verebilirlik”, mali saydamlik'”, kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve
tutumlu kullanilmasi, diizenleyici etki analizi (DEA)'", gibi kavramlar sistemimize

girmistir.

- I¢ kontrol'®?, i¢ denetim'® ve dis denetim kavramlari getirilmistir.

%8 Stratejik Plan, kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve politikalarini, hedef ve
onceliklerini, performans Olgiitlerini, bunlara ulagmak icin izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlarini
igeren plandir. (5018/Md.3)

% Hesap verme sorumlulugu, bir birey ya da grup adina faaliyette bulunan kisi ya da kurumlarin,
faaliyetlerini, adina faaliyette bulunduklari kisi ya da gruplara raporlanmasidir. (5018/Md.8)

1% Mali Saydamlik, devletin hedeflerini, bu hedeflere ulasmak igin hayata gecirdigi politikalar1 ve bu
politikalarin yarattig1 sonuglari izlemek igin gerekli olan bilgiyi diizenli, anlasilabilir, tutarlt ve giivenilir
bir bi¢cimde sunmasidir.(Code of Good Practise on Fiscal Transparency, IMF,www.imf.org, Erisim
Tarihi: 22.02.2007).

"' DEA, Taslagin biitceye, mevzuata, sosyal, ekonomik ve ticari hayata, cevreye ve ilgili kesimlere
etkilerinin ne olacagini gostermek iizere hazirlanan 6n degerlendirme.(Bagbakanlik, Mevzuati Hazirlama
Usul ve Esaslari Hakkinda Yo6netmelik Md.3.c)
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- Orta vadeli program, orta vadeli mali plandir.

Ayrica bunlardan bagka Tirkiye’de uygulanmayan, ancak diinyada ornegi
bulunan performans sozlesmesi de biitce etkinlik acisindan yeni bir kavramdir.
Performans sozlesmesi, ilgili biitgenin ve i programinin uygulanma siirecinde, yonetim
yetkisini, 6nceden belirlenen standartlara uyulmasi kosuluyla birimlere devredilmesi ve
birimlerin, hizmetin sonuc¢larindan sorumlu tutulmasin1 saglayan sozlesmedir.
Performans s6zlesmesi, kamu harcamalarinda etkinligin ve verimliligin artmasina, buna
karsilik kamu hizmetlerinin daha diisiik maliyetle saglanmasina yarayan bir kamu

yOnetimi aracidir'™.

4. YONETIM

Ingilizce’de “government” kelimesinin karsihigi olarak idare etmek, kontrol;

yonetim; kurallar koymak: devlet ile birisinin baglantis1 Tiirk¢ede karsilik gelmektedir.

Yine Ingilizce’de “governance” kelimesinin karsiligi olarak “government”;
“exercise of authority”; “control” yani yoOnetim; otoritenin uygulanmasi ve kontrol
kelimeleri kullanilmaktadir. Ayrica “a method or system of government or
management” karsilig1 olarak da yonetimin ya da idarenin sistemi ya da metodu olarak

kullanilmaktadir.

“Government” ile “governance” kelimesi sozliiklerde ayni anlama geliyor, yani
her ikisi de yonetim kelimesi ile dilimize g¢evrilebilir ama “governance” kelimesi igin
kavramsal bir kargasaya diisiilerek yonetisim seklinde yeni bir kelime ile karsilik
bulunmustur. Bunun nedeninin {ilkemizde ydnetimin temel kosulu olan etkinligin
olmamasi kanaatindeyim. Yani yonetim hem etkin hem de etkili olmaktir aksi takdirde
yonetmek eylemi gerceklesemez, bizde ise yonetim eylemi etkinlik kisminda takildig:

icin eylem gerceklesemiyor diger bir ifade ile yonetim yok. Bu nedenle “governance”

192 f¢ kontrol: Idarenin amaglarima, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak faaliyetlerin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, varlik ve kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin
dogru ve tam olarak tutulmasini, mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak
tiretilmesini saglamak {izere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve siirecle i¢ denetimi
kapsayan mali ve diger kontroller biitiiniintidiir (5018/Md.55).

1% j¢ denetim, kamu idaresinin c¢alismalarma deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin
ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik
yapmak amactyla yapilan bagimsiz nesnel giivence saglama ve damismanhk faaliyetidir (5018/ Md.63).
1% Emine KIZILTAS, Tiirkiye’de Kamu Harcamalarinin Artirilmasinda Biitge Sisteminin Rolii, Istanbul
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Maliye Anabilim Dali Doktora Tezi, istanbul, 2003, s.114.
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kelimesi i¢in etkinligi saglamaya yonelik olarak yonetisim seklinde yumusatilmis bir

cevirisinin kullanilmis olmas1 muhtemeldir.

5. YONETISIM

Kavram, ilk defa 1989 yilinda yayimlanan Diinya Bankasi’nin bir raporunda
“good governance” olarak yer almistir. Raporda yonetisim iizerine agik bir tanim
yapilmamis ancak, terim daha sonra OECD ve Birlesmis Milletler tarafindan da
kullanilarak, bu {i¢ orgiitiin ¢esitli toplanti ve yayinlariyla acik bir formiil haline

getirilmistir.

Gilinlimiizde y6netisim kavrami, kamu yonetimini, 6zel sektdr ve sivil toplum
kurulusglarini i¢ine alan karmasik bir sistemi ve bunlarin kendi aralarindaki iligkiler agini
ve karsilikli etkilesimlerini ifade etmek ic¢in kullanilmaktadir. Bu siiregte, merkezi
yonetim ve yerel yonetim kuruluslarindan baska, sivil toplum orgiitlerini, 6zel
girisimcileri ve kar amaci giitmeyen kuruluslar1 kapsayan genis bir aktorler yelpazesinin

varlig1 ve bunlarin yonetim sistemine dahil edilmesi giindeme gelmektedir'®.

Yonetisim kavrami, bir {iilkedeki vatandaslarin ve toplumdaki gruplarin,
kendilerini acik bir sekilde ifade etmelerini, yiikiimliiliiklerini yerine getirmeleri ve
farkliliklarini ortaya koymalarini ve yasal haklarin1 kullanmalarini saglayan mekanizma,

stire¢ ve kurumlar1 kapsamaktadir.

Tiirkiye ve Ortadogu Amme Idaresi Enstitiisiiniin (TODAIE) Kamu Y&netimi
Sozligl, yonetisim kavramini etkilesim temeline dayali ve katilimi 6ne ¢ikaran bir
kavram olarak degerlendirmekte ve “bir toplumsal politik sistemdeki ilgili biitlin
99106

aktorlerin ortak cabalariyla elde edilen sonuglarin olusturdugu yapi ya da diizendir

diye tanimlamaktadir.

YoOnetisim, basta devlet olmak {izere, 6zel sektor ve sivil toplum kuruluslar1 da

dahil olmak tizere ti¢ kisimda acgiklanmaktadir. Bunlar;

' Bilal ERYILMAZ, Kamu Yonetimi, Istanbul.2000, s.28.
"9 Kamu Yénetimi Sozhigii, Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisii, Yaym No:283, Ankara,
1998, 5.274
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Devlet, siyasi kuruluglarla kamu sektorii kuruluslarini kapsamaktadir. Devletin

onceligi, kendi vatandaslarina nasil daha etkin sekilde hizmet verebilecegi olmalidir.

Ozel sektor, ozel isletmeleri kapsamakta olup, istihdam ve gelir kaynag
yaratma, iretim ve ticaret, insan kaynaklarinin gelistirilmesi, hizmet saglama ve

kurumsal standartlar olusturma yoluyla ekonomik kalkinma ve biiyiime saglamaktadir.

Sivil toplum kuruluglari ise birey ve devlet arasinda yer alan kuruluglardir. Sivil
toplum kuruluslar1 da, organize etme, egitme, toplum icindeki gruplarin ekonomik ve
sosyal hayata katilmimi saglama, siyasi ve sosyal etkilemisimi kolaylastirma,
dayanismay1 artirma ve kiiltiirleri besleme yoluyla 6zgiirliik, esitlik, sorumluluk ve

kendini ifade etme temelini olusturmaktadir.

Son yillarda, hem {ilkelerde hem de uluslararas1 kuruluslarda giindemin {ist
siralarinda yer alan yOnetigimin yapisinda zamanla farkliliklar meydana gelse de,
tizerinde durulmasi gereken en onemli konu, "iyi" yonetisimin nasil saglanacagidir.
"lyi yonetisim, kaynaklarin ortak sorunlara yanit verebilecek sekilde tahsisi ve
idaresine yoneliktir. Iyi yonetisimin birbirini tamamlayan baslica sekiz unsuru
bulunmaktadir. Bunlar; Katilimcilik, hukukun istiinliigii, seffaflik, ¢abuk cevap

verebilirlik, esitlik, etkinlik, hesap verebilirlik ve stratejik vizyon.

Stratejik
Katihmel Vizyona sahip Hesap verebilirlik
Hukukun
iistiinliigiinii IYi YONETISIM Seffaf
gozeten
Cabuk
Esitlikei Etkin Cevap verebilirlik

- Seffaflik: Seffaflik serbest bilgi akiginin saglanmasi ile miimkiindiir.

Usuller, kurumlar ve bilgi, ihtiyact olanlar i¢in kolaylikla erisilebilir olmalidir.
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- Hesap verebilirlik: Kamu, 6zel sektor ve sivil toplum kuruluslarindaki

karar-alicilar kamuoyuna ve kurumsal paydaslarina kars1 hesap verebilir olmalidir.

- Katilmcilik: Tiim kadin ve erkeklerin, gerek dogrudan gerekse ¢ikarlarini

temsil eden araci kurumlar vasitasiyla karar-alma siirecine katilimi saglanmalidir.

- Cevap verebilirlik: Kurumlar ve usuller tiim vatandaslara hizmet

etmeye gayret etmelidir.

- Hukukun iistiinliigii: Yasal cerceve, 0Ozellikle de insan haklari

konusundaki yasalar, adil olmal1 ve tarafsiz bir sekilde uygulanmalidir.

- Etkinlik: Usuller ve kurumlar kaynaklarin en iyi sekilde kullanilmasini

saglayacak sonuglar iiretmelidir.

- Esitlik: Tiim kadin ve erkekler mevcut refah seviyelerini muhafaza etme

ve gelistirme firsatlarina sahip olmalidir.

- Stratejik vizyon: Liderler ve kamu yonetimi, iyi yonetisim (good governance)
ve insani kalkinma hususunda genis ve uzun vadeli bir perspektife sahip olmali ve

gelismenin saglanmasi icin gerekli olan unsurlari tespit ederek bunlari tedarik etmelidir.

Bu unsurlar, karsilikli olarak birbirlerini gliglendirmekte ve tek baglarina etkili
bir sonu¢ doguramamaktadir. Yine de ilkelerin hepsini tam ve ideal bir sekilde

uygulayabilen bir toplum yoktur'”,

Iktisadi kalkinma ve gelisme ile beraber son dénemlerde siklikla giindeme gelen
konulardan birisi de “yonetisim” ve “iyi yonetisim” kavramlaridir. Kotii yonetisim tiim
toplumlarda neredeyse biitiin kétiiliiklerin anas1 olarak kabul edilmeye baslandi. Oyleki
uluslararas1 yardim ve finans kuruluslari, iilkelerin yardim ya da kredi taleplerini iyi
yonetisim alaninda gerekli reformlarin yapilmasina baglamaktadir. Benzer sekilde
yatirimcilar da yatirim yapilacak iilkeyi belirlerken yonetisim kalitesinin iyi olmasina
0zen gostermektedir. Yonetisim kalitesinin dogrudan yabanci yatirimlardaki 6nemi
Uluslararasi Yatirimeilar Dernegi YASED'®, tarafindan hazirlanan “Tiirkiye icin

Dogrudan Yatirim Stratejisi Raporu"nda da ifade edilmis, iyl yonetisim ve hukukun

"7 Maliye Bakanlig1, Iyi Yonetisimin Temel Unsurlari, Nisan 2003.
1% Y ASED, International Investors Association: Uluslararasi Yatirimeilar Dernegi.
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istiinliigii ilkesinin dogrudan yabanci yatirimlarin lilkeye c¢ekilmesinde Onemli rol

aldig1, bu nedenle yonetisim kalitesinin gelistirilmesi gerektigi belirtilmektedir.

Diinya Bankasi’nin aralarinda Uluslararasi Seffaflik Orgiitii (Transparency
International) ve Smir Tamimayan Gazeteciler Orgiitii’niin de bulundugu sivil toplum
kuruluglarinin arastirmalarina dayanarak hazirladigi 2006 Yil1 Yonetisim Gostergeleri
Raporunda; 200 iilke “ifade 6zgiirliigli ve hesap verebilirlik”, “siyasi istikrar ve siddetin
yoklugu”, “hiikiimetin etkinligi”, “yasa ve mevzuatin kalitesi”, “kanun hakimiyeti” ve
“yolsuzlukla miicadele” olmak {izere altt kistasa gore degerlendirmektedir.
Degerlendirmede iilkenin bulundugu dilim 6rnegin yiizde 90 ise bu iilkeden daha iyi
olan iilke sayis1 yiizde 10 olmaktadir. Bu anlamda, herhangi bir kriterde iilke yilizdesinin

yiiksek olmasi iilkede iyi yonetisimin oldugunu gostermektedir. Bu kriterlerin neyi ifade

ettigi ve Tiirkiye’ nin performansi agagida kisaca dzetlenmistir:

* Ifade Ozgiirliigii ve Hesap Verebilirlik: Vatandaslarin hiikiimeti secme siirecine
katilimini, ifade ve orgiitlenme 6zgiirliigii ile medyanin bagimsizligini 6lgen bu kritere
gore Tiirkiye 2005 yilinda yilizde 46,4’liikk dilimde yer almistir. 2004 yilinda bu dilim
yilizde 44'tii.

* Siyasi Istikrar ve Siddetin Yoklugu: Tiirkiye’nin en zayif oldugu bu kriter, iilkedeki
siyasi istikrar1 ve siddet olaylarin1 6l¢gmekte olup, 2005 yili yiizdelik dilimi 29,7, 2004
yil1 yiizdelik dilimi 23,1 olarak 6l¢iilmiistiir.

* Hilkiimetin Etkinligi: Kamu hizmetlerinin kalitesini, hiikiimetin politika gelistirme
ve bunlar1 uygulama kararliligin1 6l¢en bu kritere gore Tiirkiye 2005 yilinda yiizde 63,2,
2004 yilinda yiizde 58,9’luk dilimde yer almstir.

* Yasa ve Mevzuatin Kalitesi: Hiikiimetin 6zel sektoriin gelisimine katkida bulunan
yasalar1 benimseme ve uygulama kalitesini dlgen bu kritere gore Tiirkiye 2005 yilinda
yiizde 58,9’luk dilimde yer almistir. Tiirkiye’nin ayni kriterdeki 2004 yili performansi
yiizde 56,2 idi.

* Kanun Hakimiyeti: Hiikiimetin islemlerinde kanunilik ilkesine bagliligin1 6l¢en bu

kriterde, Tiirkiye’nin, 2004 y1l1 yiizdesi 54,8 iken 2005 y1l1 yiizdesi 55,6 olmustur.

* Yolsuzlukla Miicadele: Yonetici grubun kisisel ¢ikar saglamak amaciyla kamu

gliciinii ne derecede kullandigini, iilkedeki yolsuzluklarin derecesini 6lgen bu kritere
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gore Tirkiye 2005 yilinda yiizde 59,6’lik dilimde yer almistir. Tiirkiye nin bu kriterdeki
2004 y1l1 derecesi ise yiizde 50 idi.

Rakamsal verilerden de anlagilacagi iizere, Tiirkiye yoOnetisim alaninda 2005
yilinda, 2004 yilina gore, goreceli bir iyilesme saglamistir. Ancak yOnetisim
kriterlerinin ortalamasi1 alindiginda Tirkiye 2005 yilinda yiizde 52’lik dilimde yer
almaktadir. Bu da aym1 zamanda diinya {ilkelerinin yiizde 48’inin bizden daha iyi
durumda oldugunu gosterir. Ancak 6nemli olan bu rakamlarin yiizde yiiz dogrulugu

degil, iilke olarak bizim nasil algilandigimizdir'®.

Yonetisimi kisaca karar alma siireci ve kararlarin uygulanma siireci olarak
tanimlamak miimkiindiir. Iyi ydnetisim ise sdz konusu siireglerdeki katilim, saydamlik,
hesap verebilirlik, etkinlik ve verimlilik, kanun hakimiyeti kalitesinin iyi olmasini ifade

etmektedir.

Kamu kurumlarinin kamusal isleri yiiriittiikleri, kamu kaynaklarini idare ettikleri

ve insan haklarini gozettikleri bir siire¢ olarak da tanimlandig1 goriilmektedir.

Hiikiimetlerin yonetim kapasitesinin sorgulanmasina varan kiiresellesme
tartigmalar yeni bir yonetisim anlayisini ortaya ¢ikarmistir. 2 Nisan 2004'te yapilan BM
Kamu Yonetimi Uzmanlar Komitesi toplantisinda bu 1iyi yonetisim anlayisinin
ozellikleri, etkilesimli, tim vatandaslarin ihtiyaclarini ayrim yapmadan karsilama ve
toplumun en hassas kesimlerine bile hesap verebilme, olarak temellendirilmistir. Bu
seviyeye ulasmanin da yolu kanun yapma siirecinde vatandas ile iletisimden, kamu
hizmetinde seffafliga kadar uzanan bir alanda yeni bir anlayis, 1yl yonetisim anlayisinin

gelistirilmesinden ge¢mektedir.

Diinyadaki bu gelismelere paralel olarak, Tiirkiye'de de Avrupa Birligi uyum
siireci gergevesinde iyi yonetisim, uygulanmasi gereken temel ilkeler getirmektedir. Iyi
yonetisim ilkeleri olan katilim, hesap verebilirlik ve saydamlik, insan1 6ne ¢ikartan bir
anlayisin olusmasina neden olmaktadir. Yoneten-yonetilen ayrimi yerine, yonetileni bir
paydas goren ve onun kararlart dogrultusunda c¢alisan bir kamu yonetimi anlayisi
benimsenmektedir. Bu da iilkemizde insan merkezci yaklagimlarin gelistigini ve sivil

toplumun kamu-vatandas arasindaki kopriiyi kurmada rol almasmmin ve gecis

199 Siikrii KIZILOT, Tiirkive'de Iyi Yonetisim: Uzun Ve Ince Bir Yol, Hiirriyet 19.09.2006
http://www.turmob.org.tr/turmob/basin
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donemlerinin hizlandiricist olmasinin  kaginilmaz oldugunu gostermektedir. Bu
baglamda iyi yoOnetisim anlayisi sivil toplum hareketini, yOnetisimin vazgegilmezi

olarak kabul etmektedir.

Tiirkiye Ekonomik ve Sosyal Etiidler Vakfi (TESEV), 2004 yilindan itibaren,
kanun tasarilarinin hazirlanmasi asamasinda ilgililerin, akademik c¢evrelerin ve sivil
toplumun daha aktif katilmini saglamasi amaciyla iyi yoOnetisim c¢aligmalarina
baslamistir. Bu siireclerde sivil toplumun kamu ile iletisiminin giliglenmesi, toplumun
onemli problemleri ile ilgili ortak girisimlerin olusturulmasi ve toplumun daha iyi
yonlendirilmesi TESEV'in iyi yonetisim programinin olusum amaglarindandir. Iyi
yonetisim programi, iyi yoOnetisim ilkelerinin hayata gecirilmesine yonelik projeler
yiiriiterek Tiirkiye'nin i¢inde bulundugu siirece katkida bulunmaktadir. Iyi ydnetisimin
kamu yonetimi alanindaki kritik 6nemi, TESEV tarafindan yapilan tespitlerde de iyi
yonetisim programinin ¢alisma alanlart olan kamu yonetimi reformu, yerel yonetimler,
yerellesme, yolsuzlukla miicadele ve bilgi edinme hakki Birlesmis Milletler Kalkinma

Programinin da 6ncelik verdigi alanlar olarak ifade edilmektedir '°.

Yonetisimin iktidara sermayeyi ortak ederek kiiresel sermayeye hizmet ettigi,
katilimci1 oldugu, fakat gercek anlamda vatandasin katilimina yer vermedigi, bu yoniiyle
anti-demokratik oldugu, ulus-devletin ufalanmasina, hatta yok olmasina neden oldugu
gibi pek ¢ok elestiri yapilmaktadir. Ancak, yonetisime iliskin olarak yapilan saptamalar,
iyi hesap verebilir, saydam, kabul edilebilir ve mesru bir yonetimin kurulabilmesi igin
yonetisim yaklagiminin  farkli  boyutlariyla uygulanmasimin  zorunlu oldugunu
gostermektedir. Yonetisim siireciyle birlikte yasanan, kiiresel degisim ve doniisiimler,
ulusal ve yerel etkileri iyi hesaplandiginda énemli kazanglara dontisebilecek olanaklar

sunmaktadir!''.

5.1. Etkinlik ve Yonetisim

Etkinlik, sonuca ulagmada gosterilen basar1 olarak ifade edilmekte olup; uzun
donem vizyonu koruma, kaynaklarin etkin kullanimi, bunun icin teknik donanim,
insanlarin birtakim kaygilarina kars1 duyarli olma, bu kaygilarin ifade edilebildigi ve

¢Ozlim arandig1 bir ortam yaratma gibi kriterlerle 6l¢tilmektedir.

110

http://www.tesev.org.tr/etkinlik/iyiyonetisim (Erisim tarihi 12.02.2007).
" M. Akif CUKURCAYIR, Esra B. SIPAHI, Yonetisim Yaklasimi ve Kamu Yonetiminde Kalite,

Sayistay Dergileri Say1 50-51, Ankara, (Erisim Tarihi :21.03.2007)
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Etkin yonetisim ile ilgili yapilan calismalarda, etkin olmayr saglayacak
noktalarin {i¢ eksende oldugu gozlenmistir. Bunlar, toplumun problemlerine ¢6ziim
getirme siirecine, performans veya ¢ikti1 6lgiimiine ve devletin yapisal reformlarina aktif
katilimidir. Bu da vatandasin katilimi altinda, sadece bireylerin degil, 6zel sektor ve

sivil toplum kuruluslarinin da katilimi1 6ngoriilmektedir.

Vatandaglarin katilimiyla elde edilen, amaglanan hedeflere ne kadar ulasildigina
iliskin performans 6l¢iim verileri geri besleme olanagi saglayip; planlama, biit¢eleme,
uygulama, izleme, degerlendirme ve gozden gegirme dongiisiiniin islemesini

saglayacaktir.

Etkin yOnetisimi saglayabilmek i¢in devlet tek tarafli diizenleyici, fon saglayici
ve hizmet sunan bir aktér olmaktan ¢ikmali; liderlik gbrevini {istlenerek toplumun her
kesimiyle iletisim kurmalidir. Boylelikle, katilmcilik tesvik edilecek ve degisen

ihtiyaglara hizli cevap verebilir diizeye gelinecektir.

Ayrica, hizmetin nasil bir yol segilerek verildigi degil, ihtiyaclar1 karsilayacak
nitelikte verilip verilmedigidir. Yine hizmet verilirken ve politika izlenirken vizyon
olusturma sorumlulugu da her zaman tasiyacak, ayrica degisen vatandas tercihleri de

farkl nitelikte hizmet sunumu gerektirecek boylelikle esitlik saglanacaktir.

Yonetisimin etkin kiliabilmesi, iilkelerin bilgi teknolojilerini kullanabilme
becerisi, iletisimin seffaf bir ortamda gerceklesmesi ve yapilan diizenlemelerin

etkilerini degerlendirerek hukukun tstiinliigiiniin gozetilmesi ile miimkiin olacaktir''>.

5.2. Uluslararasi Kuruluslar ve iyi Yonetisim

Baslica uluslararasi kuruluslar hem kendi iclerinde hem de iilkelerle iliskilerinde

1yi yonetigimi 6n plana ¢ikarmaktadir.

Bu kuruluslar igerisinde, Birlesmis Milletler (BM), Uluslararasi Para Fonu
(IMF), Avrupa Birligi ile Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilati (OECD)’nin iyi

yonetisim alanindaki ¢calismalari dikkat ¢ekicidir.

"> Hiilya SOYLU, Etkinlik ve Lyi Yonetisim, Iyi Yonetisimin Temel Unsurlari, Maliye Bakanhg1, Nisan
2003, s5.89-90.
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5.2.1. Birlesmis Milletler (BM)

“lyi yonetisim” kavramu ilk kez 1990 yilinda gerceklesen “ikinci Birlesmis
Milletler En Az Gelismis Ulkeler Konferansi”nin sonug bildirgesinde “iyi yonetisim

tiim tilkelerde ekonomik ve sosyal ilerlemenin temelidir” ibaresi yer almistir.

Daha sonra 1992 yilinda Birlesmis Milletler Cevre ve Kalkinma Konferansi”nda
strdiiriilebilir  kalkinma'® tanimi uluslararasi toplumun giindemine taginmistir.
Konferans sonucunda kabul edilen belgelerden “Gilindem 21”in uygulanmasinin
degerlendirilmesi amaciyla Eyliil 2002’de “Siirdiirtilebilir Kalkinma Diinya Zirvesi”
diizenlenmistir. Zirvede ayrica, her diizeyde stirdiiriilebilir kalkinma i¢in ydnetisimin

giiclendirilmesi gerektigi ifade edilmistir.

BM Kalkinma Programi (UNDP), insani kalkinmanin iyi yonetisim olmadan
stirdiiriilebilir nitelik tasiyamayacaginin, iyi yoOnetisim i¢in kapasite olusturulmasinin
yoksullugun ortadan kaldirilmasinda baglica ara¢ oldugu ifade edilmekte ve s6z konusu
yardim hedeflerini belirlerken, yonetisime iliskin bes Oncelikli alana yer vermektedir.

Bunlar;
yasama, yargl ve yiirlitme organlarina yonelik kurumsal destek,
kamu ve 6zel sektor yonetimi,
Adem-i merkeziyet¢ilik ve yerel yonetisime destek,
sivil toplum kuruluglar1 ve
ozel kosullara sahip tilkeler (ge¢is ekonomileri ve krize maruz kalmus tilkeler)'*.

5.2.2. Uluslararasi Para Fonu (IMF)

IMF, iyi yOnetisime ilk olarak, 1996 yilinda IMF Guvernoérler Kurulu kararinda
yer vermistir. S0z konusu kararda ekonominin biiylimesini saglayacak gercevenin

baslica unsurlarinin; hukukun {stiinliigliniin saglanmasi, kamu sektoriinde etkinligin ve

'3 Siirdiiriilebilir kalkinma, insan ile doga arasinda denge kurarak dogal kaynaklar tiketmeden, gelecek
nesillerin ihtiyaglarinin karsilanmasma imkan verecek sekilde bugiiniin ve gelecegin yasamini ve
kalkinmasii programlama anlamimi tagimaktadir. Siirdiriilebilir kalkinma sosyal, ekolojik, ekonomik,
mekansal ve kiiltiirel boyutlar olan bir kavramdir.

4 UNDP, “Governance for Sustainable Human Development”, s.1,2,3 (www.magnet.undp.org/policy

/summary.htm)
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hesap verebilirligin gelistirilmesi ve yolsuzlukla miicadele de dahil olmak iizere tiim

yonlerde tesvik edilmesi gerektigi vurgulanmistir.

Iyi y&netisim, IMF-destekli programlarda da izlenmekte, mali destek isteyen
tilkelerdeki yetkililerin, ekonomi politikalarin1 anlattiklar1 niyet mektuplarinin

birgcogunda yonetisim ve yolsuzluga deginilmistir.

IMF’nin 1iyi yonetisimi tesvik etmek konusundaki en Onemli girisimi,
uluslararas1 kabul gérmiis standartlar, kodlar ve en iyi uygulamalarin gelistirilmesi ve
tesvik edilmesi yoluyla ekonomi politikalarinda seffafligit ve hesap verebilirligi

saglamaktir.
5.2.3. Diinya Bankas1 (WB)
Yonetisim (governance) ya da “iyi yonetisim” (good governance)” kavrami, ilk

kez Diinya Bankasi tarafindan 1989 yilinda kullanilmugtur.

1997 Diinya Kalkinma Raporu’nda ise devletin roliiniin degismesi gerektigi ve

1yl yonetisim kavraminin degisim konusunda bir basamak olduguna yer verilmistir.
Ulkelere saglayacaklar1 destek konusunda secici olmak igin;

- 1lk olarak Siyasi siirecin, sivil dzgiirliiklerin ve siyasi haklarmn farkli
yonlerine de8inmekte ve ¢ok seslilik ve hesap verebilirlik {izerine

odaklanmak,

- lkinci olarak, yonetimin etkin olmasmm gdzetmekte ve kamu
hizmetlerinin kalitesi, biirokrasinin islerligi, kamu calisanlarinin siyasi
baskidan uzak olmalar1 ve hiikiimetin beyanatlarina bagl kalmasi gibi

unsurlar1 icermek,

- Ugiincii olarak da kamu hizmeti verilirken, yetkilerin kisisel ¢ikarlar igin
kullanilmast Onlenerek “yolsuzluklarin kontrol altina alinmasi” ve

hukukun tistlinliigiinlin gozetilerek herkese esit davranmak,
lic baslik altinda ele alarak degerlendirmektedirler.

Yonetisim, ongoriilebilir, agik bir kamu politikas1 siirecini; profesyonel bir

ahlak anlayisina sahip bir biirokrasiyi; kamudaki islem ve eylemlerin denetlenmesini;
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kamusal gorev ve hizmetlere katilimda bulunacak giiclii bir sivil toplumu ve hukukun

stlinliigiinii ifade eder'”.

5.2.4. Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilati (OECD)

OECD, tiim vatandaslara kaliteli ve iiretken bir yasam saglamak icin firsatlar
yaratmanin anahtarinin, ekonomik biiylime, sosyal uyum ve iyi yOnetisim arasindaki

ticlii dengeyi saglamak oldugu ifade edilmektedir.

OECD 1iyi yonetisim kapsaminda, kamu sektoriinde biitceleme ve yoOnetim,
strdiiriilebilir kalkinma, vatandaglarin politika olusturma siirecine katilim ve

yolsuzlukla miicadele alanlarina iliskin faaliyetleri kapsamaktadir.

OECD, Kamu Yonetimi Program1 (PUMA) vasitasiyla etkin, verimli ve seffaf
hiikiimet yapilarin1 kurma ve giiclendirmede hiikiimetlere yardimci olmaktadir. PUMA,
hiiklimetlerin nasil oOrgiitlendiklerini ve kamu sektoriinii nasil idare ettiklerini
incelemekte ve karsilasabilecekleri muhtemel giicliikleri teshis etmektedir. Bdylece
iilke incelemeleri, karsilagtirmali analizler, en iyi uygulama degerlendirmeleri ve
yaymladigi rehberlerle, yonetisimde ortaya ¢ikan degisimler konusunda hiikiimetlere

destek olmaktadir'.

5.2.5. Avrupa Birligi (AB)

Yonetisimle ilgili olarak Avrupa Komisyonu tarafindan yaymmlanan “lyi
Yonetisim Calisma Belgesi’nde (White Paper), Avrupa'ya uyumunun siyasi boyutu

olan 4 stratejik hedef gosterilmistir. Bu hedefler:
- Yeni Avrupa yonetisim sekillerini ortaya koyma,

- Avrupa Kitasini istikrara kavusturma ve Kitanin sesini diinya g¢apinda

duyurma,
- Yeni bir ekonomik ve sosyal giindeme dogru yonelme ve

- Herkes icin daha iyi bir yasam kalitesini saglamaya calismaktir.

"> M.HOLMES, S.KNOCK, N. MONNING, R.MESSICK and J. RINNE, Governance and Poverty
Reduction, in: UNDP, Poverty Sourcebook, (Erisim Tarihi: 23.12.2006).
"¢ Maliye Bakanligy, fyi Yonetisimin Temel Unsurlart, Nisan 2003.
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5.3. Tiirkiye’de Yonetisim

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani’nda 2001-2005 yillar1 i¢in kamu
hizmetlerinde etkinligin artirilmasina iligkin olarak kamu ydnetiminin yeniden
yapilandirilmasinmi1 saglayacak temel ilkeler belirlenmis, bunlardan bazilari; verimlilik,
etkinlik ve tutumlulugun, dolayisiyla da performansin artirilmasi, kamu calisanlarinin
performansini etkin bir bigimde 6lgen bir sistemin getirilmesi, yetki devri ve esneklikle
beraber hesap verebilirligin ve seffafligin giliclendirilmesi, kamu yoneticilerinin ve
calisanlarinin politika ve strateji olusturma kapasitelerinin gelistirilmesi ve kamu
hizmetlerinin sunumunda kalite anlayisi ile bu amaca yonelik yOnetsel yontemlerin

yerlestirilmesidir.

Tiirkiye’de son zamanlarda bakanliklarin yasa ve diger yasal mevzuat
taslaklarini internet sayfalarinda yayimlamalari, kamuoyunu bilgilendirme hususuna
giizel bir 6rnektir. Ayrica, Bakanlar Kurulu’nun 12 Ocak 2002 tarihli ilke karariyla,
“Tiirkiye’de Seffafligin Artirilmas1 ve Kamuda Etkin Yonetimin Gergeklestirilmesi
Eylem Plan1” kabul edilmistir. Yine bu konuda bir baska 6rnek TBMM Genel Kurul
goriismelerinin  TRT’den naklen yaymlanmasi ve kanun teklif ve tasarilari ile

denetleme faaliyetlerinin TBMM nin internet sayfalarinda yer almasidir.

Tiirkiye’deki kamu sektoriinde iyi yonetisim uygulamalari son yillarda bir
sistematige baglandi. Oncelikle, kamu ihale sistemi degistirilmis, biitce kod yapist
degistirilmis, ardindan 5018 sayilt Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu yiirtirliige
girmistir. Daha sonra nakit esashi biitceden tahakkuk esasli biitcelemeye gecis
calismalar1 ve uyarlanmig tahakkuk esasina ge¢is, Diinya Bankasi tarafindan saglanan
kamu sektorii yapisal uyum kredisinin bir kosulu olarak, “Stratejik Planlama”
uygulanmaya baglamis, biitgenin kapsami genisletilmistir. Ayrica bazi kamu kurum ve
kuruluglarinda toplam kalite yaklagimimin uygulanmasi bu vb. diizenlemeler de sunu
gostermektedir ki, kamu sektorii kendini yeniliyor, yinelemiyor ve bunun sonucunda da

Tiirkiye’de sistemin artik daha diizenli islemesine sebep olmaktadir.
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DORDUNCU BOLUM

IV. TURKIYE’DE VE DUNYADA KAMU YATIRIM BUTCESI VE ETKIN
YONETIMi

1. TURKIYE’DE KAMU YATIRIM BUTCESI VE ETKINLIiGi

Ekonomik kalkinma i¢in yatirim yapilmasi bir zorunluluktur. Tirkiye gibi
gelisme yolunda olan iilkelerdeki ekonomik sorunlarin basinda “kaynak yetersizligi”
gelmektedir. Ciinkii yatirnm olmadan kalkinma saglanamaz, iiretim artmaz. Bu sebeple

yatirimlar ekonominin kalkinma siirecinde biiyiik bir dneme sahiptir.

Kamu yatirimlari, gelismekte olan iilkelerin bircogunda gerekli altyap:
hizmetlerinin saglanmasinda genellikle merkezi hiikiimetler tarafindan iistlenilen toplam
sabit yatirnmlarin biiyiik kismini olustururlar. Teorik olarak genis kamu sektorii yatirim
faaliyetlerinin gerekgesini, piyasanin basarisizligt ve baz1 sosyal hedeflerin
gergeklestirilmesi olusturmaktadir. Ancak uygulamada bir¢ok hiikiimetin ticari amaclh
bazi biiylik yatirim faaliyetlerine de giristikleri goriilmektedir. Sonug olarak, isletme ve
bakim giderleri ve bor¢ 6demeleri ile birlikte yatirim harcamalar1 toplam kamu

harcamalarinin genellikle dnemli bir béliimiinii olustururlar''’.

Tiirkiye’de yatirimlart  hazirlayan kurum DPT Miistesarligidir.  DPT
Miistesarligi, 1960 yili ihtilalinden hemen sonra kurulmustur. Ulkedeki alt yap:
yatirimlarina karar veren ve planlamada kilit rolii tasityan kurumdur. DPT uygulamadan

ziyade koordinasyona ve planlamaya odaklanir.

Yatirim biitcesi hazirhgi DPT tarafindan koordine edilmekte, harcamaci
bakanliklarin yatirim taleplerini detayli sekilde incelemekte ve bu taleplerdeki projeler

i¢in fizibilite calismas1 yapilip yapilmadigin tetkik etmektedir.

""" Ridvan KARLUK, Tirkiye’de Yabanci Sermaye Yatirimlarmin Ekonomik Biiyiimeye Katkis,

www.tcmb.gov.tr/yeni/evds/yayin/kitaplar/kitap2/turkyabsermyat (Ankara, Subat 2001) (Erisim Tarihi:
19.02.2007)
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Oncelikle teklif edilen projeler igin fizibilite ¢alismasi yapilmissa, sadece bu
calismalarin 6deneklestirilmesi biit¢eye dahil edilir. S6z konusu Kanunda da prosediiriin
onaylanacag1 ve “cevre analizi”, maliyet-kar ya da maliyet-fayda analizleri dahil olmak
tizere fizibilite caligmas1 yapilmamis bir yatirim projesinin ve DPT tarafindan fizibilite
icin incelenmemis ve onaylanmamis olanlarin  yatirim programina dahil

edilemeyecegini ongérmektedir. (5018 s.Kanun Md.25)

DPT tarafindan hazirlanan yatinm programi proje ile yatirim unsurunu
detaylandirmaktadir. Yatirim unsurunun kapsami; KiT lerin ve iller Bankasinin yatirrm
projelerini ve yerel yonetimlerin dig finansmanli projelerini kapsamasi nedeniyle
blitceninkinden daha genistir. Merkezi yOnetim biitgesi ve yatinm programi, ortak
icerikleriyle tamamen uyumludurlar. Biitgenin uygulanmaya konulmasinin ardindan
yatirim programi DPT tarafindan sonuglandirilir. Biitge kanununun yiiriirliigli girmesini
takip eden 15 giin i¢inde, Bakanlar Kurulu Karariyla RG’de yayimlanir. Mevcut
uygulama, yatirim programi ile biit¢ce arasinda mali agidan uygunlugu saglamaktadir

ancak bu etkin kaynak tahsisini dogurmamaktadir.
AB-Tiirkiye Mali Isbirligi Kapsaminda Yatirimlar

Ulusal Fon'"®, Tiirkiye7ye ayrilmis AB yardimini yonetmek amaciyla Hazine
Miistesarligina baglandi. 2002 yilinda Mutabakat Belgesinin imzalanmasinin sonucunda
Avrupa Komisyonu, sozlesme yetkisini 2003 yili Ekim ayinda Tirkiye’ye devretti.
Uygulanacak ve AB tarafindan finanse edilecek projeler yatirirm programina dahil

edilmelidir.

Tiirkiye’de yatirim biitgesi baglamindaki gelismeleri de bu ¢er¢evede donemler

itibariyle asagidaki gibidir.

''¥ Ulusal Fon (National Fund), Aday iilkeler ile AB arasinda mali isbirliginin etkin ve diizgiin islemesi

icin her aday iilkede olusturulan Merkezi Olmayan Yapilanma’nin (Decentralized Organization) bir
pargast olan Ulusal Fon, Topluluk fonlarinin, yardimin yapildigi iilkeye aktarimini saglayan ve
yardimlarin muhasebesini tutan merkezi hazine birimidir. Tiirkiye’de Ulusal Fon Hazine Miistesarligi
sorumlulugunda islevini yiiriitmektedir. Daha 6nce Disisleri Bakanligina bagli AB Genel Sekreterligi
biinyesinde yer almakta idi.
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1.1. 1960 Oncesi Dénem
1.1.1. Cumhuriyet Oncesi Dénem

Osmanli Devleti’nin son yillarinda yapilan devlet giderlerinin temel 6zellikleri

Ozetle soyledir:

Devlet giderlerinin ¢ok énemli bir boliimii cari giderlere ayrilmistir.

- Cari giderler i¢inde Diiyunu Umumiye’ye ddenen devlet borglari 6nemli bir

yer tutmaktadir.

- Borg 6demeleri disinda ulusal savunma ve genel giivenlik hizmetleri, devlet

giderleri i¢inde biiylik bir 6neme sahiptir.

Devlet giderleri i¢inde yatirimlarin pay1 ¢ok kiigtiktiir.

Tim giderlerin  %58-74’tinii dis bor¢ Odemeleri ve savunma giderleri
olusturmaktadir. Diger cari giderler ile yatirnmlar tiim giderler icinde %26-42’lik paya
sahiptir. Boyle bir gider diizeni i¢inde kalkinma i¢in gerekli yatirimlara 6denek
ayrilmasi s6z konusu olamamaktadir. Yillar itibariyle yatirnm giderlerinde biiyiik bir
artis (yatirim giderlerinin tiim giderler i¢indeki payr % 2,2’den %7,6’ya ¢ikmistir)
olmasina karsin ¢ok onemli bir yatirimin yapilmadigi, yatirima ayrilan kii¢iik paylarin

da 6nemli bir boliimiiniin verimsiz yerlere harcandig1 goriilmektedir.
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Tablo 9 : 1909-1912 Déneminde Yatirimlara Ayrilan Tutarlar

(Milyon Kurus olarak)
1909/10  1911/12  1912/13
Insaat
-Hiikiimet konaklar1 vs. 10,8 15,2 15,6
-Gogmen meskenleri - 20 10
-Okul insaat1 7,8 18,4 18,3
Toplam 18,6 53,6 43,9
Demiryolu 45,8 33,2 33,5
Karayolu 51,9 58,5 64,3
Su Isleri 223 32,2 16,6
Tarim Isleri 1,1 5,2 32
Ziraat Bankas1 sermayesine 21,9 22,5 22,5
Diger 9,5 23,4 26,0
Toplam 171,1 228,6 210,0
Vakaflar biit¢esinden 9,0 11,0 15,4
Genel Toplam 180,1 239,6 225,4

Kaynak: Vedat ELDEM, Osmanli Imparatorlugunun Iktisadi Sartlari Haklkinda Bir Tetkik, Tiirkiye Is Bankasi
Kiiltiir Yayinlari, 1970, s.245.

Kamu gelirlerinin tiimiiyle verimsiz alanlara harcanmasi, hemen hepsi agik

veren Osmanli biitgelerinin kalkinmaya destek olamamasi sonucunu dogurmustur'".

Osmanlilarda bugilinkii anlamda yabanct sermaye 1850’lerde yapilan
bor¢lanmalarla birlikte goriilmeye baslandi. Borglanmalarla baslayan sermaye
girisinden sonra, bankacilik sektoriinde faaliyet gdstermek icin yabanci sermaye
gelmeye basladi. Daha sonralar1 da yabanci sermaye dogrudan yatirimlara (demiryollari,

su, gaz, telefon, madencilik) ve ticarete yoneldi.

Kurtulus Savasi 6ncesinde Osmanli Devleti siyasal, ekonomik ve mali bakimdan

tam bir ¢okiintii icindedir. Ulke ekonomisi ve maliyesi kapitiilasyonlar nedeniyle disa

19 Cihan DURU, Kemal TURAN ve Abdurrahman ONGEOGLU, Atatiirk Dénemi Maliye Politikas, 1.
Kitap, Mondros’tan Cumhuriyete Mali ve Ekonomik Sorunlar, Ankara, Nisan 1982, ss.60-61.
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bagimli durumdadir. Di1s bor¢lar giderek artmakta ve biitgeler siirekli acik vermekte,
yabanci sermaye iilkenin 6nemli biitiin ekonomik girisim alanlarini ele gecirmis, dis
ticaret dengesi siirekli acik vermekte, sanayilesme cabalarinda basariya ulasamayan
tilke, batili kapitalist {ilkelerin hammadde ambari ve mamul madde pazari

durumundadir.

Boyle bir durumda asagida sektorel bazda kisaca Ozetlenen yatirimlardan
iilkenin kalkinmasini, hele hele ¢okiisii engellemesini beklemek olasi degildi. Hem
siyasi hem de ekonomik ve mali yonden bir yikinti durumunda 6zellikle de Diiyunu
Umumiye ve Reji Idaresi gibi kuruluslarca ipotek altina alman bir iilkede yeni

yatirimlar ve iilkenin kalkinmasi imkansizdi.

1.1.1.1. Tarim

1918 wyillarina kadar tarim sektoriiniin - gelismemis oldugu, kiigiik arazi
birimlerinde kendine yeterli liretim yapildig1, i¢ pazarin kurulamadigi, yollarin i¢ pazari
kurmaya elverisli bir durumda olmadigi, tarim teknolojisinin gelismedigi, hayvan
varligiin savas sirasinda telef oldugu, tarim kredi kuruluslarinin gelismedigi, dis
ticarete acilmig verimli bolgelerde kapitalist gelisme egilimlerin canlandigi, bu bolgeler

tarimi ile yabanci iilkelerin sanayileri arasinda biitiinlesme bagladigi gdzlenmektedir.

1.1.1.2. Sanayi

1915 yilindaki sanayi kuruluglarinda gida sanayi ve dokuma sanayi (%78, %78)

ilk siralarda, daha sonra kirtasiye sanayi ve digerleri geliyor.

Osmanli Devletinde temel sanayi kurulamamistir. Daha ¢ok mamul mal alan,
hammadde ve yiyecek maddeleri satan bir devlettir. Ulkede maden isleyen higbir
kurulus yoktur. Linyit ve maden komiirlerinin biiyiik bir kisminin yurticinde
tiketilmesine karsilik, iretilen diger madenler ham olarak tiimiiyle disariya
satilmaktadir. Sanayide kullanilan tarim tirtinleri, 6zellikle pamugun % 80’1 islenmeden

yurtdigina satilmistir. Yiin, deri ve tiitiin ihracatinda da durum aynidir.

19. yiizyilin ikinci yarisinda imalat sanayini 6zendirme amaciyla bazi politikalar

izlenmis, ancak bu sistemli olmamustir.

fkinci Mesrutiyetin ilanindan sonra sanayilesme yoniinde bazi énemli gelismeler

goze carpmakta, bunlarin baslicalari, kapitiilasyonlarin kaldirilmasi, yeni giimriik
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tarifelerinin yiirtirliige konmasi ve Tesviki Sanayi Kanununun (1913) c¢ikarilmasidir.
S6z konusu yasayla bir yandan yabancilarin Osmanli uyrugunda bulunanlardan daha
cok ayricaliga sahip olmalar1 Onlenmis, diger yandan da sanayilesmede yabanci

sermayenin onemi kabul edilmigtir'®.

1.1.1.3. Madencilik

Ulkemizde madencilik hem ge¢ baslamis hem de gelismemistir. Ergani bakir
madenleri, Onceleri yerli iireticilerce isletilirken 1850°de kuyular devletge satin alinmis
ve igletilmek tizere miiltezimlere'' verilmistir. Borasit 1865°te, maden komiirii ve krom

1848’de isletilmeye baslanmistir.

Maden iiretiminin biiyiik bir boliimiine yabanci sermaye egemendir. Madencilik
alanina ilk yatirrmi yapanlar Ingilizler olmasma ragmen Fransizlar onceligi alarak

yatirimlarin ¢ogunlugunu ellerinde bulundurmaktaydi.

1.1.1.4. Demiryollar:

19. ylizy1l ortalarinda biitiin diinyada en 6nemli ulasim aract demiryollari
olmustur. Osmanli Devletinde yapilan demiryollar1 yabancilar tarafindan {istlenilmis ve
Ingiliz, Fransizlar ve Almanlar firmalarca yapimina baglanilmistir. I. Diinya Savas: ile
birlikte yapim ¢alismalar1 durdurulmustur. Osmanli topraklarinda yapilan demiryollar
Avrupa sirketlerine biiyiik karlar saglamistir. Kilometre garantisi denilen sistemle

sirketlerin karlari, Osmanli Devleti’nce garanti altina alintyordu.

Kurtulus Savast 6ncesinde demiryollarinin %31°1 Osmanli Devleti’nin % 17’si

Alman, %21°i Fransiz, %11°i Ingiliz sirketlerinin elinde bulunuyordu.

1.1.1.5. Karayollar

Osmanli Devletinin kurulusundan Tanzimat’a kadar genel yollar Devletce, 6zel
yollar ise timar, zeamet ve hayir sahiplerinin yardimiyla yapilirdi. Zamanla artan yol
gereksinimlerini karsilamak icin ¢esitli yol vergileri konuldu. Daha sonra yol vergileri
kaldirilinca, yol yapim giderleri biitcede devletin genel giderleri arasinda yer almaya

basladi.

Y DURU, TURAN, ONGEOGLU, 1982, ss.140-142.
12! Miiltezim, Eski zamanlarda bir devlet gelirini gotiirii olarak iistiine alip toplayan.
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1909 yilinda yapilan “Islahat Programi” tilkeyi 8 miifettislige ayirtyor ve illerde
yol komisyonlar1 kuruyordu. Ulkenin ana yollarinmn, devlet yollar1 adiyla yapimu igin bir
Fransiz sirketle 2 milyon franklik bir anlasma yapilmis, yolun 400 km’lik kismi
tamamlandig1 sirada, I.Dlinya Savasi ¢ikmustir. Biitiin bu ¢abalara karsin, Osmanl

Devletinde karayolu yapimi sonug¢landirilamamaistir.

1.1.2. Cumhuriyet Donemi

Osmanli Devletinin son donemlerinde yeni devletin i¢inde bulundugu zor

sartlara ragmen, yeni biitge hazirlanarak gecikmeli de olsa yiirtirliige konulmustur.

Osmanli Devleti’nin 1918 yili biitgesi ¢ikarilmig, 1919 yilinda ise Meclisi
Mebusan ve Ayan Meclisi toplanamadigi i¢cin 1919 yil1 biitce yasasi hazirlanamamusti.
Bunun iizerine, Osmanli Hiikiimeti 1918 y1l1 biitgesini 1919 yilinda da uygulama karari
almistt. 1920 yili baslarinda toplanan Meclisi Mebusan ve Ayan Meclisi biitce
calismalarma baslamadan Ingilizlerce dagitildi. Ulkede biitceyi hazirlayacak meclis
dagitildigi i¢in Maliye Bakanligi, 6 Mayis 1920 giinii bir genelge yayimlayarak, Mayis

ve Haziran aylarinda ge¢mis y1l 6denekleri kadar harcama yapilabilecegini bildirdi.

Boyle bir ortamda Tiirkiye’nin ilk biitcesi olan 1920 yili biitgesi, meclisin
yogunlugu ve o giiniin zor sartlar1 nedeniyle ancak 28 Subat 1921 (Mali yilin son giinii )

giinii cikmistir. I1k biitcenin % 53’i Milli Savunma hizmetlerine ayrilmistir'2,

Biiyiik millet meclisinin ag¢ilmasindan sonra devlet gelir ve giderlerini

diizenleyici yasalar ¢ikarilmaya baglanmistir.

Bu dénemde, 17 Subat 1923°de Izmir iktisat Kongresi diizenlenmis ve kongre
sonunda Misak-1 Iktisadi kabul edilmis, buna uygun olarak devletin, dzel tesebbiise
yardimc1 olacagi ve Ozel tesebbiisiin ekonomik giiciinii asan alanlarda faaliyet
gosterebilecegi hiikmii getirilmistir. Ayrica yabanci sermaye hakkinda hiikiimete bir
rapor sunulmus, bu raporda genel olarak iilkeye zararli olmayacak yabanci sermayenin
gelmesi ve ortaklasa ¢alismalart savunulmus, yasal olarak Tiirk sayilmayan sirketlere
0zel hak ve ayricaliklar verilmemesi ve bu sirketlerin hiikiimetle anlasma yapmalari
istenmistir. Ancak, yurti¢i tasarruflar yaninda ekonomik ve sosyal altyapidaki

yetersizlikler ve 0Ozel sektoriin arzu edilen Olgiilerde harekete gecirilememesi gibi

12 DURU, TURAN ve ONGEOGLU, 1982, 5.279.
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olumsuz faktorlerin yam sira 1929 Diinya Ekonomik Krizinin ortaya ¢ikmasi liberal
iktisat politikasinin 1930’lara gelindiginde Onemli oOl¢iide degistirilmesine neden

olmustur.

Meclis’in acilisgindan Cumhuriyetin ilanina dek elde edilen gelirlerin ¢ok 6nemli
bir boliimii zorunlu olarak savas giderleri nedeniyle Milli Savunma Bakanligi, ondan
sonra 6denek acisindan ikinci biiyiikk payr Bayindirlik Bakanligi aliyordu. Kurtulus
Savas1 doneminden baslayarak biitiin Atatlirk doneminde demiryolu politikasi, lizerinde
cok durulan ve yogun tartigmalar1 da beraberinde getiren en énemli konulardan biri ve
Cumbhuriyet déneminin en biiyiik yatirrm politikas1 olmustur. Odenekler, oncelikli
olarak savasa yardimci nitelikteki demiryolu harcamalarini karsilamak iizere verilmistir.
Eldeki sinirhi kaynaklarla bir yandan yabanci sirketlerin elindeki demiryolu hatlari
ulusallastirilmig, diger yandan yeni demiryollarinin yapimina baslanmis ve mevcut

demiryollar1 da iyilestirilmeye ¢alisilmustir.

Yine toprak altinda birakilmis maden cevherlerini kisa zamanda isletmeye
acarak ulusun ¢ikarlarina sunmak temel ilke, ayrica yasalara uymak kosul ve ekonomik
yarar amaciyla, gerek madenlerde, gerek diger ekonomik ve ulagim alanlarinda
yapilmak istenen 0zel sermaye yatirimlarima her tiirli kolaylik saglanilmis ve

bunlarinda bir plan dahilinde yapilacagina iliskin gerekli calismalara baslanilmistir'*.

TBMM Hiikiimetince, tarimsal alanda iireticileri koruyucu ve destekleyici bir
ekonomi politikas1 uygulamaya konulmustur. Yine o dénemde sanayinin gelismesi i¢in
tarim-sanayi isbirligi ve biitlinlesmesinin zorunlu oldugu, ticaretin yabancilar elinde
olmas1 nedeniyle iilkede sermaye birikiminin bu nedenle yeterince saglanamadig: ifade
edilmistir. Bunun i¢in de kisa vadede o giin icin kaldirilmamis olan kapitiilasyonlarin
kaldirilmasi, uzun vadede ise iilke ticaretinin Tiirk ulusunun denetimine ge¢mesi igin

gerekli caligmalarin yapilmasi gerektigi ifade edilmistir.

Tirkiye'de, Cumhuriyetin kurulusundan 1950 yilina gelene kadar, donemin bir
kisminda veya tamaminda "bilingli olarak" yabanci sermayeye karsi bir politika
izlenmemistir. Bu donemde diinya ekonomisindeki konjonktiirel gelismeler ile 1929—

1930 Diinya Ekonomik Krizi’'ne bagli olarak yabanci 6zel yatirnmlarda 6nemli bir

123 DURU, TURAN ve ONGEOGLU, 1982, 5.424.
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gelisme olmamustir. Ayrica, isbasina gelen Hiikiimetler, {ilkenin ekonomik kalkinmasina

yabanci sermayenin katkisini tesvik etmeye yonelik 6nlemler de almamiglardir.

II. Diinya Savasi'min bitmesiyle, yeni diinya ekonomik diizenine yon vermek
amaciyla ABD'nin etkinligiyle kurulan Uluslararasi Para Fonu (IMF) ile Diinya
Bankasi'na (IBRD) Tiirkiye'nin katilist ve Marshall Yardimi'ndan yararlanmaya
baslamasi, ABD'den mali ve askeri yardim saglamasi ve en 6nemlisi Savas sonrasinda
olusan ikili kutupta kapitalist sistemin i¢inde yer almasi sonucunda Tiirk Hiikiimeti,
yabanct yatirimcilarin - Tiirkiye'de  yatinm  yapmasini  kolaylastirict  mevzuat
degisikliklerine yonelmistir. Bu cercevede Ozellikle 1946 secimlerinden sonra yasal
diizenlemeler i¢in hazirliklara bagslanilmis, Yabanci Sermaye Yatirnmlarini Tesvik
Kanunu ve Petrol Kanunu gibi énemli yasalar daha sonra Demokrat Parti iktidarinda

1 Devletgiligin reddedildigi, 6zel sektér odakli liberal bir ekonominin

¢ikarilmistir
benimsendigi bu dénemde ithalat %75 oaraninda serbest birakilmis, 6zellikle tarim
sektoriine olmak Ttizere kredi enflasyonu yasanmistir. Ekonomiye, gerek biitce
aciklarinin para basma yoluyla, gerekse reeskont yoluyla olsun, hizla para aktarilmistir.
Bu donemdeki biit¢e agiklarinin nedeni olarak, bir taraftan yeterince vergi alinmamasi,
diger taraftan gelirlerden fazla kamu harcamasi yapilarak 6zel sektdre agiktan kaynak

aktarilamamasidir'®.

Bu donemde de, klasik biit¢celeme sistemi uygulamasina devam edilmis olmasina
ragmen, blitge harcamalarinin siniflandirilmasinda bir yenilik yapilmistir. “1950 yilina
kadar biitge harcamalar1 yalniz organik temele gore basit bir siralamaya tabi tutulurken,
1950 yilindan itibaren cari harcamalar-yatirim harcamalar1 seklinde ikili bir tasnif

uygulanmaya”'* baglanmistir.

Tiirkiye’de yabanci sermaye yatirnmlarinin diger iilkelerle karsilastirilmasi
neticesinde ¢ok diisiik bir seviyede oldugu, ozellikle 1980°den oOnceki yillarda
Tirkiye’ye gelen yabanci sermaye miktarinin azlii da bu yonden dikkat ¢ekicidir. 1954

yilinda yiiriirliige giren ve ¢ok liberal hiikiimler tasiyan 6224 sayili Yabanci Sermayeyi

124 Ridvan KARLUK, Tiirkiye’de Yabanci Sermaye Yatirimlarimin Ekonomik Biiyiimeye Katkisi,
www.tcmb.gov.tr/yeni/evds/yayin/kitaplar/kitap2/turkyabsermyat (Ankara, Subat 2001) (Erisim Tarihi:
19.02.2007), ss.98-102.

125 Koray BASOL, Tiirkiye Ekonomisi,Genisletilmis 5. baski, izmir, Anadolu Matbaasi, 1994, 5.99.

126 Erdogan ONER, Mali Olaylar ve Diizenlemeler Isiginda Osmanli Imparatorlugu ve Cumhuriyet
Déneminde Mali Idare, Maliye Bakanligi, Arastirma, Planlama ve Koordinasyon Kurulu, Yaym
No0:2001-359, Ankara, Haziran 2001, s.478.
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Tesvik Kanununa ragmen, 1990 yilina kadar Tiirkiye’ye istenilen Ol¢lide yabanci
sermayenin gelmemis olmasi, sadece yasal diizenlemeler ile iilkelerin yabanci
sermayeyi c¢ekemeyeceklerini gostermesi bakimindan ilgingtir. Bu da Tirkiye’de
ekonomik ve siyasi istikrar saglandigi zaman yabanci sermayenin yurda gelecegi

gercegidir.

1.2. 1960-2003 Donemi

1960-1980 donemi, planli ekonomi donemidir ve “Cumbhuriyet tarihinin hem
ekonomik hem de politik bakimdan en c¢ok kriz yasanan donemi olmustur.”,
“Tirkiye’de olusan {i¢ askeri miidahalenin 6ncesinde de dis borg krizi vardir: Birincisi,
1957-1958’de yasanmis, 1960 muhtirasiyla sonuglanmis; ikincisi, 1969-1970’de
yasanmig, 1971 muhtirasiyla sonuglanmis; sonuncusu ise 1978-1980 doneminde
yasanmigs ve 1980 miidahalesiyle sonu¢lanmistir. Her kriz bir IMF programi ve
devaliiasyonu igermis, bunlar her defasinda siyasi ortami kargasaya itmis ve askeri

99127

miidahale ile sonu¢lanmigstir.”’”’. Bu krizlerden 1960 miidahalesi, planli ekonomi

doneminin baglamig, 1980 miidahalesi ise tilkede liberal ekonomik yap1 benimsenmistir.

Gelismis tilkelere kiyasla gelismekte olan {ilkelerin daha siddetli sekilde
karsilastig1 kaynak kithigr problemi bir yandan kamu kaynaklarinin kullaniminda plan
fikrini glindeme getirmis, diger yandan biit¢eleme sisteminin rasyonellestirilmesini

zorunlu kilmustir'?,

Planli Donem

DPT’nin gorevleri arasinda ayrica makro ekonomik modelleme ve tahminler
yapma, senaryo analizleri ve yardim programlarmin maliyetlendirilmesi yer alir. Bunun
yani sira, bolgesel kalkinma ve bdlgesel politika alaninda uzmanlik sahibi olmustur.

Kamu igletmelerinin 6zellestirilmesinden sorumludur.

Tiirkiye’de 1960’dan itibaren ekonomik, sosyal ve Kkiiltiirel kalkinmanin
hizlandirilmasi, uygulanan politikalar arasinda uyum saglanmasi, toplumsal ve kiiltiirel
doniisiimiin uyumlu yonlendirilmesi ve ekonomiye rasyonel kamu miidahalesinin temini

amactyla Kalkinma planlarinin hazirlanmasi ve uygulanmasi fikri benimsenmis, 1961

27 ONER, 2001, s5.492-493. .
128 Tiilay ERKEN, Kamu Harcamalarinin Fonksiyonel Siiflandirilmasi ve Tiirk Biitce Sistemi I¢in
Model Bir Calisma, Ankara 1987, s.74.
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Anayasasi ile de hiikme baglanmistir. Bu amaglar dogrultusunda, 30 Eyliil 1960
tarthinde Bagbakanliga bagli Devlet Planlama Tegskilat1 (DPT) kurulmustur. Devlet
Planlama Teskilati, planlama ve koordinasyonun Tiirk ekonomisinde uygulanmasi
amaciyla kurulmustur. DPT, kalkinma plani (uzun vadeli), Orta Vadeli Program, Yillik
Plan ve Yillik Yatirinm Planindan sorumludur. DPT, Yillik Yatirim Plani i¢in, yatirim

tekliflerinin maliyet-fayda analizlerini gerceklestirir.

1982 Anayasast ile de planli kalkinma ve planlarin devlet tarafindan

hazirlanmasi hiikiim altina alinmastir.

1960’11 yillarin basinda planli kalkinma modelini benimseyen Tiirkiye’de,
Devlet Planlama Tegkilati (DPT) tarafindan 1960°dan bu yana, 1963-1977, 1973-1995
ve son olarak da 2001-2023 donemlerini kapsayan ii¢ ayr1 uzun vadeli plan ve bu uzun
vadeli planlar kapsaminda, 2001-2005 donemini kapsayan VIII. BesYillik Kalkinma
Plan1 ve sonuncusu da 2007-2013 donemini kapsayacak olan Dokuzuncu Kalkinma

Plan1 olmak tizere kalkinma planlar1 hazirlanmigtir. '*

Kuruldugu tarihten bugiine kadar 9. Kalkinma Planini1 yayimlayan DPT, bu
planlar1 yillik programlarla uygulamaya koymaktadir. Bu planlarin iktisadi felsefeleri ve

yaklagimlariin kapsami,
1960 6ncesi planlari: devletei, kismi,
1960-1980 planlari: karma ekonomi, biitiinciil,
19802000 planlari: liberal, stratejik,
olarak nitelendirilebilir.

Kalkinma planlarim1i  bir bagka g¢ergevede degerlendirmek gerekirse,
sanayilesmede; 1980 dncesinde “ithalat ikamesi politikalar1”, 1980 sonrasinda ise “acik

ekonomiye gegis politikalar1” yonlendirici olmugtur'.

I. ve II. Bes Yilhik Kalkinma Planlari, 1963-1977 perspektif plana gore

hazirlanmis olup, 1.Bes Yillik Kalkinma Plani temel altyapi yatirimlarina, istthdam

12 Yilmaz ILGIN, Planlama Dergisi, 2006 Ozel Say1, Kamu Sabit Sermaye Yatirim Stratejileri ve 2002 y1linda

Kamu Proje Stoku
1% Devlet Planlama Teskilat, Ankara 2002.
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sorununa ve yeniden diizenleme konularina agirlik verirken, II. Bes Yillik Kalkinma
Plan1 oOzellikle sanayi sektorliniin ekonomide siiriikleyici sektor niteligi kazanmasi

ilkesini benimsemistir.

I11. Bes Yillik Kalkinma Plani, gelir seviyesinin artirilmasini, sanayilesmenin
Ozellikle ara ve yatirim mali iireten sektdrlerde hizlandirilmasini ve dis kaynaklara

bagimliligin azaltilmasini amaglamistir.

IV. Bes Yilik Kalkinma Plani, kamu kesimi agirlikli sanayilesme stratejisini
benimsemis, ddemeler dengesini iyilestirmeyi ve ekonominin kendine yeterli hale

getirilmesini hedef almistir.

V. Bes Yillik Kalkinma Plani, Tiirk ekonomisinin disa agilmasina ve ihracata
oncelik veren kalkinma politikalarinin uygulanmasina agirlik vermistir. Ekonomiye
kamu miidahalesinin asgari seviyeye indirilmesini, liberal bir dis ticaret ve yabanci
sermaye politikasinin uygulanmasini, altyapt ve konut yatirimlarmin artirilmasini ve

bolgelerarasi gelismislik farklarinin azaltilmasin1 6ngérmiistiir.

VI. Bes Yillik Kalkinma Plani; ekonomiyi hizla istikrara kavusturmak, kamu
aciklarin1 daraltmak, dis talebe dayali bir biliylime yapist olusturmak ve ekonomik
istikrart siirekli kilacak yapisal reformlar1 baslatmak amaciyla 5 Nisan 1994 tarihinde
Ekonomik Onlemler Uygulama Plani yiiriirliige konulmustur. Uygulama plan1 ile kamu
harcamalarinin kontrol altina alinmasina ve kamu gelirlerinin artirilmasina yonelik
tedbirler ile ekonomik istikrar1 saglamaya yonelik diizenlemelere 6ncelik verilmis, cari
harcamalar bagta olmak iizere yatinm harcamalarinda da kisintilar yapilmistir.
Ekonomik Onlemler Uygulama Plam1 kapsaminda, orta vadede kamu kesiminin
ekonomideki agirligini azaltan, gelir ve giderlerini daha saglikli bir yapiya kavusturan
ve piyasa kosullarinin egemen oldugu bir ekonomik altyapinin olusumuna imkan veren
yapisal diizenlemeler de yapilmistir. Bu kapsamda, ekonomik etkinligi ve verimliligi
artirmak amaciyla Ozellestirme Kanunu ¢ikarilmis, gerekli kurumsal diizenlemeler
olusturulmus, 6zel kesim veya yabanci sermayeli sirketlerin biiyilik altyap1 projelerine
katilimmi  saglayacak  Yap-Islet-Devret modeline iliskin  yasal diizenleme

gergeklestirilmistir.

Mali piyasalarin serbestlestirilmesi ve yapilan yasal diizenlemeler 6zel kesim

tasarruflarinin artmasma katkida bulunmus, 1990-1993 doneminde 06zel kesim
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tasarruflar1 ortalama yiizde 13,3 oraninda artmis, 6zel tasarruflarin GSMH i¢indeki pay1
ylizde 24,5’e ylkselmistir. Ancak, personel giderleri ve faiz ©&demelerindeki
geniglemeye bagli olarak hizla yilikselen kamu kesimi tasarruf agiklari, toplam yurtici
tasarruflarin GSMH i¢indeki payinda hedeflenen artisa ulasilmasini engellemistir. Bu
donemde toplam yurti¢i tasarruflar toplam yatirimlar1 karsilamada yetersiz kalmistir.
VI'nc1 Plan déneminde sermaye transferleri iizerindeki kisitlamalarin kaldirilmasi ve
Tiirk Lirasinin konvertibl hale gelmesi ile birlikte, sermaye hareketlerinin ekonomik
dengeler iizerindeki etkisi onemli Slgiide artmistir. Yiiksek kamu agiklarinin yurtigi
faizler iizerindeki baskisinin siirdiigii bir ortamda sermaye hareketlerindeki serbestlesme
yurt disindan kisa vadeli sermaye girisini hizlandirmistir. Boylece, kamu ve 06zel

kesimin finansman imkanlar1 genislemis ve uluslararasi rezervler artmistir.

1996 yilinda uygulamaya giren VII. Bes Yilik Kalkinma Plam yaklagiminin
ise ortaya koydugu perspektif, Oncelikleri ve politikalar1 itibariyle c¢agin degisen
ekonomik ve sosyal gelismelerini dikkate almaktadir. Avrupa Birligi ile ya da genel
olarak diinya ile biitiinlesmek siirecine uyumda yasanabilecek sikintilar1 agmak icin
yapisal ve kurumsal nitelikte dnlemler almak biiylik 6nem kazanmis ve plan bu temel

anlayisla hazirlanmistir.

VIII. Bes Yilhk Kalkinma Plam (2001-2005) ekonomik istikrarin saglanmasi
yaninda, yapisal ve kurumsal diizenlemeler, rekabet giiciiniin artirilmasi, AB’ne uyum,
bilgi ¢agina gecisin altyapisinin olusturulmasina baslanmasi, teknoloji iiretimi ve gelir
dagilimindaki farkliliklarin  azaltilmasinda etkilesimli yaklagimla bolge ve il

planlamalarina dncelik verilmesine gore hazirlanmistir.

IX. Kalkinma Plam (2007-2013), donemini kapsamas1 AB’ye tiyelik siirecine
katki saglamasi bakimindan ayri bir 6neme haizdir. Bu planin temel ayirt edici
ozellikleri; hizla degisen diinya ve lilke kosullari, bolgesel ve yerel diizeye tasinan
uluslararasi rekabet ve AB’ye iiyelik hedefi dogrultusunda 6nemi daha da artan bolgesel
gelisme alaninda koklii degisikliklerin  gerceklestirilmesi amacina uygun olarak,
asagidan yukariya katilimci bir kalkinma anlayisinin hayata gecirilmesi ile miimkiin
olacagina iliskin hiikiimler mevcuttur. Bu hiikiimler dogrultusunda, bir yandan genel
kalkinma siireci hizlandirilirken, diger yandan bolgeler arasi dengesizlikler azaltilmig

olacaktir.
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Planli donemde Tiirkiye ekonomisindeki gelismeler kisaca;

1930’lardaki  sanayi planlari1  Tirkiye’nin ilk planlama deneyimini
olusturmaktadir. 1960 sonras1 donemde ise kapsamli planlama yaklagimi benimsenmis,
Uzun Vadeli Stratejiler ve Bes Yillik Kalkinma Planlariyla ekonomik ve toplumsal
gelismeye hiz verilmistir. Genel olarak degerlendirildiginde, 1963—-1999 doneminde
insan kaynaklarinin gelistirilmesinde, biiylimede, isttihdamda, ddemeler dengesinde ve
altyapida 6nemli agamalar saglandig1 goriilmektedir. Gayri Safi Yurti¢i Hasilanin planh
donemde yilda ortalama yilizde 5 civarinda biiyiimesi sonucu, Tiirkiye ekonomisi

bolgesindeki en biiyilik ekonomilerden biri olmustur.

Planli donemde, iiretim ve ihracatin yapisinda Onemli yapisal degisim
yasanmustir. Tarimin Gayri Safi Milli Hasila i¢indeki pay1 1963 yilinda yiizde 34,6 ‘dan
1999 yilinda yiizde 13,5’e gerilerken, sanayinin payr ayni donemde 17,1°den yiizde
29’a, hizmetler sektoriiniin pay1 ise yilizde 48,3’den ylizde 57,5’e yiikselmistir.

1963-99 doneminde iilkemizin ihracati yaklagik 70 kat artarak 368 milyon
dolardan 26 milyar dolar diizeyine ¢ikmustir. Yiiksek ihracat performansinda sanayi
sektorii belirleyici rol oynamistir. 1963 yilinda toplam ihracat icerisinde yiizde 19,8 olan

imalat sanayinin pay1 1999 yilinda yiizde 89,1 e yiikselmistir.

Makro ekonomik istikrarsizlik, niifusun egitim diizeyindeki ve isgiiciiniin
niteligindeki yetersizlik ve istihdamin sektorel yapisindaki bozukluk, iiretim, yatirim ve
ihracatta geleneksel sektorlerin agirligi, teknolojinin iiretimi, gelistirilmesi, yayilmasi ve
ticarilestirilmesindeki yetersizlik, bilisim ve iletisim altyapisindaki eksiklik ile diisiik

diizeyde seyreden yabanci sermaye yatirimlart onemli sorun alanlarini olusturmaktadir.

Ulkemizde planli dénemde egitimde, 6zellikle okullasma oranlarinda &nemli
gelismeler saglanmigtir. 1960—61 doneminde okullagsma oranlart ilkokulda yiizde 81,1,
ortaokulda yiizde 15,8, lise ve dengi okulda yiizde 13,2 ve yiiksekdgretimde yiizde 3,1
iken, 1998-99 egitim yilinda ilk ve ortaokulu kapsayan 8 yillik temel egitimde yiizde
92,8%e, lise ve dengi okullarda yiizde 57,7’ye ve yliksekogretimde yilizde 25,7’ye
yiikselmistir. Okullagma oranlarinda gozlenen bu 6nemli sayisal gelismelere ragmen 21.
ylizyila girerken egitim sistemimizde dnemli yapisal doniigiimler yapma geregi vardir.
Oncelikle, egitime ayrilan kaynaklarm milli gelir igerisindeki pay1 Tiirkiye’yi Bilgi

Toplumuna tasimak icin gerekli olan diizeyin cok altindadir. Egitim sistemimiz
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ekonominin ihtiyag duydugu nitelik ve nicelikte isgiiciinii saglamada oldukca
yetersizdir. Bu cercevede, egitim programlarinin Bilgi Cagina ge¢isi hizlandiracak

isgiiclinli saglama yoniinde degistirilmesi ihtiyaci vardir.

Birgok gelismis iilkede Arastirma-Gelistirme (AR-GE) harcamalarinin Gayri
Safi Yurti¢i Hasila (GSYIH) icerisindeki pay1 yiizde 3 dolayina, iktisaden faal 1000 kisi

basina AR-GE personeli sayisi ise 15 civarina yiikselmistir.

Planli dénemde iilkemiz sanayilesme yoniinde 6nemli gelismeler saglamasina
ragmen, sanayi {Urlinleri {Uretim ve ihracatinin sektorel bilesimi incelendiginde

teknolojiye dayali liretim ve rekabet giiciinde yetersiz oldugumuz gézlenmektedir.

Kiiresellesme egilimlerine paralel olarak son yillarda artan dogrudan yabanci
sermaye'"' yatirimlar1 ekonomilerin biiyiime ve teknoloji gelisme siireglerinde dnemli
rol oynamaya baglamistir. Diinyadaki toplam dogrudan yabanci sermaye yatirimlari
1998 yilinda 1997 yilina gore yiizde 40 artis gostererek 644 milyar dolara ¢ikmustir.
Dogrudan yabanci sermaye yatirimlari artan Olgiide gelismis bati iilkelerinde
yogunlasmaktadir. Bu durum yabanci sermayeyi ¢ekmede fiziki ve sosyal altyapi ile
kurumsal diizenlemelerin, politik ve ekonomik istikrarin dnemini ortaya koymaktadir.
Ulkemiz, son yillarda diinya dlceginde ciddi artis gdsteren dogrudan yabanci sermaye
yatirimlarindan ancak 800 milyon dolar civarinda bir pay almaktadir. Ulkemizin uzun
donemli stirdiiriilebilir biliylime performansini yakalamasi ve Bilgi Toplumuna
gecebilmesi i¢in bu rakamin ciddi dilizeyde artirilmasi Onemlidir. Ancak Bilgi
Toplumuna ulasmada hayati 6nemi olan bilisim ve iletisim teknolojileri altyapisi
yoniinden Tiirkiye’nin su andaki konumu uluslararas1 standartlara gore oldukca

yetersizdir.

Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Planinda kamu yatirimlarinda, egitim, saglik,
teknoloji altyapisi, enerji, sulama, kentsel altyapr yatirimlarina ve ulastirma alt
sektorleri arasinda dengeyi saglayici yatirimlara, bolgesel gelisme stratejileri dikkate
alimmustir. Altyapr hizmetlerinin saglanmasinda, kamu yarar1 ve etkinlik ilkeleri esas

alinarak, bir taraftan yeni finansman modelleri gelistirilirken, diger taraftan Yap-Islet-

Bl Dogrudan Yabanci Sermaye; bir iilkenin karsiligimi sonradan 6demek iizere dis kaynaklardan

saglayacagi ve ekonomik giicii ile ulusal varliklarina ekleyebilecegi mali, teknolojik, bilgisel (know-how)
ve hizmetsel kaynaklara denilmektedir.
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Devret ve benzeri modellerin uygulamasi etkin hale getirilmesi yoniinde kararlar

alinmus ve yiiriirliige konulmustur.

Yatirimlara ilisgkin bu politikalarin  gerceklestirilmesi reel ekonominin
giiclenmesinden  bolgesel gelisme ihtiyaclarina kadar bircok agidan Onem

tasimaktadir'*>.

Tiirkiye’de kamu kesiminin dengesi 1980’li yillarin ikinci yarisindan itibaren

onemli dl¢iide bozulma gostermistir.

Vergi gelirleri 1988—1995 yillar1 arasinda % 48 oraninda artmistir. Buna karsilik
transfer harcamalart % 66 oraninda artis gostererek kazanglarin iizerinde

seyretmektedir.

Kamu tasarruflar1 eriyerek 1992 yilinda negatif bir deger almigtir. Kamu kesimi
harcanabilir geliri % 25,7 oraninda azalmistir. Biitiin bu gelismeler sonucunda kamu

kesimi borglanma geregi hizli bir sekilde artarak GSMH’nin % 12’sine yiikselmistir.

Biitce gelirlerinin GSMH’ya oran1 1988—-1995 tarihleri arasinda % 16,5 olarak

gerceklesirken, biitce giderlerinin GSMH’ya orani ise ayn1 donemde % 20 olmustur.
Yatirim harcamalar1 1980 yilinin ikinci yarisindan itibaren stirekli azalmustir.

1986 yilinda yatirim harcamalarinin toplam harcamalara oran1 % 22,3 olurken,

bu oranin 1995 yil1 igerisinde % 5,9’a diistiigli gozlenmistir.

Yedinci Bes Yillik Kalkinma Plani’'nda genel yatirimlarin yiikseltilmesi

beklenerek, 6zel sektoriin pay: yiiksek, kamunun payi ise oldukea diisiik tutulmustur.

Artan niifus ve sanayilesme ile hizla artan kentlesme ve kalite 6n plana ¢ikmis
bu da biiyiik 6lgekli kaynak ve finansmani gerektirmistir. Devletin biitgeden yatirim
harcamalarina yetersiz kaynak ayirmasi nedeniyle, Yap-Islet-Devret (YID) modeli buna

bir ¢6zlim olarak gérﬁlmﬁstﬁrl33.

132 Devlet Planlama Teskilati, 8. Bes Yillik Kalkinma Plani ve DPT nin 40. Yili Konferanslart Dizisi-1.
13 Giilten 1ZGIS, Yap-Islet-Devret (YID) Modelinin Mali A¢idan Incelenmesi, Dumlupinar Universitesi,
Sosyal Bilimler Enstitiisii Yiiksek Lisans Tezi, Kiitahya, 1997, s.55.
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Sermaye birikimi ve yeni yatirnmlarin finansman kaynaklar1 ayni zamanda
kalkinma hamlesinin de en Onemli finansman kaynaklaridir. Az gelismis iilkeler,
kalkinmalar1 i¢in, i¢ kaynaklarmin yetersiz olmasi sebebiyle, dis kaynaklardan
yararlanmak zorundadirlar. Di1g finansman kaynaklarinin kullanilmasi bu iilkelere iki
tiirlii avantaj saglar. Birincisi, gerekli ithal girdileri i¢in doviz temin edilir, bir digeri ise
yabanci sermaye ile birlikte gelen teknik yenilikler, kabiliyetler ve tecriibelerden
yararlanilir. Di1s finansmana basvurmadan kalkinmak bu iilkeler i¢in imkansizdir.
Yabanci kaynaklara bagvurulmazsa kalkinma hizi yavaslayacak yasam standardi

diisecek veya enflasyona basvurulacaktir.

Bugiin sistemimizde, altyapi1 projelerinin finansmaninda vergi gelirlerinden ve

devlet bor¢lanmasindan yararlanilmaktadir'*.

Tiirkiye ekonomisi, 1997 yilinda Glineydogu Asya’da baglayan ve 1998 Rusya
Krizi ile etkisini genisleten uluslararasi krizden biiyiikk Olgiide olumsuz yonde
etkilenmistir. Bu kriz devam ederken 1999 yilindaki Marmara Depremi, Tiirkiye’nin
ekonomik aktivite olarak en agirlikli bolgesini vurunca, yabanci sermaye girisleri asgari
seviyeye inmistir. Deprem, 13,4 milyon niifusu kapsayan 316 belediyeden, 4,5 milyon

niifusu kapsayan 131°ni gesitli dl¢iide olumsuz yonde etkilemistir.

Deprem sonucunda altyapida meydana gelen kayip, 7 ilin GSYIH igindeki pay
ylizde 34,7, sanayi katma degeri i¢indeki pay ise yiizde 46,7°dir. Depremden sonra
konut, ticari ve smal yapi, yol-otoyol, koprii, diger altyapi, ulagim araci, makine,

techizat ve mamul-yar1 mamul mal stoklarinda 6nemli kayiplar ortaya ¢ikmustir.

Tim bu olumsuz gelismelerin sonucunda 2000 yilinda Tiirkiye ekonomisi,
tarithinin en biiylik kii¢clilmesini yasamis ve GSMH %6,4 oraninda gerilemistir. Bunun
sonucunda Tiirkiye’de 1995 yilinda 6zel sabit sermaye yatirimlart %38 oranina

diismiistiir.

Diinya Bankasi’nin, “Diinya Kalkinma Gostergeleri 2000 Raporu”na gore

Tiirkiye, 1965-1998 doneminde yillik ortalama %@4,3’liik biiyiime hiz1 elde etmistir.

134 Qait ACBA, Devlet Bor¢lanmasi, Ankara, Eyliil 1991, s.63.
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Boylece Tiirkiye, Banka’nin belirledigi 30 biiyiik ekonomi i¢inde Japonya ve Brezilya

ile birlikte 7°nci olmugtur'>.

Tiirkiye ekonomisinde, 1972-2000 déneminde biiylimenin siiriikleyici giiciiniin
sermaye birikimi oldugu tespit edilmistir. Bu dénemde Gayri Safi Yurt I¢i Hasila
(GSYIH) "¢ artisinin yaklasik yiizde 72’si sermaye birikiminden kaynaklanirken, toplam
faktor verimliliginin ekonomik biiyiimeye ciddi bir katkisinin olmadigi sonucuna

varilmstir.

Tiirkiye’de uzun yillar enerji yatirimlari, altyap1 yatirimlar: olarak goriilmiis ve
yatirimlar devlet tarafindan yapilmistir. Ancak globallesen diinya ekonomisinde bu
diisiinceden yavas yavas uzaklasilmis ve enerji yatirnmlarinin da 6zel sektor tarafindan

yapilmasi benimsenmistir.

Aslinda Tiirkiye’de bu konuda ilk ¢alisma da ATATURK doéneminde Kayseri ve

Civar1 T.A.S.’ye verilen imtiyazdir.

1984 yilinda da 3096 sayili Kanun ile Tiirkiye’de devlet kurumlar1 disindaki
kuruluslarin da enerji iiretim, iletim, dagitim ve ticaretinde gorevlendirilmesi imkani

saglanmustir.

Ancak bu tarihten beri 6zel sektor girisimleri ile ilgili olarak; biirokratik, politik

ve ekonomik engeller ortaya ¢ikmistir.

Ulkemizde kamu yatirimlarina ayrilacak kaynagm miktari, bes yillik kalkinma
planlar1 ve biitgelerle  belirlenmektedir. Su anda mevcut yatirimlarin
sonuglandirilabilmesi i¢in her yil ortalama 4 milyar $’lik yatirnma ihtiyag
bulunmaktadir. Ayrica son yillarda o6zellikle Tiirkiye’nin artan enerji ihtiyacinin
karsilanmas1 icin devlet, giiciinii asan projelere tesvikler vererek Hazine garantisi
saglamak suretiyle Hazine Miistesarlig1 tarafindan, 1999 yilinda 48, 2000 yilinda 69
adet verilen tesvik belgeleri i¢in 2000 yilinda bunlara verilen dis kaynak, yaklasik 1,6

"% KARLUK, 2001, 5.75.

1% GSYIH, bir ekonomide yerlesik olan iiretici birimlerin belli bir désnemde, yurtigi faaliyetleri sonucu
yaratmis olduklar1 tim mal ve hizmetlerin tiretim degerleri toplamindan bu mal ve hizmetlerin iiretiminde
kullanilan girdiler toplaminin diisiilmesi sonucu elde edilen degerdir
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milyar $’dir. Bu projelerin biiyiik bir kismi, TEAS ve DSI gibi yatinmci devlet

kuruluslari tarafindan yapilmaktadir'’.

1.3. 2003 Sonrasi Donem

Fransiz mali yoOnetim sistemini temel almis olan 1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanununun yerine, modern biitge ilkelerini getirmeyi amaclayan 5018 sayili
Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu biitiin hiikiimleriyle birlikte 2006 yilinda

ylirlirliige girmistir.

5018 sayili Kanunla; hazine birligi, stratejik planlama, performans esaslh
blitceleme, orta vadeli program, orta vadeli mali plan, mali saydamlik, DEA
(Diizenleyici Etki Analizi), hesap verebilirlik, etkililik ve raporlama vb kavramlar

sistemimizde yerini almigtir.

S6z konusu Kanunda, biitge hazirhik siireci ayrintili ve genis olarak
diizenlenmistir. Bu da 6zellikle biitcelerin kalkinma planlari, ekonomi politikalar1 ve
konjonkturel gelismelerle baglantisinin kurulmasi ve Parlamentonun kamu gelir ve

giderleri konusunda daha fazla bilgi sahibi olmas1 agisindan olumludur.

Biitce hazirlik siirecinde, uygulamada Maliye Bakanligi ile Devlet Planlama
Teskilat1 arasindaki kopuklugu giderecek ve bu iki kurumun igbirligi ve koordinasyon
icinde caligsmasini saglayacak mekanizma konusunda yeterli diizenlemeler Kanunda

yapilmamistir.

Bugiine gelindiginde yatinmdaki son gelismelere Maliye Bakanligi'nin 2006 yilina
iliskin acikladigr verilere bakildiginda yatirim konusunda biiyiik ilerlemeler oldugu
goriilecektir.

2006 yil1 gerceklesmelerine baktigimizda;

- Biit¢e Giderlerinin 175,3 milyar YTL
- Faiz Hari¢ Giderlerin 129,4 milyar YTL
- Faiz Giderlerinin 45,9 milyar YTL

- Biit¢e Gelirlerinin 171,3 milyar YTL

57 www.ekutup.dpt.gov.tr ,DPT Miistesarligi, Ekonomik Gelismeler, Aralik, 2000.

120



- Vergi Gelirlerinin 137,5 milyar YTL
- Biitce A¢iginin 3,9 milyar YTL
- Faiz Dis1 Fazlanin 41,9 milyar YTL

oldugu goriilmektedir.

Biitge agiginin 3,9 milyar YTL olarak gergeklestigi, yatirim harcamalariin ise
2005 yilina gore yiizde 27,3 oraninda bir artigla 14,6 milyar YTL olarak gerceklestigi
goriilmektedir. Biitce agiginin GSMH’ye oran1 2002 yilinda yiizde 14,6 iken 2006 y1ili
sonu itibariyle biitge agigimin GSMH’ye orani yiizde 0,7 (binde 7)’ye diigmiistiir™®.
Ulkemizde 2006 yilinda merkezi ydnetim biitce agiginin Gayr1 Safi Yurtici Hasila’ya
orani binde 7 iken, 2005 y1il1 verileriyle bu oran Macaristan’da yiizde 7,1, Yunanistan’da
yiizde 6,2, Portekiz’de yiizde 6,0, Ingiltere’de yiizde 3, Italya’da yiizde 3.9, Fransa’da

139

yilizde 2,5, Almanya’da ise 2,1 dir'™”.

Biitce aciklar1 kamu altyapi yatirimlarinin finansmanin da zorluklara yol
acmakta, bunun sonucunda da lilkenin dis kaynaga bagvurmasi ihtiyaci zorunlu hale

gelmektedir. Bu amacla bagvurulan dis kredi kaynaklari;
- Devletten devlete diisiik faizli uzun vadeli krediler,

- Uluslararas1 finans kurumlarindan alinan krediler: Diinya Bankasi, Avrupa
Yatirim Bankasi, Asya Kalkinma Bankasi, Islam Bankasi, Japon Deniz Asir1 Yatirimlar
Kurulusu gibi kuruluslardan alinan kredilerdir. Bu kuruluslar kendi ilgi alanlarina giren
konularda kamu kurulusunca hazirlanmis projeyi inceler ve bu proje / projelerin
finansmani i¢in kredi tahsis eder. Bu kuruluslar genellikle projenin tamamu i¢in (i¢ ve
dis harcamalar) ilgili kuruluga kredi acar. Bu kredilerin geri 6demesi tiimiiyle
HAZINE’nin teminat1 altindadir. Thaleye c¢ikacak olan Kurulus once bu Finans
Kurumlarmin talep ettikleri ihale sartnamesini “lhale dosyasi, yeterlilik gibi”
incelenmek ve hatta onay almak iizere hazirlar ve bu Kurumlara gonderir. Bazi
durumlarda ihale sonuglar1 ve Degerlendirme Raporu da yine bu Kurumlarin onayimna

sunulur. Bir bagka yontem ise kamu kurulusu i¢ piyasadan yapilabilecek isleri ayri, dis

B8 1.1.1993te yiiriirliige giren Maastricht kriterleri, AB’ye iiye iilkelerin Ekonomik ve Parasal Birlige
katilabilmeleri icin gerekli sartlar1 icerir. Bu sartlardan biri de iiye iilke biitce aciginmn GSYIH’ya orani
%31 gegmemelidir.
19" Maliye Bakanlg, Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii, 2006 yili Merkezi Yonetim Biitge
Uygulama Sonugclart.
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piyasadan yapilabilecek isleri (proje, miithendislik ayr1 makine, techizat alimi gibi) ayri
ihaleye ¢ikar. Ornegin, ¢ok biiyiik baraj santrali ihalelerinde oldugu gibi. Ancak son
yirmi yilda bu klasik olarak tanimlayabilecegimiz sistem ciddi sekilde degismeye
baslamgtir. Oncelikli olarak iilkenin iginde bulundugu ekonomik durum, bir diger

neden ise diinyadaki degisimdir.

Tiirkiye yaklasik yirmi yildir yasanan yiiksek enflasyonun etkisi ile enflasyonu
belli sinirlar i¢inde tutabilmenin telasi ve gayreti ile kamu gelirlerinden gittik¢e azalarak
devam eden oranda bir geliri kamu yatirimlarina ayirir bir duruma gelmistir. Devlet,
gelirlerinin biliylik boliimiinii artan oranda i¢ ve dis bor¢ ddemelerine ayirir duruma
gelmistir. 1960 yilinda biitge giderlerinin 1/3’1 yatinm harcamalaria giderken, bu oran
2000 yilinda % 3-4 diizeyine inmistir. Bu arada sadece kamu yatirimlarinda degil, 6zel
sektér yatirimlarinda da diisiis olmustur. I¢ borglanma gereksinimi nedeni ile 6zel
sektorlin kullanabilecegi kaynaklara yonelmistir. Diger taraftan reel faizin ¢ok yiiksek
olmasi, bu donemde 0Ozel sektor icin yatirim yapmayi nerede ise cazip olmaktan

cikarmustir.

Bu donemde Diinyada, globallesme riizgarlari esmeye baslamistir. Liberal
piyasa ekonomisi 6n plana ¢ikmaya baslamis, ekonomide devletgiligin terk edilmesi,

dolayisiyla 6zellestirme tesvik edilmeye baslamis ve hiz kazanmstir.

Bu liberal ekonomi riizgarlari uluslararasi finans kesimini de etkilemeye
baslamis, diinyada 6nde gelen 6zel finans kurumlarinin da baskisiyla devletten devlete

acilan krediler biiyiik ¢apta azalmaya baslamis veya tamamen kalkmustir.

Smirli alanlarda (askeri harcamalar hari¢) ¢evre, olumlu ekolojik etkisi
olabilecek projelere yonelmeye baslamistir. Ozellikle petrol fiyatlarinda diinyada
meydana gelen biiyiikk artislar, 6zel finans kesiminin elinde ¢ok biiyiikk fonlarin

olugmasina neden olmustur.

Yatirimlarin proje finansmani i¢in gereksinim duyulan kredilerin temini igin,
devlet kredisi yerine ozel finans kurumlarindan arayislara yonelmistir. Yine bu
donemde, 6zel degerlendirme firmalan iilkelerin politik ve ekonomik durumlarini da
irdeleyerek, {ilkelerin kredi acilabilirligini, riskini degerlendirip bunlar (kredibilitesi)

ilan etmeye baslamiglardir.
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Kamu altyap1 yatirimlari, son yillarda 6zellikle biiyiiksehir belediyelerinin, kent
ici ulasim (Metro, tramvay), pis su aritma, ¢op tesisleri gibi 6nemli kentsel yatirimlari

icin dis kredi talep eden kuruluslarin sayisini artirmigtir.

Yine bu altyap1 yatirimlarina finansman bulma cabalar1 sonucu, % 100 kredili
isler disinda ve 6zellikle enerji sektoriine yonelik baska bir model de giindeme gelmeye
baslamistir; bu da hiikiimetler arasi ikili igbirligi ¢ercevesinde (Karma Ekonomik
Komisyonlar) ele alinan ve anlagsmaya varilan projelerdir. Bu tiir anlasmalar, Avusturya,
Kanada, Israil gibi iilkelerle imzalanmistir. Bunlar, genellikle hidroelektrik santral

yapimina yonelik projelerdir. Firtina HES, Deriner HES gibi'*.

2000’11 yillarin biiytime siirecindeki Tiirkiye, 6zellikle biiyiik altyapr yatirimlari
icin daha fazla kaynaga ihtiyag duymaktadir. Ancak iilkenin i¢inde bulundugu
ekonomik ve siyasi kosullardaki olumsuz gelismeler nedeniyle, biitceden yatirimlar i¢in
kaynak ayrilamaz duruma gelmistir. Bunun i¢in bir alternatif olarak dis kredi bulma
yoluna gidilmesi de ciddi sikintilara yol agmis, bulunan krediler de iilkenin iginde

bulundugu olumsuz kosullarin neticesi olarak bunlarin maliyetini yiikselmistir.

Tiim bu gelismelere ilaveten ve belki de bunlardan daha da 6nemlisi, diinyada
esmeye baslamis olan liberallesme, 6zellestirme riizgarlart ve bunun bir dogal neticesi
olarak da bu yatirnmlarin finansmani i¢in, 6zel sektor alternatif bir ¢6ziim olarak
goriilmiistiir. Bu tiir projelerin 6zel sektor eliyle gergeklestirilmesi ve isletilmesi, sadece
bir finansman kaynagi bulma disinda bu kesimin isletme-yOnetim becerisinden
yararlanma olanagi da saglayacagi diisiiniilmeye baslanmistir. Boylelikle Devlet, farkl
arayislara yonelmistir. Bu donemde devlet hem bilgi birikimi ve tecriibe hem de

sermaye olarak 1yi durumda olan 6zel sektore yonelmistir.

Ozellikle gelismekte olan iilkelerde altyap: yatirimlarimin 6zel sektdr eliyle
gergeklestirilmesi i¢in yeni bir model olarak YAP-ISLET-DEVRET modeli ortaya
atilmistir. S6z konusu model, bir kamu hizmetine iliskin tesisin; 6zel tesebbiis
tarafindan masraflar1 karsilanmak suretiyle, kurulmasini, yatirilan sermayenin
amortisman1 ve belli bir kar saglanmasi amaciyla belli bir siire igletilmesini ve daha

sonra bedelsiz olarak ilgili idareye devir ve teslimini saglayan bir usuldiir.

9" Erol IMRE, Tiirkiye’'de Yap-Islet-Devret Modeli; Yasal Catisi, Uygulamasi, Yiiksek Denetleme
Kurulu, 10-11.012001 tarihli seminer notlar1 (Erigim Tarihi: 23.03.2007).
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Yap-Islet-Devret (YID), Tiirkiye’de 1984 yilinda 3096 sayili “Tiirkiye Elektrik
Kurumu Disindaki Kuruluslarn Elektrik Uretimi, Iletimi, Dagitimi ve Ticareti ile
Gorevlendirilmesi Hakkinda Kanun” ile Tiirkiye Elektrik Kurumunun (TEK) monopol
yapisi degistirilmis, elektrik enerjisi alaninda 6zel sektore de iiretim, iletim, dagitim ve
ticaretiyle ilgili yatirim yapma ve bu konularda faaliyette bulunma imkan1 getirilmistir.
Bu model, 1994 yilinda ¢ikarilan 3996 sayili yasa ile ayritili bir bigcimde
diizenlenmistir. S6z konusu Yasa, ileri teknoloji ve yiiksek maddi kaynak gerektiren
bazi yatirnm ve hizmetlerin (koprii, tiinel, baraj, sulama, igme ve kullanma suyu, aritma
tesisi, kanalizasyon, haberlesme, elektrik iiretim, iletim, dagitim ve ticareti, maden ve
isletmeleri, fabrika ve benzeri tesisler, ¢evre kirliligini Onleyici yatirimlar, otoyol,
demiryolu, yeralt1 ve yertistli otoparki ve sivil kullanima y6nelik deniz ve hava limanlar1

vb.) yaptirilmasini saglamak hedeflenmistir.

Yine benzer bir diizenleme de, Yap-Islet Modelidir. Bu model, YID modelinin
karsilastigr hukuksal sorunlar nedeniyle yeni bir yontem arayisi ile elektrik enerjisi
tiretmek tlizere, “Yap-islet” modeli gelistirilmis ve 1997 yilinda 4283 sayili Kanun ve
ikincil mevzuati yiirtirlige girmistir. Buna gore, yap-islet modeli ile iiretim sirketlerine,
tilke enerji plan1 ve politikalarina uygun bigimde elektrik enerjisi iiretmek i¢in miilkiyeti
kendilerine ait olmak iizere, termik santral kurma ve igletme izni verilmesi ile enerji

satisina iliskin kurallar belirlenmistir.

Ozel sektdre yonelisle ilgili olarak bir diger kanuni diizenleme 2006 yilinda
yurtrlige giren 5449 sayili Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu Koordinasyonu ve
Gorevleri Hakkinda Kanundur. Bu Kanunla kamu kesimi, 6zel kesim ve sivil toplum
kuruluglar1 arasindaki isbirligi gelistirmek, kaynaklarin yerinde ve etkin kullanimini
saglamak ve yerel potansiyeli harekete gecirmek iizere ulusal kalkinma plani ve
programlarda Ongoriilen ilke ve politikalarla uyumlu olarak bolgesel gelismeyi
hizlandirmak, siirdiiriilebilirligini saglamak, bolgeler arast ve bolge ici gelismislik
farklarmi azaltmak icin, su ana kadar Adana ve Izmir olmak iizere iki adet iizere
kalkinma ajans1 kurulmustur. Ancak, Adana ve Izmir’de kurulan ve bundan sonra da
kurulacak olan ajanslar, kaynaklarin kullaniminda etkinligi ve bolgesel farklilig1 ortadan
kaldirmak icin getirilmis olmasia ragmen, Tiirkiye’de siyasi otoritelerin kisa vadede
sonu¢ alacaklari kendi se¢im bolgesinin Onceliklerini karsilamakta kullanilabilecegi

endisesi mevcuttur.
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Ayrica, llkenin ekonomik kalkinmasinda gereksinim duyulan yatirimlarin
artirllmasi ic¢in Tirkiye’de yatirim yapilmasini 6zendirmeye yonelik olarak da yine
2006 yilinda 5523 sayili “Tiirkiye Yatinm Destek ve Tanitim Ajansi Kurulmasi
Hakkinda Kanun” ¢ikarilmistir. Yatirim destek ve tanitim stratejilerinin belirlenmesi ve
uygulanmas1 maksadiyla Tiirkiye Yatirim Destek ve Tanitim Ajanslari, tiizel kisilige
haiz, idari ve mali oOzerklie sahip ve Basbakanhigin ilgili kurulusu olarak

diizenlemelerde yerini aldi.

Yukarida kisaca bahsedilen bu kanunlarin ¢ikarilmasi tilkenin yatirima 6nem
vermesi agisindan onemlidir. Ancak lilkede bu konuyla ilgili yasal mevzuatin ¢oklugu
ile kanun siirecinde farkli farkli kurumlarin bulunmasi bundan yararlanacak olan hem
kamu hem de 0Ozel sektorii karmasa igine girmemesi i¢in kanuni diizenlemelerin

birlestirilerek bir veya iki yasal mevzuat seklinde yeniden diizenlenebilir.

Ulkede yatinm yapmak icin Oncelikle tasarruf yapilmas: ve borglanmanin
olmamasi ya da az olmasi halinde miimkiindiir. Bunun i¢in Tablo 10°’da Tiirkiye’nin
yatirim konusundaki tarihsel seyrini oransal biiyiikliikleri yoniinden incelemek
yararlidir. 1970’lerin ikinci yarist ve 1980, Onemli tasarruf agiklari bulunmakta,
GSMH’ya oranla yiizde 19 dolayindaki yurti¢i tasarruf oranina karsin, sabit yatirimlar
GSMH’nin ylizde 24’1 dolayinda bulunmaktadir. 1980’lerin ilk yaris1 ortalama tasarruf
egiliminin fazla degismedigi, buna karsilik dis kaynak kisitlar1 dolayisiyla sabit sermaye
yatirrmi/GSMH oranlarmin yilizde 20’ler dolayinda gergeklestigi goriilmektedir.
1980’lerin ikinci yarisi ise, ortalama tasarruf ve sabit yatirnm egilimleri ylizde 23-24
dolayinda ve cari aciklar ise diisiiktiir. 1980’lerde kamu sabit yatirimlarinin GSMH’ya
oran1 daha sonraki yillara gore yliksektir. 1990 yilinda sabit sermaye yatirirmi/GSMH
oranin yiizde 24-26 arasinda seyretmesi bu donemde 6zel kesimin yaptig1 yatirimlardan
kaynaklidir. Ayn1 donemde kamu sabit yatirimi/GSMH orani ise ylizde 5-7 arasinda
degismektedir. Yatirnmi artirmak i¢in dis kaynaga basvurulmasi, ulusal tasarruflar
azaltarak GSMH’nin yiizde 20-22 diizeyinde seyretmistir. 1998 ve sonrasinda ise
ortalama yatirim egiliminin hala istesinden gelinememis bir ¢okiintii olarak

goriilmektedir''.

141Bag1ms1z Sosyal Bilimciler 2006 Y1l Raporu, IMF Gozetiminde On Uzun Y1l1,1998-2008, Farkli
Hiikiimetler, Tek Siyaset, Haziran 2006, Ankara, www.bagimsizsosyalbilimciler.org
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Tablo 10: GSMH’ya Oranla Ulusal Tasarruf ve Yatirimlar, (1976-2005)

GSMH 'nin yiizdesi olarak
Donemler |Tasarruflar Toplam Ozel |[Kamu
1976-80 18.8 24.2 154 |8.8
1981-85 18.6 19.7 114 [8.6
1986-90 234 23.7 15.0 (8.7
1991-95 22.2 24.4 18.1 6.3
1996-97 20.6 25.7 20.1 |5.6
1998-2001 19.9 22.1 15.5 |6.5
2002-05 19.7 18.0 12.9 |5.1

Not : Toplamlar yuvarlama nedeniyle tam tutmayabilir.

Kaynak : DPT, Ekonomik ve Sosyal Géstergeler (ESG), 1950-2001,3,5; 2006 Yili Programindan
hesaplanmustir.

Gliniimiize gelindiginde iilkede 2006 yili kamu yatirnrm uygulamalarinin;
ekonomik ve sosyal altyapiyr gelistirecek yatirimlara, sektorel, bolgesel ve proje

bazindaki 6ncelikler dikkate alinarak agirlik verilmistir.

Ulkemizde yatirrma bu kadar onem verilmesine ragmen yatirnma biitceden
ayrilan tutarlar, siyasi kararlar, ekonomik istikrarsizlik v.b. nedenlerle yatirim

stoklarimiz giin gectik¢e artmaktadir, agsagidaki tabloda bunu destekler niteliktedir.
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Tablo 11 : 2006 Yili Kamu Yatirim Stoku

(Milyar YTL)
PROJE PROJE ORTALAMA
) SAYISI | PROJE | KUMULATIF | ODENEK TAMAMLANMA
SEKTOR (Adet) |TUTARI| HARCAMA (*) SURESI (Y1)
TARIM 292 458 17,9 1,3 19,8
ENERJI 104 455 25,4 2,6 6,7
ULASTIRMA-

HABERLESME | 353 63,9 26,3 5,4 5,9
EGITIM 769 10,5 3,9 2,6 1,5
SAGLIK 177 7,5 2,9 1,2 2,7

DIiGER KAMU

HiZMETLERI 566 222 8,7 3,3 3,1

TOPLAM 2.525 200,4 86,5 17,8 5,4

(*) Kamulastirma ve yatirnm is¢iligi hari¢, kamu yatirimi niteligindeki sermaye transferleri dahil
Odeneklerdir.

Kaynak: “DPT Miistesarligi, Kamu Altyap1 Yatirimlarinin Finansmaninda Alternatif Yaklagimlar KOI,”
http://kaf.spk.gov.tr/sunumlar/HulyaTokgoz.pdf

2. iYI UYGULAMA ORNEKLERI

Geligsmis tilkelerin bircogunda altyapt yatirimlari tamamlanmistir. Bugiin
kamunun verimliligini ve nerede oldugunu uluslararasi toplantilarla inceleme
yapmaktadirlar. Bu amacgla Avrupa Birligi, 2000 yili Aralik ayinda Nice’de yaptigi
zirve toplantisinda, daha biiyiik bir devlet i¢in vatandaslara ilave vergi yiiklemenin

dogru bir politika olup olmadiginin tespiti amaciyla bir ¢alisma gergeklestirilmistir.

Hiikiimetlerin verimliligi konusunda yapilan bu arastirmada, Uluslararas1 Para
Fonu, Diinya Bankas1 ve Ekonomik Isbirligi ve Kalkinma Teskilat1 verileri kullanilarak,
on bes iilke li¢ kategoriye ayrilmistir: Yalin hiikiimetler (YH) kategorisine Avustralya,
Sili, Kore, Singapur ve ABD; hantal hiikiimetler (HH) kategorisine Belgika, Fransa,
Almanya, Italya ve Isve¢ ve tasarruf yapan hiikiimetler (TYH) kategorisine Kanada,

Irlanda, Hollanda, Yeni Zelanda ve ingiltere dahil edilmistir.
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ABD ve digerleri, gegen yirmi yil igerisinde hantal hiikiimetlerle ydnetilen
tilkelere nazaran iki kat daha hizli biiylimiistiir. S6z konusu iilkeler, biiyiik bir basari
gostererek %2,1°lik bir biiylime oranindan yillik ortalama 9%5,7 olarak kaydedilen bir
biiyiime hizina erismislerdir. irlanda, tasarruf yapan iilkeler kategorisinde yildiz iilke
olarak gosterilmis ve son on yil icerisinde yillik ortalama %7,4 oraninda bir biiyiime
hizina ulasmay1 basarmistir. Ancak, hantal hiikiimetlerle yonetilen AB iilkeleri son on
yil igerisinde beklenen biiyiime hizimin gerisinde kalmis, Italya ve Almanya %1,7

Belgika ve Isve¢ %2,2 arasinda biiyiime hiz1 kaydetmislerdir.

Tasarruf yapan iilkeler 1982—1991 doneminde %9,6 olan issizlik oranin1 1992—

2001 doneminde %7,7 seviyesine diisiirmeyi bagarabilmistir.

Yalin hiikiimetler ile yonetilen iilkelerde mevcut kullanilabilir fonlarin yani sira,
yatirimlar i¢in taninan gii¢lii tesvikler hizli bir sermaye birikimine zemin olugturmustur.
Bu gruptaki iilkelerin gayri safi yurti¢i yatirimlart 1990’1 yillarda yillik bazda %7,9
oraninda artis gdstermistir. Ote yandan, hantal hiikiimetlerle yonetilen iilkelerin gayri
safi yurtici yatirimlar: 1980’11 yillarda yillik ortalama %3 artarken, bu oran gegen on yil

icerisinde sadece yillik %0,7 oraninda artmustir.

Avrupa Birligi’ne iiye iilkeler arasinda, yatirimlar gecen yirmi yil siiresince
Ingiltere’de yillik bazda %4,7 gibi ciddi seviyede artis kaydetmistir. Yatirimlar
konusunda en carpici gelisme Irlanda’da gériilmiistiir. irlanda’nmn yatirrmlar1 1980°1i
yillarda yillik %0,4 oraninda azalma kaydettikten sonra, 1990’11 yillarda ortalama %4,8
oraninda artis gostermistir. Bu gelisme, 2000 yilinda kamu harcamasinda GSYIH nin
%30’u kadar ciddi seviyedeki azalma ile ayn1 zamanda meydana gelmistir. Ayrica, bu
durum yabanci yatirimcilar i¢in glivenli ortam hazirlayan is piyasasi diizenlemelerini ve

vergi reformlarini da beraberinde getirmistir'**,

ABD vb. iilkeler, hantal ve tasarruf yapan iilkelere gore, milli gelirlerinin daha
azin egitime harcamaktadir. 1998 yilinda egitim icin yapilan toplam harcama miktar1
hane halki harcamalarinin ortalama %13’line ulasmistir. Avrupa Birligi’ne tiye iilkeler
arasinda egitim harcamalari, Hollanda’da hane halki harcamalarinin ortalama %13 {ine,

Fransa’da %8’ine ve Almanya’da %10’una tekabiil etmistir.

"2 http://www.dtm.gov.tr/ead/ekonomi/sayi6/kamu.htm (Erisim Tarihi: 22.1.2007).
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Kamu harcamalar1 seviyesi saglikla ilgili uygulamalar konusunda 6nemli bir
belirleyici 6zellige sahip degildir. Singapur, GSYIH nmn yaklasik %1°lik dilimini halk
saglig1 programlarina tahsis etmistir. Bu iilkede ortalama émiir 1980 yilinda 71 yil iken,
1998 yilinda 77’ye yiikselmistir. Alman hiikiimeti, halk saglig1 konusunda oran olarak
Singapur’dan sekiz kat daha fazla harcama yaparak Singapur’un eristigi noktaya
ulagabilmistir. Saglik konusunda yalin hiikiimetler ile yonetilen tlkelerde yapilan 6zel
harcamalar GSYIH nin ortalama %3,4iinii olusturmustur. Bu oran diger iki gruptaki
tilkeler icin %1,9 olarak kaydedilmistir. Yalin hiikiimetler ile yonetilen {ilkelerin halk
saghigr i¢in yapmig olduklari toplam harcamalar (%7,0) , hantal ve tasarruf yapan

ilkelerinkinden (sirasiyla %8,8 ve %7,7) daha diisiik ger¢eklesmistir.

Bu aragtirmadan ¢ikan sonugta yalin hiikiimetler ile yonetilen iilkelerin, piyasa
giiclerini nispeten 6zgiir bicimde ¢aligmasina imkan saglayarak ve insanlarin igbirligi
icerisine girmelerini tesvik ederek, etkin ve vatandaslarmin refahi agisindan daha
faydali olduklarin1 ortaya koymuslardir. Ancak hantal hiikiimetler her ne kadar iilke
vatandaglarinin refahina daha fazla O6nem veriyormus gibi goriinse de yalin
hiikiimetlerin bu basarilar1 karsisinda politikalarim1 bir kez daha gozden gegirmeleri

gerektigi sonucu ortaya ¢ikmistir.
2.1. Amerika Birlesik Devletleri

ABD’de; Tiirkiye’de ve bazi Avrupa iilkelerinde Orneklerine rastlanan, tim
iilkeyi kapsayan makro diizeyde, ekonomik ve sosyal alanda politika belirleyen
planlama teskilati bulunmamaktadir. ABD’de birgok eyalette, ¢ogunlukla eyalet
yonetimine bagli olarak faaliyet gdsteren planlama kuruluslart mevcuttur (Office of
Planning&Budgeting, OPB), ancak bu kurulusun goérev alanlar eyaletlerin biiytikliigii
ile smirhidir ve makro diizeyde ekonomik politikalar gelistirmemektedirler. Bu
kuruluglar ekonomideki gelismeleri analiz etmek, gelecege donik ekonomik
tahminlerde bulunmak, bolgesel gelisme ve ¢evrenin korunmasina yonelik ¢alismalari

yiiriitmek gibi konularda faaliyet gdstermektedirler.

Makro bir planlama yaklagimi i¢inde olmamakla birlikte, ekonomide énemli bir
kaynak kullanicisi olan kamu kesiminde kaynak kullaniminda etkinligin artirilmasina
yonelik ¢abalar ABD’de son yillarda yogunluk kazanmistir. Kamu kesimine yonelik bu

yeni planlama yaklagiminda temel amac, kamu kesiminde kaynaklarin ve harcamalarin
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orta vadeli bir perspektifte bir plan ve program cercevesinde belirlenmesidir. Kamunun
kaynak kullaniminin daha verimli kilinmasi, kamu kuruluslarinin uyguladiklari
politikalarin amaglar1 ve hedefleri dogrultusunda daha agik bir sekilde tanimlanmasi,
kuruluglarin belirlenen performans kriterleri dogrultusunda daha etkin ¢aligmalart
amaciyla kamu kuruluslarina yonelik olarak olusturulan yeni bir planlama yaklasimi

1990’11 yillarda giindeme gelmistir.

Kamu kuruluslarina yonelik bu yeni yaklasim, “Government Performance

Results Act of 1993” (GPRA) Kanun ile uygulanmaya baglanmustir.

Kamu kuruluslan tarafindan uygulanmasi zorunlu olan bu yeni yaklagimin ilk
onemli adimi, her kamu kurulusunun stratejik plan (SP) yapmasinmi1 gerektirmesi ve SP
ile biitgeleri arasinda gii¢lii bir iliskinin kurulmasidir. Orta vadeli bir perspektife sahip
olan stratejik planlar ile yillik biit¢elerin hazirlanma esaslari, Yonetim ve Biitce Ofisi

(Office of Management and Budget, OMB) tarafindan belirlenmektedir.

OMB, ABD Baskanina yillik federal biitcenin hazirlanmasi ve biitgenin
bakanliklar ve diger kamu kuruluslarinda uygulanmasi konusunda hizmet sunmakta,
ayni zamanda, kamu kuruluglarinin faaliyetlerinin, programlarmin ve politikalarinin
etkinligini degerlendiren ve harcamaci kuruluslarin finansman taleplerindeki oncelikleri

belirleyen bir kurulustur.

ABD ekonomisine makro diizeyde yon veren en 6nemli kuruluslardan bir digeri
ABD Hazine Bakanligi (U.S. Department Of The Treasury)dir. Bu bakanlik, Vergi
Idaresi, Kamu Borglanma Ofisi, Giimriik Idaresi, ¢esitli konularda faaliyet gdsteren

giivenlik ve denetim ofislerinden meydana gelir.
2.1.1. Eyalet Bazinda Faaliyet Gosteren Planlama Kuruluslar:

ABD’de eyalet bazinda faaliyet gosteren planlama kuruluglari bulunmaktadir.
Bu kuruluglarca stratejik planlama ofisi, planlama konseyi ve benzeri isimler
kullanilmaktadir. S6z konusu planlama kuruluslar1 eyaletlerindeki hiikiimetlerine
ekonomik ve sosyal konularda danigmanlik hizmeti vermektedir. Her eyalet de
farkliliklar gostermekle beraber planlama kuruluslari genel olarak; gelecege doniik

ekonomik tahminlerde bulunmak, demografik verileri hazirlamak, dogal kaynaklarin
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kullanimina yonelik planlama yapmak, bolgesel gelisme projeleri hazirlamak, sehir ve

bolge planlama ¢aligmalarim yiiriitmek gibi konularda faaliyet gostermektedirler.

Eyalet bazinda faaliyet gosteren planlama kuruluslar1 GPRA’da belirlenen
cerceve dogrultusunda stratejik plan ve performans planlarini hazirlamakta ve

uygulamaya gecirmeye ¢alismaktadirlar.
2.1.2. Ekonomik Kalkinma idaresi (Economic DevelopmentAdministration)

1965 yilinda kurulan EDA, merkezi hiikiimete bagli, daha c¢ok bdlge
planlamasina yonelik olarak calisan bir kurulustur. Amaglari; yeni is sahalar1 agmak,
mevcut istihdam alanlarinin devamini saglamak, {ilkenin ekonomik olarak geri kalmis
bolgelerinde sanayi ve ticaretin gelismesini saglayacak politikalar ve projeler iiretmek
olarak siralanabilir. Ayn1 zamanda iilke ortalamasina gore yiiksek issizlik, diisiik gelir
veya ciddi ekonomik zorluk iginde olan kesimlere yonelik yardim caligmalarinda
bulunmaktadir. Calismalarinda bolgelerarast karsilastirmali  kalkinma  stratejileri
gelistirmekte, bu stratejilerini merkezi ve eyalet hiikiimetleri, ilgili diger kamu ve 6zel

kuruluslar ile yakin bir isbirligi i¢inde uygulamaya koymaktadir'*.

ABD’deki planlama siirecine genel olarak bakildiginda tek bir elden yatirimlari
planlayan ve yonlendiren merkezi bir kurulus bulunmadigr gibi eyalet bazindaki
planlama kuruluslar1 da sadece damismanlik seklinde hizmet vermekte bu anlamda
Tiirkiye’ye paralel bir durum olmamakla beraber dikkat ¢ekici bir uygulama olmasi

nedeniyle deneyimlerinin yararli olacagi diisiiniilmektedir.

ABD’de ¢ok yilli biitge O6denekleri, net sermaye projeleri i¢in diizenlenen
blitcede yer almaktadir. Biitge yili ve ek olarak 4 yil i¢in gelir ve harcama tahminlerini
icermektedir. Ayrica 21 eyalette de ¢ok yilli biitce (daha ziyade iki yillik) uygulamalari
var. Federal biitcede yer alan c¢ok yilli biitce tahminlerinin amaci, mevcut maliye

politikasi kararlar1 i¢in uzun vadeli bir ¢ergeve olusturmaktir.

Federe devletler yoniinden yillik biitcelemeden ¢ok yilli biitcelemeye gegisin
Oonemli nedenleri arasinda; son elli yi1ldan bu yana eyaletlerin yasama kuvvetini yeniden

giiclendirmek istemeleri, ¢ok yilli biitcelemenin uzun doénemli planlamaya imkan

3 Suat OZEREN, ABD’de Planlama Yaklasimindaki Gelismeler, DPT, Ankara, Kasim 2002.
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vermesi, idari birimlerin biitceleme maliyetlerini diislirmeyi, biitceleme caligmalarina

daha az zaman ayirmay1 hedeflemeleri bulunmaktadir.
2.2. Fransa

Fransa’da, her bakanlik kendi biit¢esini hazirlamaktan ve Maliye Bakanligina
bildirmekten sorumlu, genel biitgenin kabul edilmesiyle birlikte, her bakanlik kendisine
tahsis edilen biitceden sorumlu tutulmakta ve planlamalarina gore harcamalarini
gerceklestirmektedir. Yatirnm harcamalarinda planlanan faaliyet icin (zaten biitce
programinda yer aldig1 i¢in genel biitge goriismeleri sirasinda onaylaniyor, dolayisiyla
biiylikliigii kabul edilmis oluyor) ise piyasa sartlari, fiyat denge oranlar1 dikkate

alinarak, her tiirlii isletme modeli segilebiliyor'*.

2006 Yili Mali Yasasi Devlet tarafindan sadece sekiz bashk altinda

siiflandirilmastir.

1- Vergi iadeleri ve geri 6demeler : 68,5 milyar Euro
2- Egitim : 59,7 milyar Euro
3- Devletin mali yiikiimliiliikleri : 40,7 milyar Euro
4- Savunma : 36,2 milyar Euro
5- Arastirma/Yiiksek Ogretim : 20,5 milyar Euro
6- Giivenlik : 16 milyar Euro
7- 1s ve istihdam : 13,6 milyar Euro
8- Dayanisma : 12 milyar Euro

En Onemli gider taniminin, vergi iadeleri ve geri 6demelerin olusturdugu
goriilmektedir. Bu miktar esasen vergi ile birlikte tahsil edilmekte ve boylece vergi
gelirleri i¢inde, ardindan geri 6demeler seklinde tekrar dagitildigindan bu defa da gider
boliimiinde yer almaktadir. Boylece biitgenin gider boliimiindeki en biiyiik gorev, ayni

zamanda basit bir muhasebe kuralini da icermektedir.

14 OECD “The Legal Framewok For Budget Systems: An International Comparison: France”, ss.201-
205. (Erigim Tarihi: 21.02.2007).
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Devlet biit¢esinin iiglincii bolimi (40,7 milyar Euro), Devlet borglarinin
karsilanmasina ayrilmistir. Kisaca borcun (2006 yili GSMH’nin %64°i olan 1.150
milyar Euro), faiz 6demesidir. Bu gider, 36 milyar Euro civarinda olan biitge acigina

(gelir ve gider arasindaki fark) yakin bir miktardir'®.

Fransa’da yatirima iliskin olarak kurulusunun eski oldugu goriilecektir. Fransa
Planlama Tegkilati, 1946 yilinda Jean Monnet’nin Onerisi iizerine De Gaulle tarafindan
kurulmugtur. Planlama Teskilatinin yapis1 daha sonra birka¢ kez degisiklikle bugiinkii

haline gelmistir.

Planlama Teskilati, baslangigta savas sonrasi donemi yeniden insa hedefine
agirlik vermis, ilk kalkinma planlar1 (kalkinma planlar1 5 yilliktir.) kamunun ekonomik
ve sosyal yasaminin biitiinlinli kapsayan nitelik tasimaktadir. Planlarin hazirlanmasinda
sosyal taraflar basta olmak iizere genis kesimlere danisilmis, konularinda uzman

kisilerin de ¢agrildigi komite ve gruplarla kapsamli bir siire¢ hayata gegirilmistir.

Fransa’daki planlama siireci genel hatlariyla Tirkiye’deki planlama siirecine
benzer Ozellikler tasir Fransa’da. 10. Plan dahil Planlar, Parlamento’nun ¢ikardigi

yasalarla yiiriirliige girmistir.

Daha sonra, 1990’larin baslarinda kapsamli planlamanin sona erdirilmesiyle,

Fransiz Planlama Tegkilatinin islevleri ve konumunda da 6nemli degisiklikler olmustur.

Ik kurulusunda Basbakanliga bagli olan Fransiz Planlama Teskilati, belirli
donemler, planlamadan sorumlu Devlet Bakanlarina, belirli donemlerde de Maliye
Bakanligina baglanmistir. Son olarak, 1997 yilindan itibaren Maliye Bakanhgina da

146 Fransiz

hizmet vermesini 6ngoren bir statiiyle Basbakana bagh hale getirilmistir
planlamasi, Tiirk planlamasi ile belirli acilardan benzerlikler tasimakta ve endikatif

planlama alaninda en zengin deneyimi simgelemektedir.
2.3. Hollanda

Hollanda, anayasal bir monarsi olup, 12 eyaletten olusmaktadir. Devletin

organlarindan yiiriitme organi, Devletin basi, hiikiimetin bas1 ve bakanlar kurulundan

'3 Jegifrance.gouv.fr; Resmi Gazetede yayimlanan 2006 mali yasas1 (¢eviren: Sabri Alptekin), (Erigim
Tarihi: 21.02.2007)
14 www.minefi.gouv.fr.
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olusmaktadir. Bakanlar kurulu kralige tarafindan atanmaktadir. Devletin yasama organi,
iki meclisli bir yapiya sahiptir. Daha alt diizeyde olan Temsilciler Meclisi, oransal

olarak temsil usuliine gére dogrudan secilmis olan 150 {iyeden olugmaktadir.

Hollanda, ¢ok yilli biitge ¢ergevesi uygulamasina 1994 yilinda baslamistir.
Harcama tavanlari, is¢i piyasalar1 ve saglik harcamalari, merkezi yonetim biitcesi ve

sosyal glivenlik olmak iizere reel rakamlar lizerinden ii¢ grupta belirlenmektedir.

Hollanda da biitge siirecini yonlendiren kurumlar; Maliye Bakanligi, Merkezi

Planlama Tegkilat1 ve Sayistay’dir.

Hollanda’da Maliye Bakanligi, biit¢e siirecini yonlendiren en gii¢lii kurumlardan
biridir. Maliye Bakanligi, Vergi ve Giimriikk Genel Midiirliigii (uygulama birimi), Vergi
ve Guimriik Politikalar1 Genel Miidiirliigii (politika iireten birim), Biitge Genel
Miidiirligli, Hazine ve Merkezi miidiirlikkler olarak teskilatlanmistir. Hollanda’da
Maliye Bakanligi giicliidiir ve kamu yonetimine biiyiik ol¢iide yon vermektedir.

Gelirler, giderler ve bor¢lanma ile ilgili yetkiler bu bakanlikta toplanmustir.

Nakit yonetimine iliskin diizenlemeler, Hazinenin gorevleri arasinda yer

almaktadir.

Biitce Genel Miidiirliigii; Biitge Isleri, Biitce Hazirlama ve Uygulama ile

Denetim Politikas1 Miidiirliigii olarak teskilatlanmuistir.

Maliye Bakanligi disinda biitce siirecini yonlendiren kurumlardan bir digeri

Merkezi Planlama Tegkilat1 (The Central Planning Office)’dir.

Merkezi Planlama Teskilati, II. Diinya savasindan kisa bir siire sonra savas
ekonomisinin kosullarindan etkilenerek bagimsiz bir teskilat olarak kanunla kurulmus
ve bagkanlar1 da ekonomi uzmanindan ataniyor. Merkezi koordinasyonu saglamak i¢in
bakanliklarda tavsiye niteliginde kararlarda etkililigi fazladir. Ancak ilk kuruldugu
donemde kalkinma planlarinda makro ekonomik agidan tavsiye kurulu olma amacini
pratikte gerceklestirememistir. Bunda da en biiylik etken Keynesyen teoriyle

bagdasmamasidir.

Prof. J. Tinbergen zamaninda teskilat etkinligini kazanmigtir. CPB, Bu donemde

spesifik konularda hiikiimete danismanlik yapan bir kurum haline getirilmistir. Merkezi
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Planlama, iki tiirlii rapor ¢ikarmakta, bunlardan ilki Merkezi Ekonomik Plan “Central
Economic Plan” (CEP), makro ekonomik Ongoriileri, cari yil gerceklesmesi ile ilgili
ongorii ve degerlendirmelerin yer aldigi bir plandir. Bu plan cari yil biitgesi ile
karsilagtirma yapsin diye Oncelikle ocak veya subat ayinda Maliye Bakanligina, mart
ayinda da Kabineye ofis tarafindan gonderilir. CEP’te genel basliklar; ithalat, ihracat,
istihdam, enflasyon, fiyat seviyesi, gelirler, harcamalar ve belirlenen temel politik

kararlarin sonuclarini igerir.

Yayinlanan ikinci rapor ise Makro ekonomik ongoériiler-tahminler “Macro-
economic Explorations (MEV)dir. Bu rapor ise eylill ayinda gelecek yilin biitcesiyle
birlikte Kabineye sunuluyor ve gelecek yila iliskin olarak makro ekonomik 6ngoriileri
igeriyor. Ayrica bu rapor, haziran ayinda gizli bir rapor halinde Kralice MEV’1 diye
Kabineye kendi politikalarina uyarlamalar1 ve biitcenin etkinligini saglamak amaciyla

gonderilir.

Merkezi Planlama, 6zel c¢alismalar iizerine de tavsiyeler de bulunabiliyor.
(6rnegin, siyasi parti baskanlar1 parti programlarini, makro ekonomik agidan, iilkeye
getirisini degerlendirmeleri gibi). Ayrica, secimlerin hemen sonunda da kralice bir
danigman atar. Danigsmanda, koalisyon programi ile ilgili olarak CPB’ye giderek

programi makro ekonomik gostergeler cercevesinde degerlendirilmesini istiyor'*’.

Merkezi Planlama, koalisyon anlagsmalarinda ve biitge politikasinin
olusturulmasinda 6nemli rol oynamaktadir. Merkezi Planlama, bir kamu kurumu
olmasina ragmen tamamiyla bagimsizdir ve makro ekonomik anlamda danigmanlik

veren bir kurumdur.

Merkezi Planlama Teskilati, secimlerden 6nce dort yila iliskin ekonomik
tahminlerini yayinlar. Biitiin siyasi partiler, bu birimin ekonomik dngoriilerini politika
programlart igin esas alir. Nispeten biiyiik siyasi partiler politika programlarini
se¢cimden Once, bu birime maliyetlendirme ve ekonomik etkilerinin degerlendirilmesi
i¢in sunar. Bu politika programlar1 genellikle ¢ok detaylidir. Siyasi partiler i¢in bu bir
zorunluluk olmasa da iilkenin siyasi kiiltiiriiniin bir parcasidir. Bu Teskilat tarafindan
yapilan analizler, ¢ogunlukla politika programlarmin eksiklikleri ve yanlis olan

taraflarini acikliga kavusturur.

47 Made In Holland, Dutch Public Finance: lessons and experiences, Edited by, I.C. Tijsseling, P.G.J.
van Uden, National Academy for Finance and Economy, Den Haag 2004, ss.126-128.
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Merkezi Planlama, tarafindan yapilan tahminler veri olarak kabul edildiginden
ve biitlin politika programlar1 bu ofis tarafindan maliyetlendirilmis ve degerlendirilmis
olmasi nedeniyle, koalisyon anlasmasi goriismeleri, ¢cok daha rahat bir ortamda
gerceklesmektedir. Yeni politikalar ve siyasi birliktelikler goriisiiliirken bu teskilat ayni

zamanda bunlarin olasi etkilerini de degerlendirir'*®.

Biitce siirecini ilgilendiren bir diger kurum ise Sayistay’dir. Sayistay’in gorevi,
Devlet ve ona bagli olan birimlerin performansini gelistirmek ve denetlemektir. Bu
sonuca ulagabilmek i¢in hiikiimete, Parlamentoya ve denetime tabi bagli birimlerine
denetimleri sonucunda bilgi iretir. Bu bilgiler denetim bulgularini, sonuglart ve

organizasyonlar ile ilgili yonetsel ve politika onerilerini icerir.

Hollanda’da Ekonomi Bakanligi, Maliye Bakanligi kadar genis ve gii¢lii bir
bakanlik degil, ekonomi ve ticaretin gelistirilmesi, ortamin iyilestirilmesi, Hollanda’ya
yatirrmlarin ¢ekilmesi, rekabetin tesis edilmesi gibi dogrudan ekonomi ile ilgili
gorevleri bulunmaktadir. Ayrica bu bakanhigin gelirleri i¢inde yer alan dogalgaz
gelirleri, bakanliklarin (13 adet bakanlik mevcut) yatinma iliskin taleplerini
fonlanmalar1 (6denek) bakimindan dikkate almir ve degerlendirilerek uygun

bulunanlara biitgeden tutar ayrilir'®’.

Hollanda’da biitge siirecinin katiligi, biitge politika beyan ile biitcenin cari,
yatirim ve nakit yonetiminin ayr1 ayri1 kurumlar yerine, tek kurumun catis1 altinda yer

almas1 tilkemiz acisindan uygulanabilirligi ve etkinligi agisindan dikkate alinabilir.

Hollanda, bugiin OECD iilkeleri arasinda ger¢ek anlamda performans esasl
blitcelemeyi uygulayan ve biit¢ce 6deneklerini ¢ikt1 ve sonuclara baglamay1 basarabilen
cok az iilkeden biri olarak gosterilmektedir. Bu basarinin sebebi de performans esasl
biitceleme sistemine gegisle ilgili reformlar1 performans ydnetimine gegis yoniinde
yapilan reformlar ve hesap verebilirlik ve saydamligin artirllmasina yonelik olarak

yapilan diger reformlarla birlikte degerlendirmek olarak nitelendirilebilir.

Hollanda, hesap verebilirligi saglamak i¢in politika yapan birimleri uygulama
birimlerinden ayirmay1 se¢mistir. Aslinda bu yontem Yeni Zelanda gibi birgok bagka

iilke tarafindan da benimsenmis bir yontemdir. Burada amag, Devletin hak sahibi

%S Esin ORAL, 2005, ss.82-83.
' www.minez.nl/keypolicyareas
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oldugu ve politika birimlerinin temsilcisi oldugu, Devletin politika hedeflerine
ulagabilmek icin uygulama birimlerinden ¢ikt1 satin aldigi, bu konumundan dolay1
uygulama birimlerini kontrol etme ve onlardan hesap sorma yetkisi oldugu fikri
yatmaktadir. Bunun i¢in de performans sozlesmeleri kullanilmaktadir. Hollanda,
cekirdek bakanlik ile blinyesindeki ajans arasinda ¢iktilarin miktari, kalitesi gibi konular
lizerine performans sozlesmeleri yapilmaktadir. Ancak, ajanslar sézlesme modelini
benimsemek zorunda degildir ve bunun da bir yaptirimi yoktur. Ajansa yaptirim olarak,
kamuoyunun tepkisini alabilecek, kamuya ag¢ik olan ajanslarin performans sonuglarini

iceren ajans yillik raporlar1 kullanilmaktadir.

Hollanda’da reformlar ¢ergevesinde onemli sayida “Ajans (Agency) adi verilen
bagimsiz kurumlar olusturulmustur. Ajanslar ¢ercevesinde girdi kontrolleri genel olarak

azaltilmigtir™.

2.4. Belgika

Belcika Federal Planlama Biirosu (FPB), 21 Aralik 1994°te ¢ikarilan bir Kanunla
kurulmugtur. Bu kurum, daha ¢ok ekonomik gelismeye iliskin tahminler ve belirli
alanlarda etiidler yapmakla ylikiimlidiir. “Planlama Biirosu” olarak adlandirilan s6z
konusu kuruma yasa ile verilen gorev, kapsamli bir planlama anlaminda olmayip, esas
itibariyle tahminler ve ekonomik isleyise iliskin daha ayrintili hesaplar, ekonomik ve
sosyal alanlarda incelemelerden olusmaktadir. Kurulusuna iligkin yasadan sonra
cikarillan diger bir yasayla FPB’ne siirdiiriilebilir gelisme” konusunda da gorev
verilmigtir. Daha sonraki bir diizenlemeyle de FPB, serbestlestirilen elektrik ve gaz

sektorlerine iliskin belirli gorevler tistlenmistir.

S6z konusu yasa FPB’nun ¢alismalarini belirli bir ¢cergevede sosyal partnerler ve

Parlamento ile de iligkilendirmistir.

Yakin zamanda olusturulmus ve gorev tanimi yapilmis olan FPB’nun temel
konumu ile yapisinda 1994 yilindaki kurulusundan bugiine kadar gegen siire i¢inde bir
degisiklik olmamistir. Ortaya ¢ikan degisiklikler iki alanda yeni gorev eklenmesi
seklindedir. Belgika’da 1997 yilinda siirdiiriilebilir gelisme konusunda ¢ikarilan yasanin
Oongordiigi gorevlerden iicli FPB’na verilmistir. 1999°da da serbestlestirilen elektrik ve

gaz alanlarinda FPB’na sinirli da olsa yeni gorevler vermektedir.

Y ORAL, 2005, a.g.e., 5.32.
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Kurulusunda oldugu gibi bugiin de FPB Basbakan ve Ekonomi Bakanina bagli

bulunmaktadir. Gorev talimatlarini Bakanlar Kurulundan almaktadir.
2.5. Kore

Kore'de bagkanlik sistemi hakimdir. 1972 Anayasasiyla yiiriitme gorevi, Ulusal
Konferans tarafindan bes yil igin segilen Cumhurbaskanma verilmistir. Ulkede
Cumbhurbagkani yiiriitmenin basidir ve bes yil i¢in halk tarafindan secilir. Yiiriitmeyle
ilgili kararlarin tamami Cumhurbaskaninin kontroliindedir. Kore’de Baskanlik sistemi
oldugundan yani yiriitmenin Cumhurbaskaninda olmasi nedeniyle Basbakanin
yonetimdeki rolii zayif kalmaktadir. Bagbakan, daha ¢ok Meclis ve Cumhurbaskani

arasinda bir koprii gorevi gormektedir.

Kore’de planlama faaliyetinden, Kore Planlama ve Biit¢e Bakanlig1 sorumludur.
Bu bakanlik, 24 Mayis 1999’da kurulmustur. Bu bakanliga gerek planlama ve gerekse
biitgenin projeksiyonu ve yonetimi gorevleri verilmistir. Bakanlik ayrica, kamu sektorii

reformundan da sorumludur.

Kore’de planlama, hiikiimetin destegiyle 1948 Kasim’da Planlama Teskilati
olarak kuruldu. 1961 Temmuz ayinda yapilan bir degisiklikle Ekonomi Planlama
Kurulu, 1994 Aralik’ta Maliye ve Ekonomi Bakanligi, 1998 Subat’ta Planlama ve Biitce
Kurulu ve Ulusal Biitce Ofisi ve 1999°da yapilan yasal diizenlemeler neticesinde
Planlama ve Biitce Bakanlig1 olarak gorev yapmaktadir. Maliye Bakanligi ayrica gorev

yapmaktadir.
Planlama ve Biit¢e Bakanligi (MPB), Koredeki 19 bakanliktan biridir. MPB,
- mali planlama ve koordinasyon islevi,
- biitgenin hazirlanmasi ve uygulamaya konulmast,

- biitce yoOnetimi, kamu fonlarinin politika yonetimi ve kamu sektoriindeki

yenilikleri
gorevlerini yerine getirmektedir.

Mali planlama ve koordinasyona iligkin olarak, ulusal politika Onceliklerini

belirlemek, 5 yillik ulusal mali plan1 hazirlamak, biitgenin sonuglart ile ilgili
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politikalardaki koordinasyon, siirdiiriilebilir diizeyde mali agigin yonetilmesi, planlama

ve mali reformlarin yonetilmesi fonksiyonlarini yerine getirir.

Biitce hazirlama ve uygulanmasi asamasinda, biitgenin hazirlanmas1 ve
uygulanmasina iliskin rehberlerin derlenmesi, ulusal biit¢cenin hazirlanmasi gibi gorevi

mevcuttur.

Biitgenin uygulanmasi sirasinda kurumlarin izlenmesi, ulusal projelerin toplam
maliyetinin yonetilmesi, fizibilite calismalari, altyap1 ¢alismalarina iliskin 6zel katilimin
koordinesi, vergi harici gelirlerin izlenmesi, kamu yatirimlart ve devletin sahip oldugu
girisimlerin izlenmesi ve kamunun kurdugu enstitiilerin izlenmesi seklinde gorevler
istlenmistir. Mali yonetim alanindaki gelismeler sonucundaki degisimle birlikte
fonksiyonlarin genislemesi; orta vadeli stratejilere odakli, mali politika ve performans
esasli biitce yonetimi, ¢cok genis kapsamli yatirnm planlarinin PPP'"' (Public-Private
Partnerships), Kamu-Ozel Ortakligi ile birlikte desteklenmesi '*2 gérevleri

bulunmaktadir.

Planlama ve Biitge Bakanhignin stratejik planlama islevi c¢ercevesinde
bakanligin yeniden yapilandirilmas: (Mali Strateji Ofisi ve Strateji Planlama Biirosu
kurulmasi), ulusal vizyonun sunumu (vizyon+hedef+stratejik gorevler) ve gorevler ve
uzun donem yatirnm planlar1 arasindaki baglanti, performans ydnetimi, Onceliklere

odaklanmay1 ge¢mis tecriibelerine dayandirmaktadir.

Stratejik gorevler; vizyona ulagmak i¢in 5 anahtar gorevi mevcuttur, ekonomik
biiyiimeyi gelistirmek, refahi artirmak, insan kaynaklarini gelistirmek, sosyal sermaye

olusturmak ve kiiresellesmedir.

3. TURKIYE iLE DiGER ULKELERIN KARSILASTIRILMASI

Kamu mali yonetim sistemi iilkemizde de, diinyadaki reformlara benzer sekilde
degisime ugramis, biitce sistemimize ¢ok yeni kavramlar ve kamu idarelerine gesitli

yonetsel esneklikler getirmistir.

'3I PPP; (Public Private Partnerships,):Kamu Ozel Ortaklig1.
132 Tiirkiye-Kore Bilgi Paylasim Projesi Kapsaminda Kore’de yapilan “Ministry of Planning&Budget,
Republic of Korea, March 8, 2006 tarihli sunu.
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S6z konusu Kanunla getirilen diizenlemeler ¢ercevesinde kurumsal yapida
meydana gelen degisikliklerin iilkemiz ve diger iilkeler bazinda degerlendirilmesi

sonucu elde ettigimiz tespitlere iliskin saptamalar karsilagtirmali olarak su sekildedir.

OECD iilkelerinin ¢ogunda hesap verme sorumluluklari performans sézlesmeleri
araciligr ile yerine getirilmektedir. Genel olarak bakanlar Parlamentoya Kkarsi
sonuclardan dolayi, iist yoneticiler ciktilardan dolayr hesap vermekle sorumludur.
Ancak, 5018 sayili Kanunun saydamligi artirma ve hesap verme sorumlulugunu
olusturma iddiasina karsin, ne performans sozlesmeleri benzeri araclar, ne de hesap

verme sorumlulugunun nasil ¢izilecegine iligkin belirleme bulunmamaktadir.

S6z konusu iilkelerde, genellikle tek bir biitge birimi bulunmakta ve Maliye
Bakanlig1 bilinyesinde yer alan Biitce Biirosu olarak teskilatlanmistir. Ayrica biitce
stireci i¢in bilgi saglamasi beklenen genel planlama prosediirleri hi¢ olmamis veya bu

prosediirler gegen yiizyilin ikinci yarisindan itibaren asamali olarak kaldirilmistir.

Ulkelerin birgogunda biitce smiflandirilmas: daha sadedir. Tiirkiye’de biitce

siniflandirilmasi daha detaylidir.

Ulkemizde birden fazla plan (kalkinma planlari, orta vadeli program, orta vadeli
mali plan, sektdrel plan, yatirim programi vb.) bulunmakta, ilgili iilkelerde 6zellikle
Isveg, Hollanda ve diger iilkelerde bulunan yol gdsterici planlama birimlerine benzer
merkezi makro ekonomik tahminler ve politika analizini gergeklestiren kuruluslar

mevcut ancak tilkemizde bunlarin yan1 sira uygulama yoniinde de etkinligi mevcuttur.

Yine incelenen iilkelerde, her yil icin ayni kalan (veya sadece enflasyona gore
yeniden diizenlenebilen) sabit harcama tavanlar1 kullanilmaktadir. Ornegin Isveg,
Hollanda, Birlesik Krallik bu uygulamay1 kullanan {ilkelerdir. Ancak bdylesi bir sistem,
ekonomik dongiiden kaynaklanan denge degisimlerinin makul sinirlar igerisinde

kalmasini saglayacak belirli 6l¢tideki makro ekonomik istikrar1 gerekli kilmaktadir.

Kamu yatinmlarinda maliyeti yiiksek olan sektorleri, PPP modeli ile
sonuclandirmakta ve hem risk dagilimini sagladigi, hem de 6ngoriilen biitge rakamlari
ile hedeflenen siirede ger¢eklestirdigi, bunun sonucunda da klasik finansman yontemine

gore ciddi maliyet tasarruflari elde edildigi izlenmektedir. Ingiltere Ornegine
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bakildiginda, klasik proje finansmaninda projelerin yiizde 73’iinde biitge asimi

gbzlenirken, bu oran PPP modellerinde yiizde 23 tiir.

Benzer bicimde, klasik finansman yonteminde projelerin yiize 70’inde gecikme
yasanirken, PPP modellerinde gecikme orani yiizde 24’tiir. Hazine agisindan kamu
kaynaklarini en verimli bigimde degerlendirmenin (value for money), ¢cok temel ve

belirleyici motivasyon oldugu bir gergektir.

Ozellikle havalimam, hafif rayli sistem, karayolu ile su ve kat1 atik vb. énemli
altyap1 yatirnmlarinin PPP modeli ¢ercevesinde 6zel sektorle ortaklasa yiiriitiilmest;
kamu altyap1 yatirimlarinin, yeni ve biiyiik 6lgekte finansman kaynaklarini gerektirmesi,
kamu altyap1 yatirimlarinin gerceklestirilmesinde ©6zel sektor sermayesi ve bilgi
birikimine ihtiya¢c duyulmasi, iilkemizde de kismen uygulanan PPP modelinin tam
anlamiyla sistemimize adapte edilmesi neticesinde, kamu yatirim projelerinin azalacagi
diisiiniilmekte olup, bu konuda sivil toplum kuruluslarinca da ayni hususlar dile

getirilmektedir'>

Tablo 12: Avrupa ve Asya’da PPP

Avrupa ve Asya' da PPP
Avrupa
Hava Hafif Rayl Su ve Kati

Limani Liman Sitem Karayolu Atik

'3 Bekir CUMURCU, Sermaye Piyasast Kurumlart ve Araglarimin Kullamimi Yoluyla Kamu Altyap
Yatirimlarinin Finansmani, GYODER, (Erigsim Tarihi: 21.02.2007)
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Avusturya
Belgika
Danimarka
Finlandiya
Fransa

RI&

LU

L\

Almanya
Yunanistan
irlanda
italya
Hollanda

R’ KRR

R&E &R

Norvecg
Portekiz
ispanya
isveg
ingiltere

RI&

Q

LYY

LI RIRI R R IR RIR]R] R 4] €K&

RE KRR HRE AR

Q

Cin

Hong Kong
Japonya
Guney Kore

LYY

Kaynak: Goldman Sachs Verileri
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BESINCI BOLUM

V. TURKIYE’DE KAMU YATIRIMLARININ ETKINLiGININ
DEGERLENDIRILMESI

1. GIRiS

Tiirkiye’de kalkinma planlari, gerek hazirlik gerek uygulama siireglerinde mali
kurumlarla isbirligi ve koordinasyon konusu pratikte yeterince karsilanmamistir.
Kalkinma planlarimin uygulanabilirligini saglayacak olan kurumsal sahiplenmenin

Oonemi gozardi edilmis, bunun sonucu merkezi planlamanin bir sakincasi olarak kamu

kurumlarina benimsetilmesi olarak ortaya ¢ikmaistir.

Mali disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik onceliklere gore dagitilmasi ve
etkin kullanilmas1 gibi temel biitgesel sonuglarin saglanmasinda mali saydamlik 6nemli
bir aragtir. Yetki ve sorumluluklariin iyi bir sekilde ayristirilmamasi, biitce kapsaminin
kamusal harcama alaninin ancak bir kismini kavramasi, muhasebe, raporlama ve
kodlama yapisinin yetersiz olmasi ve standartlarin gelistirilmemesi gibi nedenlerle Tiirk
kamu mali yonetim sisteminin etkin ve sorumlu bir sekilde ¢alistigini sdylemek
miimkiin degildir. Bu anlamda kisa donemde kamu mali sistemimizde yapilacak
diizenlemelerin basinda saydamligin saglanmasi yoniindeki cabalarin uygulamaya

gecirilmesi gelmelidir.

Kamu yatirimlarinin, oncelikli olarak sosyal ihtiyaglar1 giderecek ve iiretime

yonelik faaliyetleri destekleyecek nitelikteki altyapiya yonlendirilmesi, bunun i¢in de;

- Kamu yatirnmlarini etkin, verimli ve zamaninda gerceklesmesini

hedefleyen rasyonalizasyon ¢aligmalarina devam edilmesi,

- S6z konusu yatirimlar bolgesel kalkinma ve bdolgeler arasi gelismislik

farklarinin azaltilmasinda etkili bir ara¢ olarak kullanilmasi,
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- AB’ye tlyelik siirecine iligskin belirlenen politika ve hedeflerin hayata
gecirilmesi i¢in siirdiiriilen calismalara yonelik yatirimlara hiz

verilmesi,

- Ozellikle altyap: yatirimlarinda 6zel sektdr katilimini artirict modellerin

gelistirilmesi,

- Kamu yatirim teklif ve kararlar, etiidii ve analizleri yapilmis sektorel

caligmalarin nitelikli yapilabilirlik etiidii ve analizlerine dayandirilmast,
gerekmektedir.

Tiirkiye’de biitcenin kapsamli ya da dar olmasi, kamu harcamalarini dolayisiyla
yatirimlar1 da etkileyen onemli bir unsurdur. 1050 sayili Kanunda biitce oldukca
kapsamli tanimlandig1 halde, uygulandigi donem boyunca, bu tanim gittikce daralmis ve
kamu harcamalarinda etkinligi azaltacak gelismeler goriilmiistiir. Kamu harcamalarinda
etkinligin saglanmasinda katkida bulunacagi beklenen 5018 sayili Kanunda biit¢enin
kapsami1  genisletilmistir.  Tiirkiye’deki biitge kapsamimin genisliginin  kamu
harcamalarinin ve Ozellikle de yatirnmlarin etkinligi agisindan degerlendirilmesinin,
halen uygulama sonuglar1 goriilen 1050 sayili Kanun ve heniiz tam olarak uygulama
sonuglar1 goriilmeyen 5018 sayili Kanun agisindan ayr1 ayri degerlendirilmesi yararli

olacaktir.

2. 5018 SAYILI KAMU MALiI YONETIMi VE KONTROL KANUN
ONCESININ DEGERLENDIRILMESI

Ulkemizde biitce hakki, 1924 Anayasasi ile birlikte taninmis ve kamu mali
yonetim sistemine iligkin Cumhuriyet déoneminde ilk diizenleme, 1927 yilinda ¢ikarilan
1050 sayil1 Kanun ile ger¢eklestirilmistir. Kamu mali yonetim sisteminin anayasasi olan
1050 sayili Kanun, 1927 yilindan itibaren ¢ok kii¢iik degisikliklerle {ilkemizde yaklasik
seksen yil siire ile uygulanmistir. Bu siire i¢inde, diinyadaki kamu mali yonetimi ve
denetimi sistemlerinde Onemli degisimler yasanmis ve uluslararasi iyi uygulama
ornekleri ortaya c¢ikmustir. Ayni donemde iilkemizde de kamu idarelerinin sayilari
giderek artmis, nitelik ve teskilatlanma sekilleri ile kamusal mal iiretiminde nitelik ve
nicelik yoniinden 6nemli degisiklikler olmustur. Bunlarin beraberinde kamuda mali

yonetim sisteminde de anlayis degisiklikleri getirmistir.
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1050 sayili Kanunun uygulandigi donem ile ilgili getirilen elestirileri kisaca

Ozetlersek belli baglilar1 sunlardir.

- Biit¢enin birligi ilkesinin, biitge dis1 fonlar, doner sermayeler ve ayri biitceli

kamu idarelerinin biitce uygulamalariyla zedelenmesi,

- Biit¢e sisteminin, plan-program, program-biitce ve plan-biitce iligkisini
kuramamasi;

- Kamu kurum ve kuruluslarimin onlerini gorebilecekleri stratejik planlarin
yapilamamasi;

- Devletin fonksiyonel analizi ve dolayisiyla kamu kurum ve kuruluslarinin
gbrev tanimlariin ¢ok acik bir sekilde yapilmamast;

- Tiirk biitce sisteminde denetimin esas itibartyla mevzuata uygunluk denetimi

seklinde gerceklestirilmesi;

- Kaynaklarin etkin, ekonomik, verimli ve etkili kullaniminin saglanamamasi;

yetki-sorumluluk dengesinin agik bir sekilde tanimlanmamasi;

- 1050 sayili Kanun basta olmak iizere bazi yasalarin verdigi yetkiye
dayanilarak, Parlamentonun izni olmadan yil iginde biitcelere eklenen odeneklerin

biiytkligi;

- Devletin varliklar ile ilgili kayit ve kontrol sisteminin yeterli etkinlik diizeyine
ulasamamasi; devletin taahhiitleri konusunda tam bir bilgi setine sahip olunamamasi ve

vergi istisnalari, indirimleri ve muafiyetlerinin biit¢elestirilememesidir'*.

Son otuz yildir Tiirkiye ekonomisi makro ekonomik istikrarsizliklar ve yiiksek
kronik enflasyon dolayisiyla hayli zarar gormiistiir. Ozellikle son yirmi yilda gériilen
ekonomik problemlerin temelinde ise {lilkenin kars1 karsiya kaldigi mali sorunlara kalici
¢Ozlimlerin getirilememis olmasi yatmaktadir. Bu durum ekonomik belirsizlikleri
artirarak, yatirim ve bilylimenin azalmasina neden olmus ve milli gelirde azalmalar
ortaya ¢ikmistir. Orta ve uzun vadede yatirim-iliretim bagintist goz oniine alindiginda,

Tiirkiye nin 1990’11 yillarda izlemis oldugu biiyiime stratejisinin, hem ekonominin hem

'3 Maliye Bakanhg, Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii Ulusal ve Uluslararasi Cahismalar

Isiginda Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, (Ankara, 2004/1) ile M. Sait ARCAGOK, Bahadir
YORUK, Esin ORAL, Umut KORKMAZ, “quu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nda Ongdriilen
Diizenlemeler”, Biit¢e Diinyast Dergisi, Say1 18, Illkbahar, Ankara, 2004, ss.3-10.
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de sanayi sektorliniin uluslararasi rekabet giiciinii ne kadar ciddi oOlgiide siirlanmis
oldugu goriilmektedir. Rekabet giicii analizinde, ekonomik performans ve kamunun
etkinligi acisindan sorunlu iki alanin enflasyon ve kamu maliyesi olarak ortaya ¢iktig

goriilmektedir.

Kamu bor¢ yiikiiniin meydana getirmis oldugu yiiksek reel faizler, sanayi
yatirimlarini engelleyen temel faktorlerden birisi olmustur. Ekonomiye dinamizm
saglayan Ozel sektor de ekonominin tepe noktasina ulastigt 1997 yilindan itibaren
stirekli yatirim kararlarin1 ertelemek zorunda kalmistir. Hem 6zel sektdrde, hem de
kamu sektoriinde yatirimlarda ortaya ¢ikan yavaglama sonucunda orta ve uzun vadede

bliylime performansi zarar gérmekte ve rekabet giicii stirekli olarak gerilemektedir.

Bes Yillik Kalkinma Planlari’nda yer alan ve 6nemli bir ulusal hedef olarak
gosterilen bolgeler aras1 dengenin saglanmasi politika ve uygulamalari istenilen sonucu
vermemistir. Biiyiime ekonomisi alaninda yapilan arastirmalarda, bolgesel farkliliklar
sorununu agamayan iilkelerde kalici bir biiylimeye ulagilamadigr goriilmiistiir. Diger
yandan, izlenen politikalar bu sorunu asmaya yetmemistir. Burada son yirmi yillik
donemde azalan kamu yatirimlari ile diisen saglik ve egitim harcamalarinin pay1 ihmal

edilemez.

Ancak, iilkemizde plan-biitce iliskilerinin  kurulabilmesi  amaciyla
uygulanmasina baglanan program biitce sistemi, konsolide biitge harcamalarinin
giiniimiizde biiyiik bir oranini olusturan ve sosyal mal ve hizmetlerin iretimi igin
konsolide biitceden ayrilan payin azalmasina O6nemli bir neden teskil eden faiz
giderlerinde artisa yol agan biit¢e agiklarini onlemede yeterli basariyr gosterememistir.
Biitge ve plan baglantisinin anlamli bir sekilde kurulmamasinin en ¢arpici 6rnegi, 1990-
2000 yillar1 arasinda yatirim proje stokunun siirekli olarak artis gostermesi ve Acil
Eylem Plan1 ¢ergevesinde 2002 yilinda bu proje stokunun yeniden gézden gegirilerek

azaltilmasidir.

Yine program biitcenin uygulandigi donemde, Tiirkiye’de uygulanan biitce
hazirlama tekniginin mali disiplini saglamada yetersiz oldugu bir gercektir. Her ne
kadar DPT Miistesarligi’nca orta ve uzun vadeli kalkinma planlart hazirlanmakta ise de

bunlarin 6zl itibariyle hedeflerin somut olarak belirlenmesi seklinde degil, tavsiye ve
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temenni seklinde bilgiler igerdigi goriiliir. Planlama ve biitceleme arasinda anlamhi bir

iliski kurulamamusgtir'>.

Kamu harcamalarinin etkinsizligine yol agan biitge hazirlama siirecindeki en
onemli aksakliklar, siyasi ve teknik siirecin i¢ i¢e girmesi, 0denek taleplerinin hi¢bir 6n
kisit olmadan hazirlanmasi ve olmasi gerekenin ¢ok iizerinde miktarlarin talep edilmesi,
Odenek taleplerinin mevcut hizmetler i¢cin mi yoksa, yeni bir hizmete iliskin mi
oldugunun bilinememesi, kontrol kuruluslarinin harcamaci kuruluslarinin 6denek
tekliflerine iliskin yeterli bilgiye sahip olmamalari, biitceyle ilgili kararlar alinmadan

once biitgenin ekonomi iizerindeki etkilerinin yeterli analizlerin yapilmamasidir'™.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun yasalagmasina kadar
gecen slirecte, mali yonetim sistemimizin etkili ve verimli bir harcama sistemine sahip
olmamasi, konsolide biitcenin merkezi yonetim harcamalarinin tamamini kapsamamasi,
dolayistyla TBMM’nin biitce hakkini tam anlamiyla kullanamamasi, kalkinma planlar
ile biitceler arasindaki baglantinin kopuk olmasi, yillik biit¢e yaklasiminin orta vadeli
dengelerin ihmal edilmesine yol agmasi ve istikrarsiz biiylimeye ve ekonomik krizlere

neden olmasi, etkin olamayisina getirilen elestiriler arasinda yer almaktaydi.

Ozellikle biitce dis1 fonlarin tasfiye edilmesi gibi ¢alismalar da dahil olmak

izere, konsolide biitce kapsaminin genisletilmesi ile miimkiin olacakti.

Ulkemizde biitce dist kamu harcamalar1 giderek artmis, bu baglamda kamu
harcamalarinda belli bir disiplinsizlik ve denetimsizlik s6z konusu olmustur. “Kayit dis1

7 olarak tamimlanan bu olgu, geg¢mis hiikiimetlerin ozellikle koalisyonla

biitce
yonetilmelerinden kaynaklanan, kendi alanlarinda ekonomik etkinlik saglamaya yonelik

istemlerinden kaynaklanmis bulunmaktadir.

Kayit dis1 biitcede, konsolide biitceli kurum ve kuruluslar tarafindan
gergeklestiren ve biitgede yer almasi gereken bazi gelir ve giderlerin biitgeye gelir ve

gider olarak kaydedilmemekte olup, gizli kalmaktadir. Kayit dis1 biit¢e, biitge disinda

135 DPT, 58. Hiikiimet Acil Eylem Plani, s.44.

13 Ahmet KESIK, “Tiirk Mali Yonetiminin isleyis Yoniinden Yeniden Yapilandiriimasma Yonelik
Cabalarin ' Yoni ve Bu Cabalarin Degerlendirilmesi”, Tirk Kamu Mali Yonetiminin Yeniden
Yapilandirilmasi ve Bu Yapilanmada Performans Yonetimi ve Denetiminin Yeri, XV. Tiirkiye Maliye
Sempozyumu, 15-17 Mayis 2000, Antalya , s.2.

17 Kayitdisi biitge, Anayasa’nin 161. maddesi geregince esasen biitcede yer almasi gereken, ancak biitge
giderleri olarak kaydedilmeyen tiim harcamalar1 ifade etmek i¢in Sayistay tarafindan kullanilan bir
terimdir.
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faaliyet gosteren fakat ayri bir kayit sistemi olan doner sermaye, vakif biitceleri gibi
biit¢elerden ayrilir'®. Sayistay Basgkanligi tarafindan yapilan tespitte biitcelestirilmeyen
islemler temel olarak kamu agiklarimi az gosterme ve sorumluluktan kaginma
kaygisindan kaynaklanmaktadir. Bu islemler bir yandan devletin bor¢ stokunu
artirirken, diger yandan yapilan gider biitgelestirilmediginden, biitce agig1 oldugundan

daha az gosterilmektedir.

Elestiri ve tecriibeler de dikkate alinarak, kamu mali yonetim ve kontrol
sisteminin yeniden yapilandirilmasi amaciyla, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve

Kontrol Kanunu ¢ikarilmistir.

3. 5018 SAYILI KAMU MALiIi YONETIM VE KONTROL KANUN
SONRASININ DEGERLENDIRILMESI

2001 yilinda yasanan mali krizin ardindan Tiirkiye, biitce siireciyle ilgili
mevzuatinda giincellemeler yapmistir. Bu yondeki en temel degisiklik ise 5018 sayili

Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununun yiiriirliige girmesidir.

Kanunla, mali yonetim ve biit¢enin hem idareler itibariyle hem de is ve islemler
itibariyle kapsami genisletilmis ve biitge birligi saglanmistir. Daha 6nce genel ve katma
biitgeden olusan konsolide biitce Parlamentoya sunulurken, suanda genel biitceli
idareler, 0zel biitgeli idareler ve diizenleyici ve denetleyici kurum biitgelerinden olusan
merkezi yonetim biitcesinin Parlamentoya sunularak kanunlasmasi saglanmistir. Ayrica,
merkezi yonetim, sosyal giivenlik kuruluslari ve mahalli idarelerden olusan genel

yonetime dahil tiim idareler Kanun kapsamina alinmustir.

5018 sayili Kanun, kamu harcama ve kontrol sisteminin yapisini ve igleyisini
yeni bir anlayisla ele alarak temel esaslarin1 belirlemekte, kamu biit¢elerinin
hazirlanmasi, biitge uygulama ve kontrol islemlerinin esaslar1 ile mali islemlerin

muhasebelestirilmesi, raporlanmasi ve denetimi hususlarini diizenlemektedir.

S6z konusu Kanun, kamu harcama ve kontrol sistemine Onemli yenilikler
getirmistir. Bunlar; genel yOnetime dahil kamu idarelerinin ¢ok yilli biitgelemeye

geecmesi, SP hazirlanmasi, PEB yapilmasi, yonetim sorumlulugu ¢ergevesinde i¢ kontrol

138 Sayistay Baskanligi, 2000 Y1l Mali Raporu, Ankara, 2000, s.10.
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ve i¢ denetim faaliyetlerinin ylriitiilmesi, nakit esasli muhasebe sisteminden tahakkuk
esasli muhasebe sistemine gegilmesi ve bagimsiz dis denetimin mevzuata uygunluk
denetiminin yaninda performans denetimi agisindan da gerceklestirilmesi i¢in uygun bir

yapinin olusturulmasi olarak sayilabilir'*’.

5018 sayili Kanunla sistemimize giren Orta Vadeli Program (OVP), makro
politikalarin yam sira, program donemi gelisme eksenlerini ve ana sektorleri (dokuz
baslik altinda) icermektedir. Program donemi gelisme eksenleri bashiginda; kamuda iyi
yonetisimin igerisinde e-devlet hizmetlerinin yayginlagsmasi icin gerekli tedbirlerin
alinmasi, devaminda da miikerrer yatirimlardan kac¢inilmasi ve kaynak kullaniminda
etkinligi artirmak iizere elektronik hizmet sunumunda ortak c¢oziimler gelistirilmesi,
ozellikle iilkenin deprem kusaginda yer almasi nedeniyle, afet 6ncesi, an1 ve sonrasini
kapsayan afet yonetimine iliskin kurumlardaki yetki ve sorumluluk karmasasinin ve
buna iliskin mevzuatin gozden gegirilmesi, imar ve yapilasma siirecindeki denetimin
saglanmasi i¢in gerekli sorumluluk ve cezalarin netlestirilmesi vb. dnlemler yatirimlar

icin kamudaki etkinligi ortaya koymak ag¢isindan énemlidir.

5018 sayili Kanunla getirilen diizenlemelerle; biitce kapsaminin genigletilmesi
suretiyle biitce hazirlama ve uygulama siirecinde etkinligin artirilmas1 s6z konusu
olmakta ve bunun sonucu itibariyle, biitce hazirlama c¢alismalarina daha erken
baslanilmakta, kamu idarelerinin biitceleri lizerinde daha ayrintili hazirlik ve saglikli
tahmin yapmasi1 saglanmakta ve mali yonetimde cok yilli biitceleme sistemine
gecilmektedir. Bu cercevede, plan-biitce iliskisi giiclendirilerek kamu idarelerinin
stratejik plan hazirlamalart ve biitcelerini bu plana dayandirmalar1 6ngoriilmekte,
amaglarin ve hedeflerin biitge biiyiikliikleri ve siirdiiriilebilir finansman plani diizeyinde
hangi ekonomik kosullarda gergeklestirilecegine iliskin olarak kamu idarelerine orta

vadeli program ve mali plan ile yol gosterilmektedir.

Ancak, s6z konusu Kanun ile 6rnek alinan iyi uygulama Orneklerinin gegis
stireci ile karsilastirildiginda farkliliklar oldugu gézlenmektedir. Uluslararasi 6rnekler
incelendiginde; reformlarin gergeklestirilmesi siirecinde agamal1 ge¢is yonteminin tercih

edildigi, reform bilesenlerinin bir eylem planina bagl olarak belli bir sirayla

'3 Dokuzuncu Kalkinma Plani, Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin Iyilestirilmesi, Kamu [haleleri,
Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu, Ankara, 2006.

149



gerceklestirildigi ve basariya ulasildigi goriilmektedir. Ancak, 5018 sayili Kanuna

geciste, bu sekilde bir gegis siireci planlamasinin yapilmadigi gézlenmistir.

Biitgedeki tiim harcamalardan sorumlu tek bir kurulus olmamasi nedeniyle biitge
hazirlama siireci ayn1 zamanda pargal1 bir yapiya sahiptir. Biitgeden sorumlu ii¢ kurulus
bulunmaktadir. Bunlar; Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Tegkilat1 (DPT) ve Hazine

Miistesarligidir. Bu kurumlarin her birinin sorumluluklar: vardir:

- Maliye Bakanligi, biitcenin hazirlanmasi, orta vadeli mali plan, biitce
uygulamasi, gelirin tahsil edilmesi, muhasebe ve raporlamayr kapsayan mali
politikadan sorumludur. Ayrica kamu i¢ mali kontroliniin koordinasyonu ve

uyumlagtirilmasi sorumlulugunu da tistlenmistir.

- DPT Miistesarlig1, Basbakanlik biinyesindeki bir Devlet Bakanina rapor sunan
kurulustur. Uzun vadeli kalkinma planlarinin hazirlanmasi, makro ekonomik izleme ve
tahmin yapma, orta vadeli stratejik programlama, yatirim planlarinin hazirlanmasi,
uygulanmasi, kamu isletmelerinin 6zellestirilmesinden ve kamu sektor istatistiklerini

raporlamaktan sorumludur.

- Hazine Miistesarligi, Basbakanlik biinyesindeki bir Devlet Bakanina rapor
sunan kurulustur. Nakit yonetimi, yerli ve yabanci para biriminden uzun ve kisa vadeli
borglarin yonetimi, uluslararast mali kuruluslarla iliskiler, kamu iktisadi tesebbiislerinin
yonetimi ve devlet bankalar1 ile biitce dis1 fonlarin faaliyetlerinin izlenmesinden

sorumludur.

Bu konu ile ilgili olarak, SIGMA'® yetkililerince benzer ifadelere yer verilerek
mali yonetimin etkinligi i¢in bunlarin tek ¢at1 altinda birlestirilmesinin uygun olacagi
dile getirilmistir. Ayrica yine SIGMA yetkilileri, 5018 sayili Kanunla getirilen
diizenlemelere de yer vermis ve s6z konusu Kanunla ilgili olarak; hazinenin birligi, mali
saydamlik ve hesap verilebilirlik gereklilikleri de dahil olmak {izere kamu mali
yonetiminin temel ilkelerini ortaya koydugu, bakanlarin ve kamu idarelerindeki {ist
yoneticilerin (6rnegin bakanlik miistesarlar) sorumluluklarin1 ve hesap verilebilirlik
gerekliliklerini belirledigi, orta vadeli harcama ¢ergevesini igeren orta vadeli mali planin

hazirlanmasin1  gerektirdigi, kamu kurumlarinin stratejik planlar hazirlamasi ve

10 SIGMA, Yénetisim Ve Yonetimin Gelismesi i¢in Destek, AB Tarafindan Finanse Edilen OECD ve
Avrupa Birligi Ortak Tesebbiisii.
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performans esash biitgelerin hazirlanmasi, ancak bunlarin uygulanabilirligi konusunda

kisa siirede sonug beklenilmedigine yer verilmistir'®.

S6z konusu Kanunla kamu idareleri biitce hazirlama siirecinde planlar cenneti
konumuna ge¢mistir. Mali yonetim ve kontrol sisteminde orta vadeli program, orta
vadeli mali plan, Stratejik Plan (SP) ve Performans Esashh Biitceleme (PEB)
mekanizmas1 kurularak plan-biitge iliskisinin  giiclii bir sekilde saglanmasi
amaglanmakta, ancak bunun nasil saglanacagi konusu belirsiz kalmaktadir. Yine soz
konusu belgelerle kalkinma plani ve yillik programlarin arasindaki uyum ve etkilesimin

de ayrica belirlenmesi gerekmektedir.

Yine adi gegen Kanunla birlikte, bilitce hazirliginda esas alinan belgelerin
coklugu giindeme gelmis ve bu da ayr1 bir sorun olarak karsimiza cikmaktadir.
Kalkinma plani, yillik program, orta vadeli program, orta vadeli mali plan, SP ve
performans programi gibi belgelerin tiimiinlin biitce hazirliginda esas alinmasi
zorunlulugu, biitce hazirlama siirecinde rol alan aktorlerin is ylkiinii artirmaktadir. Bu
durum, uyum sorunu yaratmanin yani sira biitge hazirliklarinin koordinasyonunu

giiclestirmektedir.

Kanunda, SP ve PEB konusunda bir geg¢is takviminin 6ngoriilmemis olmasi, s6z
konusu sistemlerin uygulanmasinda 6nemli bir zaaf noktasi olusturmaktadir. 5018
sayili Kanunla 6ngoriilen gecis siirecinde gerekli mevzuat diizenlemelerinin zamaninda
hazirlanmamis olmasi, yeni sistemin biitiin kurum ve kurallartyla uygulanmasint ve
kendisinden beklenen amag¢ ve hedeflerin gerceklesmesini engellemektedir. Stratejik
plan, kurumlar i¢in belirlenen takvim devam ettigi i¢in gelistirilme asamasindadir ve
Kanunda da o6ngoriildiigii lizere harcamaci kuruluslarin biitce talepleri ile politika
hedefleri arasinda beklenen sonuglar1 gostermeleri gerekecektir. Ancak bu konuda kisa

stirede sonug elde edilmesi miimkiin degildir.

Bu kadar onemli gelismelere ragmen, biitceleme silireci hala bazi zaaflar
icermektedir. Maliye Bakanligi ve DPT Miistesarligi yatirnm programi ve biitce
arasindaki uyumu saglamak i¢in isbirligi i¢indedirler. Bununla birlikte, cari ve yatirim
biitgeleri ayr siireclerden gegerek hazirlanmaktadir. Yatirim ve cari biitgeler icin ayri

orta vadeli gider cercevesi tavanlari Haziran ayinda hazirlanir ve harcamaci

11 SIGMA, Tiirkiye Kamu Harcama Yénetim Sistemi Degerlendirme Raporu, Agustos 2006.
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bakanliklara sunulur. Boyle bir prosediir kaynak tahsisatinda yetersizliklere yol acar,
¢linkii bu durum harcamaci bakanliklar1 yeni yila ait harcama ve yatirim arasinda denge
kurmalar1 ve yatirim projelerinin yeni yila ait maliyetlerini incelemeleri igin tesvik

etmez.

Tiirkiye i¢in bir risk olmaya devam eden Maliye Bakanligi, Hazine Miistesarligi
ve DPT Miistesarlig1 gibi farkli yonetim kiiltiiriine sahip kurumlarin bdliinmiis yapi
icerisinde etkin sekilde bir arada ¢alismalarinin biiyiik zorluklara neden oldugu, ayrica,
yatirrm ve cari biitgenin aynistirilmasi gerektigi, bunlarm iki farkli kurumca
hazirlanmasinin  biitgedeki etkinligi engelleyecegi SIGMA yetkililerince de ifade

edilmistir'®.

Ayrica, IMF-Tiirkiye Mali Saydamlik Raporunda da; 5018 sayili Kanunun
cikarilmasina ragmen, diger kanunlara stiinliigii olmadig i¢in ilgisiz kanunlarla bu
Kanuna istisnalar getirildigi ve biitiinliigliniin bozulmakta oldugu, bu Kanunun biitce
yonetimine iyilestirme getirecegi, ancak hala {i¢ kurumun (Hazine, Maliye ve DPT)
biit¢e silirecinde rol almasinin biitce siirecini parcali kildigina yer verilmistir. Yine ayni
raporun devaminda, biit¢cenin kapsami genislemis ama biitce dis1 fonlarin sistem dis1
kalmasina devam edildigi, harcamaci kuruluslar tarafindan girisilen taahhiitlerin
kaydinin yeterince tutulmadigi, s6z konusu kanunla biitce hazirlama sisteminde
diizelmeler olacag1 ancak, sistemin i¢inde mevcut olan 6zellikle yatirim biitcesi ile cari
biitcenin ayr1 ayr1 kuruluslarca yapilmasindan kaynaklanan zayifliklarin devam edecegi

yoniindeki endiselerini dile getirmiglerdir'®.

Yine bu konu ile ilgili olmak iizere, OECD Kamu Yonetimi ve Bolgesel
Kalkinma Direktorliigiic Kamu Yonetim Komitesinin 2007/6 Raporunda da benzer
diizenlemelere yer vermek suretiyle Tiirkiye nin biitge hazirlama siirecinin ayn1 anda

hem tek merkezli hem de pargali olarak tanimlamis ve bu konuyu elestirmistir'®.

Diger taraftan, 5018 sayili Kanunda PEB’in tanimi yer almamaktadir. Bu

kapsamda, SP ve PEB’in odak noktalari, birbiriyle iliskisi, c¢erceveleri yasal

12 OECD-SIGMA ile Kamu Harcama Y6netimi Hususunda Yapilan Toplantiya iliskin Not, 17.01.2006,
Ankara.

163 Mali Saydamlik izleme Raporu IV, M. Ferhat EMIL, H.Hakan YILMAZ, TEPAV, Temmuz 2006,
$5.23-26.

164 «Budgeting In Turkey”, Public Governance And Territorial Development Directorate Public
Governance Committee, GOV/PGC/SBO(2007)6 Unclassified,,page 13. (Tiirkiye’de Biitgeleme, Kamu
Yonetimi ve Bolgesel Kalkinma Direktorliigii Kamu Yonetim Komitesi, OECD).
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diizenlemeyle netlestirilmemistir. SP calismalari ile PEB ¢alismalarinin ayr1 kurumlarin
koordinasyonunda yiriitiildiigli de dikkate alindiginda, SP ve PEB’in hayata
gecirilmesinde, bunlarin biitiinliigiiniin farkli anlama ve algilamalara yol agmayacak

sekilde netlestirilmesi ve aralarindaki gecisin belirlenmesi gerekmektedir.

Stratejik planlarin hazirlanmasinda; plan, amag ve politikalarinin farkli kurumlar
arasinda olmas1 gereken uyumun ve genel diizeyde hazirlanan stratejik planlarla alt
diizeyde hazirlanan (ulusal-bdlgesel, hiikiimet-idareler) stratejik planlar arasindaki
uyumun nasil saglanacagi ve stratejik plan-biitce iliskisinin nasil kurulacagi ve bunlarda
yer alan Onceliklerin OVP ve Orta Vadeli Mali Plan (OVMP)’ye nasil yansitilacagi ve
cok yilli biitceleme yaklasimi gercevesinde politikalara yukaridan asagiya kaynak

tahsisinin nasil yapilacagi belirsizlik tasimaktadir'®.

Idarelerde, karsilagilan sorunlara ¢oziim gelistirme yeteneginin artirilmasi
amaciyla, yonetim anlayisinda ve kiiltiiriinde degisiklik gerektiren, sonu¢ odakli ve
performans ydnelimli Stratejik Plan ve Performans Esashi Biit¢celeme gibi aracglarin
kullanilmast ve biitiin stlireglere entegre edilmesi gerekmektedir. Bu bakimdan,
sorunlarin yerinde ¢Oziimlenmesine, analitik bakis ac¢isinin gili¢lendirilmesine ve
stratejik yaklasimin gelistirilmesine yoOnelik olarak da diizenleyici etki analizi gibi
araclarin politika olusturma siirecinde sistematik olarak kullanilmasi gerekmektedir. Bu
bakimdan, ozellikle, orta-list diizey yoneticilere yonelik seminerler, konferanslar ve
egitim programlarinin diizenlenmesi, bunlarin siirekli hale getirilmesi gerekmektedir.
Ayrica, bu yonde kurum i¢i/kurumlar arasi etkilesimi giiclendirecek ve tecriibe ve bilgi

aktarimini saglayacak mekanizmalarin olusturulmasi gerekmektedir.

Idarelerce mevzuata uygun olarak yerinde cdziimlenebilecek bircok sorun
cogunlukla, merkezi idarelere aktarilmakta ve ¢O0ziim, merkezi idarelerden
beklenmektedir. Bu durum merkezi idarelerde ve oOzellikle reformun odagi
durumundaki birimlerde is yogunluguna neden olmakta ve reform siirecinin kalitesini
dogrudan etkilemektedir. Bu nedenle, mali yonetimin yani sira kamu yonetim alaninda
da, uygulamada karsilasilan sorunlarin dogru bir sekilde tanimlanmasi, bu problemlerin

yerinde ¢oziimlenmesi, bunlara etkili ¢oziimler gelistirilmesi ve sorunlarin ¢oziimiine

195 Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani, DPT, Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin Dyilestirilmesi,
Kamu Ihaleleri Ozel ihtisas Komisyonu Raporu, No:7, Ankara, 2006.
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iliskin uygulamalarin hayata gecirilmesi i¢in gerekli idari kapasitenin olusturulmasi

gerekmektedir.

Ulkemizde yatirim biitcelerine ayrilacak kaynaklarin smirli olmasi ve
ekonomideki bir gelisme nedeniyle bir tasarrufa gidilmesi halinde ilk olarak sermaye
veya diger cari harcamalardan kisintiya gidilmektedir. Ancak diger iilke 6rneklerinde
bu konuya iliskin olarak 6zel sektor kurtarict durumundadir. Ozellikle Orta Avrupa
ilkelerinde son on yilda kaydedilen tecriibeler, yabanci yatirimin, ekonominin yeniden
yapilanmasina ve modernlesmeye Onemli katkilar yapabilecegini gostermektedir.
Yabanci yatirimeilar, verimliligi yiikselten ve yenilesmeyi artiran sermaye, teknoloji,
uzmanlasma, know-how yonetimini getirmistir. Artan dogrudan yabanci yatirimlar,
ontimiizdeki yillarda Tiirkiye’ nin kalkinmasinda kritik bir rol oynayabilecektir. Ayrica,
dogrudan yabanci yatirimi ¢eken faktorlerin altinda yatan hususlar, uluslararasi rekabet

edebilirligi saglamanin da gerekleridir.

Tiirkiye’de son yillardaki biitce kanun gerekgelerinde de bu konuya yer

verilmistir. S6z konusu kanun gerekgeleri;

- Yeni yonetim anlayist dogrultusunda, kamu kurum ve kuruluslarin yeniden
yapilandirilmasi suretiyle etkin ve verimli hizmet iiretiminin gergeklestirilmesine ve
yatirimlara ayrilan smirli kaynaklarin, kisa siirede ekonomiye kazandirilabilecek

oncelikli projelere yonlendirildigi,

- Ozel kesim yatirimlarinin biiyiik 6lgiide kamu kesimi yatirimlarma duyarl:
oldugu, biitcede yatirimlara ayrilan payin azaltilmasinin ekonominin biitiiniinii
etkileyecegi, diger taraftan, dogrudan yabanci yatirimlarda verilen izinlerin gerceklesme

oraninin son yirmi bes yilin ortalamasindan diisiik oldugu,

- Kamu yatirimlarinin tarihin en yiiksek daralmasini yasadigi, yatirimlarin biitge
icindeki paymin reel olarak azalmasinin, artan niifusun egitim ve saglik ihtiyaclari ile

bliyiiyen kentlerin altyap1 sorunlar agisindan ciddi tehditler olusturacagi,

- Yatinm programinin rasyonalizasyonu dogrultusunda verimliligi olmayan
projelerin énemli bir kisminin programdan ¢ikarilmasi gerektigi, ayrica Kamu Ihale
Kanunu’nda ortaya c¢ikan aksakliklar nedeniyle 2003 yili yatirim harcamalarinin

Ongoriilenin altinda gerceklestigi,
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seklinde ifade edilmistir.

S6z konusu gerekgelerin, yatirim programina alinacak projeler degerlendirilirken
g6z Oniinde bulundurularak, bunun sonucunda, iilkenin ekonomik biiylime ve kalkinma

hedeflerine ulagsmasinda etkili olacaktir.

Yatirimlara iligkin olarak, 6zellikle diinyada ve Tiirkiye’de son yillarda 6zel
sektore yonelmek suretiyle atil durumda bulunan kaynaklarin kamuya aktarilarak, atil
kaynaklar kullanilir hale gelmekte hem de kamu yatirimlar1 6zellikle altyap1 yatirimlari
yapilmaktadir. Tirkiye’de 06zel sektdr isbirligi ile ilgili olarak birden fazla yasal
mevzuat bulunmaktadir. Bu da faydasi olmasi beklenilen 6zel sektoriin kafasini
karistirmakta, kurumlar arasinda mekik dokumak zorunda kalmaktadirlar. Bu nedenle,
mevcut bulunan yasal diizenlemelerin tamaminin birlestirilerek yeni bir kanun
cikarilmasi, ayrica yatirimlara iligkin bagvurulacak kurumlarin gorevlerinin buralarda
acikca tanimlanmasi hem yetki karmasasini ortadan kaldiracak, hem de 6zel sektor

acisindan daha etkin bir siirece gecilmesi saglanacaktir.

5018 sayilr Kanunla temeli atilan yeni mali yonetim ve kontrol sisteminin
kusursuz ve miikemmel bir sistem olmadigi agiktir. Kanunda bazi belirsiz alanlarin
olmasinin, sistemin igleyiginde c¢esitli sorunlara sebep olacagi kusku gotiirmez bir
gercektir. Sisteme en 6nemli katki lilke menfaatine uygun tasarlamalarin yapilabilmesi
ve bunlarin hayata gecirilmesi ile miimkiindiir. Bu yonde oOrnekledigimiz iilkelerin
karsilagtirmali istiinliikleri goz oOnilinde bulundurularak yapilan degerlendirmeler

sunlardir:

Ulkemizin cografi alan genisligi ve geng niifus biiyiikliigii itibariyla; egitim ve
saglik hizmetlerinin etkili bir sekilde sunulmasi ve yasam kalitesinin ylikseltilmesi,
rekabet giiclimiizlin artirilmasi ve siirdiiriilebilir biiylimenin saglanmasi i¢in gerekli
sosyal ve fiziki altyapinin gelistirilmesi, ¢evrenin korunmasi, iiyelik siirecinde
bulundugumuz AB kriterlerine uyumun saglanmasi, gelismis iilkelerle {lkemiz
arasindaki gelismislik farklarinin azaltilmasi ve bolgeler arasi gelismislik farklarinin

azaltilmasi i¢in 6nemli miktarlarda kamu yatirimina ihtiya¢ bulunmaktadir.

Tiirkiye, niifus biiytikliigii itibariyla, 25 AB iiyesi lilke ile kiyaslandiginda
Almanya’dan sonra ikinci, ylizol¢iimii itibariyla ise birinci sirada bulunmaktadir. 2001-

2006 doneminde genel devlet kapsamindaki kamu sabit sermaye yatirimlarinin (KSSY)
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GSYIH icindeki pay1 dikkate alindiginda, iilkemizde AB iiyesi iilkelerin geneli ile
ABD’den daha yiiksek, bazi AB iiyesi iilkeler ile Japonya’ya yakin veya bazi yillarda
onlardan daha az oranda KSSY gerceklestirildigi goriilmektedir. Ancak, ozellikle AB
tiyesi iilkelerin ylizolglimiiniin ve niifusunun Tirkiye’den daha az oldugu, mevcut
gelismislik seviyelerinin Tiirkiye’den daha yiiksek oldugu ve altyapi ihtiyaglarinin
biiyiik 0Olglide tamamlanmis oldugu ve GSMH’larmin mutlak biytikligi dikkate

alindiginda tlilkemizde daha fazla kamu yatirimi yapilmasi geregi ortaya ¢ikmaktadir.

Tiirkiye biitceleme ve planlama prosediirlerinin basitlestirilmesi, biitceden
sorumlu tek bir kuruma gecilmesi, cari, sermaye ve transfer harcamalari arasindaki
dengenin saglanmasi yoluyla tahsis etkinligini artirilmasi ve biirokrasi maliyetlerini
azaltmak hususunda faydali olacagi siiphe gotiirmez. Yine genel planlama
prosediirlerinin (kalkinma plani, orta vadeli program, yillik program, yatirim programi)
kaldirilmasi, biitce siirecini daha saydam ve etkin kilacak ve biirokrasi maliyetini
azaltacaktir. Bu dogrultuda gerceklestirilecek olan reformlar, DPT’nin roliini

etkilemeyecek, aksine daha da artiracaktir.

Ulkemizde biitce smiflandirma sistemi, biitce siireci reformunun bir pargasi
olarak degistirilmistir, ancak ¢ok detaylidir. Ayrint1 diizeyinin azaltilmasi, yoneticilerin
hesap verebilirligini ve meclis iiyelerinin biitce goriismeleri esnasinda sonuglara ve mali

hiikiimlere odaklanmasini kolaylastiracaktir.

Tiirkiye, mali hesaplarinin uluslararas1 milli hesaplar standartlarina (SNA93 ve
ESA95) uygun olarak gelistirilmesi yoOniinde biiylik bir ilerleme kaydetmistir. Bu
caligmalar tam anlamiyla sonuglandirilmamistir. Calismalarin belirlenen takvimlerde
(6rnegin Maliye Bakanligi tarafindan iiretilen mali tablolar, 2008 yili sonuna kadar
ESA95, ve GFSM 2001 gibi uluslararasi standartlarda olusturulacaktir.) neticelenmesi
etkili bir mali kontrol ve uluslararasi isbirligi i¢in giivenilir hesaplara olan ihtiyaca
ulasmak acisindan (TUIK’in yaymladigi verilerin uluslararast kuruluslarda gegerli

say1lmasi) gereklidir'®.

Biitge tasarisi, ¢cok kapsamli bir dokiimandir. Tasarida sunulan bilgiler, tahminler
lizerine ancak baz alman gostergeler ve istatistiki bilgilerin farkli kurumlarca (TUIK,

DPT, Hazine ve Maliye Bakanlig1) farkli dlgiitler kullanilarak yayimlanmasi ve bunun

16 20.12.2006 tarih ve 2006/11446 sayili Resmi istatistik Programi (2007-2011)nin Uygulanmasina Dair
Bakanlar Kurulu Karari, www.tuik.gov.tr/rip/rip programi.pdf
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kamu idarelerince kullanilmasi sonucunda farkli farkli veriler ortaya konulmasina neden
olmaktadir. Buna iliskin olarak Tiirkiye Istatistik Kanununun 18.maddesinde de devlete
ait istatistiklerin TUIK ’nca tutulacagima yer verilmis, mali raporlama ve istatistiklerin
(0zellikle milli gelirle ilgili olanlarda 2007-2011 Programi’nin Uygulanmasia Dair
Bakanlar Kurulu Karar1 Donemini Kapsayan Resmi Istatistik Raporu 20.12.2006 tarih
ve 2006/11446 sayili Bakanlar Kurulu Karar1), ESA95 ve SNA93’ii esas alarak

diizenlenecektir.

Ekonominin tamamina yonelik olarak bir Kalkinma Plant (yedi yillik), Orta
Vadeli Program (3 yilliktir ve yillik olarak giincellenir), bir Yillik Plan ve Yillik
Yatirinm Plan1 bulunmaktadir. Orta Vadeli Planin, Maliye Bakanligi’nca teklif edilen
Orta Vadeli Mali Plan i¢in bilgi, Yillik Plan ve Yillik Yatirim Planinin yillik biit¢eye
iligkin bilgi saglamasi beklenmektedir. Genel planlardan baska, harcamaci bakanliklara
ait sektorel planlar ile yerel yonetimlerin bolgesel ve illere ait planlari da yer
almaktadir. Bu planlarin da orta vadeli ve yillik programlar ile yatirim programlari i¢in

bilgi saglamasi beklenmektedir. (EK: 3)

Orta vadeli program, genel politika Onceliklerini belirten bir belgedir ve
politikalarin maliyetleri ve faydalarina iliskin ¢ok az bilgi igerir. Devletin politika
beyannamesi 6zelligine sahiptir. Buna karsiik OVMP, merkezi yonetimin 3 yillik
(blitce y1l1 ve sonraki iki yil) biitce hedeflerini igerir ve merkezi yonetim hedeflerini
harcamaci1 bakanlik ve kuruluslara ayirir. OVMP, biitce hazirlama siireci i¢in bir

baslangi¢ noktasi teskil eder.

OECD iilkeleri genellikle tek bir biitce makamina sahiptir, bu makam Maliye
Bakanligi biinyesinde yer alan Biitge Biirosudur (Budget Bureau)'”. Ayrica iiye
tilkelerin bir¢ogunda biitce siireci igin bilgi saglamasi beklenen genel planlama
prosediirleri hi¢ olmamistir veya bu prosediirler gegen yilizyilin ikinci yarisindan
itibaren agamali olarak kaldirilmistir. OECD f{ilkelerinde devlet politikalarinin istenilen
sonuclar1 ve ciktilartyla ilgili tartigmalar genellikle harcamaci bakanliklarin sektorel
planlar1 temelinde gerceklestirilir. Bu planlar, genellikle Parlamento ve toplum
tarafindan tartisilmaya ve degisiklige tabidir. Bu tartismada harcamaci bakan devleti

temsil eder. Daha sonra, ¢cok yill1 mali plandaki sinirli kaynaklar 1s18inda ve sonra yillik

17" ABD’de biitge dairesi (Yonetim ve Biitge Ofisi) Baskanlik Yiiriitme Ofisinde yer almaktadir.
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biitce silirecinde denklestirmeler yapilir. Bu durum daha sonra sektorel planlara

uyumlastirma veya sinirlandirma seklinde yansiyabilir.

Tiirkiye, biitceleme ve planlama prosediirlerini basitlestirmeyi goz Oniinde
bulundurabilir. Tek bir biitceden sorumlu kurulusa gecilmesi, cari harcamalar ve
sermaye yatirimlari arasindaki dengenin saglanmasi yoluyla tahsis etkinligini arttiracak
ve biirokrasi maliyetlerini azaltacaktir. Genel planlama prosediirlerinin (kalkinma plan,
orta vadeli program, yillik program, yatirim programi) kaldirilmasi, biitce siirecini daha
saydam ve etkin kilacaktir ve biirokrasi maliyetlerini azaltacaktir. Bu dogrultuda
gergeklestirilecek olan reformlar DPT’nin roliinii etkilemeyecek, aksine daha da
arttiracaktir. Teskilat, merkezi makro ekonomik tahminler ve politika analizini
gergeklestiren kurulus olarak gercekten kendi rolil iizerine odaklanacaktir. Boylelikle
Isvec, Hollanda, Avusturya, Slovenya ve diger iilkelerde bulunan yol gésterici planlama
birimlerine benzer bir yapiya doniisecektir. Bu birimlere iliskin deneyimler genel olarak
olumludur. Politika tartismalar1 i¢in tarafsiz bir temel sunarlar ve ekonomik tartismalari
siyasetten arindirirlar. Profesyonellik ve tarafsizliga sahip olduklar1 kabul edildiginden
stratejik karar almada genel olarak giiclii bir etkiye sahiptirler. Bunun i¢in ayrica
bagimsizligin (gorev tayini degil, calisma yontemleri ve sonuglara iligkin bagimsizligin)
0zel kanunlarla korunmasi ve akademik arastirma toplulugu ile yakin iliskiler i¢inde

olunmasi gerekir.

Kalkinma planlarinin basariya ulasmasinda giiclii bir biit¢e idaresine ihtiyag
bulunmaktadir. Bunun igin de biit¢e hazirlama siirecinde Biitge ve Mali Kontrol Genel
Miidiirliigiiniin, biitce ve mali yOnetim siirecleri stratejik konulara odakli DPT
Miistesarliginin ve bor¢ ve nakit yonetimi i¢in Hazine Miistesarli§i (Kamu Finansman

Genel Miidiirligii)’nin tek cati altinda birlesmesi uygun olacaktir.

Biitce, kurumlarda proje hazirlama ve uygulama birimlerinin ve kamu
kuruluslar1 arasinda koordinasyonun gii¢lendirilmesi i¢in TODAIE’ de her yil belirli
zamanlarda (biitce hazirlanmadan 6nce) uygulamali, bu konuda deneyimli Maliye,
DPT, Hazine ve gerektiginde icraci kurumlardan (Baymdirlik Bakanligi, DSI Genel
Midiirligi vb.) egiticilerin de katilimiyla donanimli hale getirilerek biitgeden makro

anlamdaki fayday1 gérmek miimkiin olacaktir.
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Kurumlarin mali birimlerinde calisan personele sisteme iliskin bilgi donaniminin
kazandirilmas: gereklidir. Ozelikle biitgenin hazirlanma, uygulama siirecinde yer alan
personelin, teknik donanim eksikligi nedeniyle Maliye Bakanligi ve DPT
Miistesarliginin  ¢ikardigi rehberleri iyi degerlendirememelerine (6zellikle cari ve
sermaye ayiriminda yapilan hatalar) ve cari harcamalardaki hareket alanlarinin kisithiligi
nedeniyle, yeni biit¢e sisteminden ve kod yapisindan beklenilen faydayi, devaminda da
muhasebe (uyarlanmis tahakkuk esasi) kayitlarina yansimasinda farkliliklara neden
olmaktadir (Ornegin, asansdr bakim onarimina iliskin ddenek, cari giderlerin 03.5.1.04
Miiteahhitlik hizmetlerinde yer almasi gerekirken, idarelerce sermaye giderlerinin

06.6.1.01 Proje giderleri ekonomik kodunda yer vermesi gibi).

Birgok kamu kurumu kaynak taleplerini iceren biitce tekliflerini hazirlarken
kalkinma planlarinda kendi fonksiyonuna iligkin belirlenmis amag¢ ve hedeflerin
farkinda bile degildir. Planlar hizmet hedeflerine yogunlasirken, kurumlar biitce
uygulamalarinda ciktilara degil, maliyetlere yogunlagsmaktadir. Boylelikle plan-biitce
iligkisi kopmakta ve kalkinma planlari merkezi yonetimin iyi niyetini yansitmaktan

oteye gidememektedir.

Biitce hazirlanmasi esnasinda, yatirrm ddeneklerinin DPT’nce, cari ddeneklerle
transfer odeneklerinin ve biitcenin temel ilkelerine iligkin hiikiimlerin ise Maliye
Bakanligi’nca hazirlanmasinin ortaya ¢ikardigi bazi aksakliklar s6z konusu olmaktadir.
Bunlardan ilki, biitce hazirliklariin biitiinliigiinii ortadan kaldirmaktadir. Ekonomi
politikasinin isbirligi ve esgiidiimii saglayamayan iki ayr1 kurulusun bazen birbirinden
habersiz karar ve uygulamalarina konu olmaktadir. Tkincisi, yatirrm 6denekleri ile diger
Odeneklerin birbirleriyle iliskisi tiimiiyle gozetilememektedir. Bir yatirim projesi, bu
projeyi tamamlayacak cari 0deneklerle ve transfer O6denekleri ile desteklenmedikge
verimli olamaz. Diger ddeneklerin yetersiz ve baglantisiz olmasi yiiziinden yatirim
harcamalar1 aksayabilir. Ote yandan cari ddenek kararlarini yatirrm ddeneklerini dikkate
almadan belirlemek de sagliksiz sonuglar dogurur; ¢iinkii bazi durumlarda yatirim
Odenekleri zorunlu olarak cari 6denek ve transfer 6denegini gerektirir. Bu kadar yillik
uygulama, Maliye Bakanligt ile DPT’nin gerekli isbirligi ve esgiidiimii
gerceklestiremediklerini ortaya koymaktadir. Bu durumda, Tiirkiye’de biitge orgiitii ile
planlama oOrgiitiiniin ayn1 sorumluluk makami altinda birlestirilmesi, kamusal

kaynaklarin  daha etkin kullanimin1  ve politikalarin  esgiidiimii  yararlarini
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saglayabilecektir. Boyle bir biitiinlesmeye devlet adina 6demeleri yapmak ve diizenli bir
sekilde siirdiirmekle gorevlendirilmis olan Hazine Miistesarliginin da burada yer almasi
kaginilmazdir. Hazine Miistesarligi, devletin kasasimi elinde tutmasi, bu yetkilerini
kullanmada kendisine biiyiik bir gii¢ kazandirmakta ve diger tiim kurumlar, sonunda
parasal olanaklar1 saglayacak olmasi nedeniyle uyum i¢inde olmaya Onem
vermektedirler. Nakit yoOnetimi hazinenin nakit giriglerini en 1iyi sekilde
degerlendirmesini, gereksiz bor¢lanmalara gidilmemesini ve 6deme gecikmelerinden
sakinmay1 amagclar. Dolayisiyla yukarida kisaca bahsettigimiz nedenlerle bu fi¢
kurumun tek cati altinda birlesmesi hem kurumlarin zaman tasarrufunu, hem de devletin

yonetim biitlinliigiinii gozetecek ve etkinligini saglayacaktir.

Kamu yatirim biit¢esi ddeneklerinin hazirlanmasinda DPT’ye daha fazla yetki
verilmig olmast s6z konusu oOdenek tekliflerinin hazirlanma siirecini uzatacak ve
zorlagtiracak niteliktedir. Bilindigi iizere, DPT Miistesarlig1 icract bir kurulus degil
merkezi yoOnetime planlama ve danigsma konusunda yardimeir olan bir kurulus
niteligindedir. Bu nedenle, biitce hazirlama siirecinde koordinasyon konusunda asil
sorumlu kurulusun Maliye Bakanlig1 olmasi gerekir. Maliye Bakanlig1 6rnegin yatirim
projeleri konusunda DPT'den gerekli bilgi ve belgeleri aldiktan sonra harcamaci
kuruluglarca hazirlanan yatirnrm o6denek tekliflerini, bu bilgi ve belgeleri (gerekirse
DPT’den uzman personelin istirakiyle) inceleyip konsolide edebilir. Bu sekilde yatirim
biitgelerinin daha ¢abuk hazirlanmasi ve yatirim biit¢esi ddeneklerinin hazirlanmasinda

sorun olan Maliye-DPT igbirligi ve koordinasyon problemi de giderilmis olur.

Tirkiye’de biitgeleme birimi olarak Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigi,
Maliye Bakanliginin bir ana hizmet birimi olarak oOrgiitlenmistir. Ancak yatirnrm ve
transfer biitcelerinin degerlendirilmesinde yeterli fonksiyonu bulunmamakta sadece
biitgeleme teknigi agisindan bu biitgeler iizerinde etkide bulunabilmektedir. Ayrica her
ne kadar makro biiyiikliikkler YPK tarafindan belirlenip mali yapilara deklere edilmekte,
farkli degerlendirme ve yaklasimlarin iirinii olarak hazirlanmaktadir. Plan ve
programlara uygun olarak kaynak tahsisi ve biitcelemenin bu dogrultuda yapilmasi
gerektigi halde biitgeleme siirecindeki pargalanmighigin yani sira biitge politikasinin,
blitcenin boliinmiisliigiine dolayisiyla mali yonetimden beklenen etkinligi saglamasina
engel olmaktadir. Ozellikle 5018 sayili Kanunla daha ¢ok koordinasyon ve izleme

konsolide etme gorevini iistlenmistir.
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Kanun; biitce hazirlik siirecinde harcamaci kuruluslarla Maliye Bakanligi

arasinda uygulamada yapilan “pazarlik” resmi hale getirilmistir.

Kanun ile getirilen reform i¢in uygun kosullar olsa da, degisim yonetimine ¢ok
dikkat edilmelidir. Maliye Banliginda, DPT’de ve harcamaci bakanliklarda biitce
yonetimi ile ilgili personel, KMYK’nda belirtilen hedeflerine ulagabilmek i¢in ¢alisma
yontemlerini degistirmelidir. Kamu hizmetlerinin “yonetimi” ve bu kamu hizmetlerinin
sunulmas1 i¢in diizenlemelerin sunumundaki degisimleri karsilamalhidir. Kamu
harcamalarinin 6zellikle de yatirim harcamalarinin etkililigine daha fazla dikkat

¢ekilmelidir.

Diger taraftan, Kanunun 17°nci maddesinde “Biitce teklifleri Maliye Bakanligina
verildikten sonra, kamu idarelerinin yetkilileriyle gider ve gelir teklifleri hakkinda
goriismeler yapilabilir.” ifadesi iilkemizde 1973 yilindan beri uygulanmakta olan
program biitce sisteminin amaci ve niteligiyle bagdasir nitelikte degildir. Ciinkii klasik
blitce sisteminden farkli olarak program biitge sisteminde harcamaci kuruluslarin
alternatif programlar gelistirmesi ve program analizi yapmasi, ama¢ ve hedeflerini
degerlendirmesi gereklidir. Biitce teklifleri konusunda Maliye Bakanligi ile kamu
idarelerinin yetkilileri arasinda gider ve gelir teklifleri hakkinda goriismeler yapilmasi

klasik biit¢e sisteminden kalma aligkanliklarin siirdiiriildiigiinii gostermektedir.

2001, 2002 ve 2003 yillar1 programlarinda, Tirkiye'de Saydamhigm Artirilmas ve
Kamuda Etkin Yonetimin Gelistirilmesi Eylem Plamna iliskin Bakanlar Kurulu Prensip
Karar’nda, 59 uncu Hiikiimet Programinda ve Acil Eylem Planinda da benzeri ifade ve

yaklagimlara yer verilmistir.

Tiirkiye’de mali kaynaklarin fazla merkezilesmis olmasi, en kiigiik yatirimlara
kadar her seyin dogrudan veya dolayli olarak devlet biitcesinden karsilanmasini
gerektirmekte, bu durum kamu yatirimi talebini ve kullanilan baskiyi artirmaktadir.
Ozellikle mahalli idare yatirimlar1 da dolayli ydnden kamuya daha fazla yiik
getirmektedir. Sorun, YID modelinin daha fazla yaygmlastirilmas: ile ¢oziime

kavusacaktir.

Ulkede koalisyon hiikiimetleri déneminde daha kiiciik ve ¢ok sayida yatirim
projesinin giindeme gelmesi, yatirim siras1 bekleme siirecini artirmakta, kabul edilen

projeler arasinda dengesizlik ihtimalini artirmakta, eldeki yatirim ddeneginin kii¢iik ve
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cok sayida projeye dagilmasina, dolayisiyla her birinin tamamlanma siiresinin

uzamasina yol agmaktadir.

Fiziki altyapt yatinmlarinin kaynak kisithiligina baglh olarak uzayan siireleri ve
biiylik miktarlar kullanmasi, sosyal yatirimlara daha diisiik diizeyde devam etmesine yol
acarak, Planlarda Ongoriilen dengenin bozulmasina sebep olmaktadir. Planlara
uygulamakta gosterilen 6zenin azaldigi donemlerde i¢ ve dis bor¢lanmanin arttigi
goriilmektedir. Bu durum bor¢ yoOnetiminin bozulmasima dolayisiyla Tiirkiye’de
yatirnmlara ayrilan kaynaklarin azalmasia, proje stokunun artmasina, proje bitis
stirelerinin uzamasina, topluma sunulan hizmetlerin diigiikk seviyede seyretmesine yol
acmaktadir. Burada en 6nemli sorun aslinda kamu bor¢ yonetiminin iyi yapilamamis
olmasi1 nedeniyle yatirima ayrilan kaynaklarin azalmasi ile ilgilidir. Bu konu bir baska

arastirma konusu olarak irdelenmelidir.
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ALTINCI BOLUM

VI. TURKIYE iCIN MODEL ONERISi

Kamu yatirimlari, ekonomik kalkinmada her zaman 6nemli olmus, 6zellikle de
gelismekte olan Tiirkiye icin ¢ok daha fazla 6nem arzetmistir. Kamu yatirimlarinda
“proje cenneti” olarak nitelendirilen iilkemizin kamu yatirim stoklarmin azaltilmasini

Ozellikle de fiziki altyap1 yatirnmlarinin sonuglandirilmasini gerektirmektedir.

Ulkemizde ekonomi ile ilgili politikalar ve programlar farkli kurum ve
kuruluglar tarafindan belirlenmekte, dagimmik ve c¢ok bash yonetim altinda
bulunmaktadir. Bu durum belirlenen politikalarin ve uygulanan programlarin bagarisini
olumsuz etkilemektedir. Bu olumsuzluklara son vermek ve politikalarin, programlarin
basarili bir sekilde uygulanmasini saglamak icin ekonomi yonetiminin uyum iginde
yiiriitiilmesi zorunludur. Ciinkli boliinmiisliik, ¢ok basliliga, karar alma gii¢liigline ve
bilgi akisinda aksakliga neden olacaktir. Kamu yatirim biitgelerinin etkin yonetimi de
dogru karar almayla yakindan ilgilidir. Dogru karar alinmasi ise dogru bilginin
zamaninda ve eksiksiz alinmasi ile miimkiin olacaktir. Dogru bilgiye ulasmak ise
Tiirkiye’de kamu mali yOnetiminin bilitge sistemindeki yetki ve sorumluluk
daginikliginin ortadan kaldirilmasi ile miimkiin olacaktir. Bunun i¢in de biitge

yonetiminin tek bir kurumda toplanmas: gerekmektedir.
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BASBAKAN

Yiksek Planlama
Kurulu
Ekonomi Bakanlig1
llllllllllllllllllllllllllllll Kamu (")Zel
Ortaklig1
Biitce Planlama Hazine
Genel Genel
Miidiirliigii Miidirligi
Izleme
Komitesi
Ekonomi Bakanhgi

Ekonomi Bakanligi'®®

, biitce yoOnetimini tek cati altinda toplayacak olan
bakanliktir. S6z konusu Bakanlik Biitce Genel Miidiirliigii, Planlama Genel Miidiirliigii
ve Hazine olmak iizere {i¢ ana birimden olusan bir teskilat yapisina sahip
bulunmaktadir. Ayrica {ilkenin makro ekonomik gostergelerini belirleyen ve bagbakana
dogrudan bagli YPK mevcuttur. YPK, teskilat yapisinda birka¢ degisiklikle birlikte
islevini devam ettirmektedir. Degisikliklerden ilki Kurulun kimlerden tesekkiil ettigine

iligkindir. Kurulun mevcut durumundan farkli olarak tesekkiil edecektir. Kurul,

Basbakanin baskanliginda; tliyelerinin; Maliye Bakani, Ekonomi Bakani ile gerektiginde

18 OECD iilkelerinden GSMH’s1 en bilyiikler arasinda yer alan Giiney Kore’nin Planlama ve Biitge
Bakanligi’nin teskilatlanma gegmisine bakildiginda, planlamanin teskilat olarak her zaman biitge ile
iliskilendirildigi goriilmektedir. Bu durum, Giiney Kore’de yatirim biitgesinin finansmanina ne kadar
6nem verdigini agik¢a gdstermektedir.( Ministry of Planning&Budget, Republic of Korea, March 8, 2006
tarihli sunu)
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yatirimct kuruluslarin  bakanlar1 ile Ekonomi Bakanligi ana hizmet birim genel

miidiirleri, Merkez Bankasi bagkanindan olusan Kurul toplanir ve karar alir.
Izleme Komitesi

Planlama Genel Miidiirliigiine bagl olarak gérev yapacak olan izleme Komitesi;
kurumlarin performansini, Isve¢ modelinde oldugu gibi Mali Yénetim Derecelendirme
Sistemi (MYDS) uygulamasi yoniinde altyap: ¢aligsmasindan sonra sistem uygulamaya
baslanilacaktir. Sistemde biitiin kurumlar i¢in ayr1 ayr1 bir veri bankasi olusturulacaktir.
MYDS c¢alismalarina iliskin olarak mali yonetim standartlar1 belirlenip, belirlenen
kriterlere uygun olarak kurumlar1 derecelendirip, ii¢ ayda bir sonucunun halka
duyurulmasi gorevini Ustlenmistir. S6z konusu birimce kamu mali yonetimleri iki
kritere gore; A (Miikemmel), B (Iyi) ve C (Yetersiz) gibi derecelerin siniflandiriimasi
yapilmaktadir. Bu derecelendirme sisteminde mali yonetimlerin yani kurumlarin

kriterlert;
- kurumlarin 6deneklerini asip agsmadiklari ve

- i¢ derecelendirmedir. Bu mali raporlamanin dogrulugunu ve kalitesini
saglamak amaciyla her kurum tarafindan yapilan i¢ ydnetim kontrollerinin

degerlendirilmesine dayanir.

Kurumlar i¢in ayr1 ayr1 yapilan bu derecelendirme halka aciklanmakta,
boylelikle kurumlarin mali yonetimleri i¢in bu uygulama derecelendirmenin etkinligini
saglamaktadir. Derecelendirme, kurumlara faaliyetlerini daha etkin hale getirebilmeleri
icin sistematik olarak rehber olmakta ve onlar1 bilgilendirmektedir. Kurumlar i¢in mali
yonetim derecelendirilmesi getirilmek suretiyle kurumlarin hem kendi i¢inde hem de
toplum Oniinde kendisini frenlemesi saglanacaktir. Ayrica, merkezi makro ekonomik

tahminler ve politika analizini de ger¢eklestirecektir.
Hesap verme sorumlugu ve performans sozlesmesi

Bakanlar Kurulunda her bakan kendi sorumlulugu altindaki birimlerin
faaliyetleri hakkinda Parlamentoya hesap vermektedir. OECD iilkelerinin ¢ogunda
hesap verme sorumluluklari, performans sozlesmeleri araciligt ile yerine
getirilmektedir. 5018 sayili Kanunda da buna benzer bir diizenleme yapilarak

biirokratlarin etkin ve verimli ¢alismalar1 i¢in, atanan biirokrat ile hiikiimet arasinda
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performans sozlesmesi imzalanmalidir. Boylelikle biirokrat, gorevde bulundugu siire

icerisinde belirli performans ve basari standartlarina ulagsmay1 taahhiit etmis olmaktadir.
Biit¢e Politikalari Beyani

Biitge ile plan arasindaki iliskileri giiclendiren kisa ve orta vadeli politikalar, her
yil siyasi yapi tarafindan Biitce Politikalari Beyani diizenlenerek aciklanmali ve

biit¢eler, bu ¢erceveden hareketle teknik siireclerden gecerek sekillenmelidir.

Hollanda biitgesinde oldugu gibi biitce tavanlari yeni kurulacak Ekonomi
Bakanliginca belirlenmeli, bakanlik ve kurumlara tavanlar1 bildirmek ve enflasyon dahil
makro ekonomik unsurlarin siirecin en basinda gilincellenmesinden baska bu tavanlarin
disina ¢ikmadan siki bir sekilde uygulamak suretiyle hedeflere yonelik kararlar
almabilir. Bu konuda Kanunda gerekli diizenleme yapilarak kurumlarin tavanlar
tizerinde diizeltme yapmak konusunda bir inisiyatif birakilmalidir. Kurumlar sadece
biitgelerini hazirlarken verilen tavanin i¢inde kalmak kosuluyla kendi i¢inde daha ¢ok

ihtiyac duyduklari sektorlere kaydirma yapabilirler.

Biitce hazirlik siireci daha uzun bir siirece yayilmistir, kurumlar siirece daha
erken dahil edilmis, kamu harcamalarinda etkinligin saglanmas: hususlar1 boylelikle
gozetilmistir. Ayrica politika hedeflerinin tartisilmasi, Onceliklerin belirlenmesi ve
oncelikler ile kaynaklar arasinda dengenin saglanmasi icin biitge hazirlik siirecinin daha
onceden baslatilmas1 gerekmekte, bdylelikle stratejik planlama ile kazanilmis olan uzun
vadeli bakis acist1 devaminda c¢ok yilli biitgelemeyle biitceye yansitilmis olacaktir.

(EK:IV).

Biit¢e smiflandirilmasi ¢ok detayli olmasi nedeniyle hem biitceyi hazirlayanlari
hem de Parlamento iiyelerinin biitce goriismeleri esnasinda sonuglara odaklanmasini
onlemektedir. Biitge siniflandirmasinin sadelestirilmesi daha uygun olacaktir. Bu ayn
zamanda kurumlara ve Parlamentoya esneklik kazandiracaktir. Harcama kalemi tahmini
(6denek) kavraminin toplam diizeyde yeniden tanimlanmasi ve diger detaylarin mali

hesaplara gondermek iizere biitceden ¢ikarilmasi i¢in yeterli olacaktir.
Maliye Bakanligt

Maliye Bakanlig1 biinyesindeki I¢ Kontrol ve I¢ Denetim Merkezi Birimleri

yerine Kontrol ve Denetim Ofisi, olarak dogrudan Maliye Bakanina bagh iist bir birim
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seklinde teskilatlanma yapis1 degismistir. Teskilat yapisi i¢inde uzman, mimar ve
miihendis ¢alismaktadir. Kontrol ve Denetim Ofisi’'nce kurumlarca yapilan yatirimlarin
hazirladiklar stratejik planlar dogrultusunda ve ekonomideki diger gelismeler 151831nda
kurumlarin  performansin1  degerlendirebilmek i¢in nasil gelisme gdsterdigi
izlenmektedir. Izleme fonksiyonu agirlikli olarak projeler bittikten sonra biinyesindeki
mimar ve milhendislerce belli periyodlarda yerinde inceleme yapmak suretiyle
yatirimlarin atil olup olmadig: tespit edilerek, raporlanmak ve bilgi akis sistemini
olusturmak icin diizenlemeler yapilarak, bunlar 6 ayda bir halka agiklanmalidir. Kontrol
ve Denetim Ofisi, i¢ mali kontrol sisteminin olusturulmasi ve bu konuda kurumlari
yonlendirici olan bir yapidadir. Kamu idarelerinin kanunlara ve diger diizenlemelere
uygun faaliyet gostermesini; kamu gelir, gider, varlik ve ylikiimliiliiklerinin ekonomik,
etkin ve verimli bir sekilde yonetilmesini; her tiirlii mali karar ve iglemlerde usulsiizliik
ve yolsuzlugun Onlenmesini; karar olusturmak ve izlemek i¢in diizenli, zamanl ve
gilivenilir bilgi edinilmesini; kontrol ve denetim faaliyetlerinin nesnel risk yonetim
analizlerine gore belirlenmis en riskli alanlar iizerinde yogunlasmasini saglayacak bir

sekilde i¢ mali kontrol sistemi olusturulmalidir.

Biitge siireci ve kesin hesaplarin degerlendirilmesi i¢in, Plan ve Biitge
Komisyonu biinyesinde ayri sorumluluklara sahip iki alt komisyonun olusturulmasi,
sektor komisyonlarimin etkinligi ve katiliminin saglanmasi, meclisin arastirma
kapasitesinin gelistirilmesi ve sivil toplumun biitce siirecine daha fazla katiliminin

saglanmas1 Meclis biitce siirecinin isleyisini etkinlestirecektir.

Biitceye iliskin mali raporlarin tahakkuk esasli muhasebe sistemine gore
diizenlenmesi; hem maliyetlerini O6lgcmekte ve hem de raporlamakta, bdylelikle
maliyetler hakkinda saglikli bilgi edinmekte miimkiin olmaktadir. Ayrica, yillik
raporlardaki mali bilgiler ile performans bilgileri birlestirilmektedir. Bdylelikle,
performans bilgilerinin kamuya ag¢ik ve anlasilir hale getirilmesi, kamu kurumlarinin
daha etkin bir yonetim saglamalarina katkida bulunabilecektir. Bununla birlikte, kalite
yonetimine de dnem verilmesi ve devaminda da kurumsal diizeyde tiiketici mutlulugu

hizmet kalitesinin bir parcas1 olarak goriilecektir.
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Kamu-Ozel Ortakhigi (KOO) (Public Private Partnership, PPP—3P)

Biitge hazirlama siirecindeki parcali yapinin (cari — yatirim ayirimi), biitceden
sorumlu tek bir kuruma gec¢ilmesi ile yatirima ayrilan tutarlar agisindan sorunun
cozlimlenmesi miimkiin degildir. Kamu tarafindan gerceklestirilen 6nemli altyap:
projelerinde, basta kaynak yetersizligi olmak iizere bircok nedenle yatirimlarin
gergeklestirilmesinde olusabilecek gecikme ve sikintilar1 Onlemeyi ve bu altyapi
projelerinin igletmecilige etkinlik kazandirmasini temin etmek i¢in 6zel sektorle birlikte
KOO c¢ercevesinde cesitli iilkelerdeki (Ingiltere, Irlanda, Kanada vb.) gibi bunu
koordine edecek bir idari birime ihtiyag vardir. Ozel kesimin bu konuya sicak bakmasi
ve onlarm gelisimi i¢in altyapr hizmetlerinden; enerji, ulagtirma ve haberlesme
hizmetlerinin rekabet¢i maliyetlerle saglanmasi biiyilk O6nem tasir ve mevcut
uygulamada KOO’nun farkli yontemleri {ilkemizde 6teden beri kullanilmakta ve ¢ok iyi
sonuglar alindig: istatistiklere de yansimaktadir. Bu modelin desteklenmesindeki temel
motivasyon daha fazla yatirm ve kamu hizmetini daha hizli ve kaliteli bir bicimde
gerceklestirmek ve topluma sunmaktir. Geleneksel finansman yontemini tamamlayici ve
belli 6lgiide ikame edici alternatif bir model olarak da KOO modeli veya orijinal adiyla
Public Private Partnership (PPP-3P) olarak ifade edilen bu sistemin diinyada ve

tilkemizde pek ¢ok uygulamasi bulunmaktadir. Bu sistem esas itibariyle;
- Yetki ve sorumluluklarin,
- Maliyet ve risklerin,
- Gelir ve yararlarin optimum oranlarda

kamu ve o0Ozel sektdr tarafindan paylasilmasinin  diizenlenmesi olarak

tanimlanabilir.

KOO modellerinden biri olan YID modeli iilkemizde kiy1 yapilarinda, ulastirma
ve turizm sektorii ile ozellikle hava meydanlarindaki terminal projeleri basartyla
sonuglandirilmistir. Hava meydani terminal projeleri (kisa silirede yatirimin geriye
doniisiine imkan veren nitelikte olmalar1 devlet tarafindan yolcu garantisi verilmis
olmasi ile proje cazibesine haiz durumda bulunmalari) nedeniyle basar1 ile
gergeklestirilmistir. Buna en gilizel Ornekler basta Antalya, Dalaman ve Adnan

Menderes Dis Hatlar Terminalleri olup, YID modeliyle devlet biitcesinden herhangi bir
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O0denek kullanilmadan sonuglandirilmis ve hizmete acilmistir. Yine ayni modelle
Esenboga Havalimani Yeni Ig-Dis Hatlar Terminali ve Kath Otopark: da 24 ay gibi kisa
bir siirede tamamlanmistir. Ayrica kiy1 yapilart projelerinde ise Datca Yat Limani,
Bozburun Yat Yanagma Yeri isleri, Turgut Reis Yat Limani, Canakkale Liman1 Giilliik
Yiik Iskelesi projeleri tamamlanarak isletmeye agilmis, Bodrum Yolcu Iskelesi
Projesinde yatirnm 11 Mayis 2007°de isletmeye acilacak olup, Didim Yat Limani
Projesinde ise insaata baslanmistir'®. Belediyelerin yapmis oldugu metro projeleri ile
igme suyu temini projeleri (Izmit, Bodrum) de hayata gegcirilmistir. Ayrica, s6z konusu

modelle devam eden baska projelerde s6z konusudur.

Altyap1 sektorlerinde, ulusal politika eksikligi ve yetki daginikliginin yani sira
hizmetlerin planlanmasinda ve uygulanmasinda ciddi bir koordinasyon eksikligi
mevcuttur. Altyap1 proje stokunun, iilke finansman imkanlarinin iizerinde olusturulmast,
oncelikli projelere dahi zamaninda yeterli kaynak ayrilmasina imkan vermemekte;
altyapinin planlanmasi ve gerceklestirilmesi siirecine kullanicilarin fikirsel, fiziksel ve
mali diizeyde katilmi yeterli diizeyde saglanamamaktadir. Tamamlanan altyapinin
bakim1 ve isletimi icin yeterli kaynak genellikle ayrilamamaktadir. Altyapida rekabet
kosullarini diizenleyen ve devletin de sinirli kaynaklari yerine Kamu-Ozel Ortaklig
(6zellestirme, yap-islet-devret, yap-islet vb.) cercevesinde kamu sektorii ile o6zel
sektorilin altyapi, mal ve hizmet sunumunda sorumluluk, risk ve getirilerin kamu ve 6zel
sektor tarafindan paylasilmak suretiyle yatirimlar sonuglandirilmaktadir. Konu ile ilgili
olarak iilkemizde cok fazla yasal mevzuat bulunmakta ve bu yasal mevzuatlarin
daginiklig1 ise uygulayicilar1 olan 6zel ve kamu sektoriinde yetki karmasasi ve hangi
mevzuatin kullanilacagina karar vermek konusunda karigikliga neden olmaktadir.
Bunun i¢in karmasik olan yasal mevzuatlarin bir kanunda birlestirilmesi ile bu ortadan
kaldirilacaktir. DPT Miistesarhginda KOO’na iliskin olarak bu konudaki yasal

diizenlemeleri bir araya getiren ¢erceve Kanun Taslagi ¢calismalart mevcuttur.

Altyapr ile ilgili olarak saglikli verilere ait bilgi bankalar: olusturulamamas,
altyap1 teknikleri ve teknolojisi ile ilgili arastirma ve gelistirme kurumlar yeterli
diizeye getirilememistir. idarelerce bilgi bankalarinin olusturulmasi icin bu konuya

gerekli titizligi gostererek gerekli caligmalara hiz verilmelidir.

1% Veriler, DPT’nin 2005 yilindan itibaren KOO ile ilgili olarak yatirimer kurumlarla yaptig toplantilara
iliskin tutanaklara iliskin rapordan ve Ulastirma Bakanligt web sayfasindan alinan verilerden
yararlanilmistir.)
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KOO modeli; kamu finansmanmin  yetersiz  kalmasi  nedeniyle
gerceklestirilemeyen projelerin hayata gegirilebilmesini, kamusal hizmetlerin kalitesini,
icerdigi performans cezalar1 sayesinde proje uygulamalarini devamliligini ve basarisini,
vergilerin daha fazla artirilmaksizin kamusal hizmetlerin artiritlmasini, projelerin hizl,
etkili ve ucuz sekilde hayata gegirilmesini, devletin kamusal hizmet veren kurumlarinin

maliyetlerinin, personel sayisinin azaltilabilmesini saglar.

Modelin ¢ok faydasi yami sira sakincalari1 da bulunmaktadir. Bu sorunlar;
mevzuattan kaynaklanan sorunlar, uygulamadan kaynaklanan sorunlar ve finansmandan

kaynaklanan sorunlar olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bunlarin ¢oziilebilmesi i¢in de
1) Projelerde ihale yontemi tercih edilmelidir.
2) Degerlendirme ve denetime iligkin diizenlemeler a¢ik olmalidir.
3) Maliyet unsuru iyi irdelenmelidir.
4) Sozlesmelerin hazirlanmasi ve takibinde hukukgularla ¢aligilmalidir.
5) Insaat asamasinda denetimler yapilmalidir.
6) Mevzuat gbzden gegirilerek sektorel ¢aligmalar yapilmalidir.
7) Konunun uzmanlarindan olusan bir birim olusturulmalidir.
8) Koordinasyon saglanmalidir.
9) Sozlesmeler tek tip olmali fakat gizli olmamalidir.

Kamu Ozel Sektér Ortakligi konusunda kamu ve 6zel sektoriin iistlenecegi
rollerin tanimlandig1 c¢erceve yasa ile bu modelin iilkemizde uygulanabilirliginin
saglanmasi; sonugta kamu kaynaklarindan yatirimlara ayrilamayan paylar dolayisiyla

iilkenin kalkinmasinda lokomotif olarak yerini almalidir.
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SONUC

Kaynaklarin kullanimi sirasinda en 6nemli harcamalar yatirimlara ayrilmaktadir.
Ancak kaynaklar sonsuz degildir. Bu nedenle siirli kaynaklarla yatirim yapilmasi da
akintiya kiirek ¢ekmek kadar zordur. Bunun i¢in devletler sinirli kaynaklar yerine disa

yani 6zel sektore agilmaktadir.

Calismada, yatirim kavramina yer verilmis, biitge ve biitcenin tarihsel siireci ve
etkin yonetim kavramlar1 incelendikten sonra, demokrasinin ve teknolojinin
gelismesiyle birlikte kamu yatirimlarinda etkinlik arayiglari agisindan bunun biitce
boyutu iilke 6rnekleri ile karsilastirilmali olarak verilmistir. Tiirkiye’de biitce hazirlama
stirecinin parcali yapisina iliskin uluslararasi kuruluslarin raporlart da goéz Oniinde
bulundurularak bu iki kurum tek cat1 altinda birlestirilmis, boylelikle cari harcamalar ve
sermaye yatirimlar1 arasindaki dengenin saglanmasi yoluyla tahsis etkinligi artirilip,
biirokrasi maliyeti azaltilarak biitce siireci daha saydam ve etkin kilinmistir. Kurumlarin
tek cat1 altinda birlestirilmesinin yan1 sira biitgcedeki kaynaklarin kisitliligi nedeniyle

Kamu Ozel Ortaklig1 modeli 6ngoriilmiistiir.

Kurumlar yillik raporlarinda belirlenmis amacglar dahilinde faaliyetlerinin

sonuclarini ortaya koymak mecburiyetindedirler.

Yatirim projelerinin hem 6zel hem de kamu sektdriinde iilke ekonomisi igin
bliylik 6nem arzettigi calismamizda Ozetlenmeye calisilmigtir. Glinlimiizde yatirim
projeleri, profesyonel kisiler tarafindan bilime, hesaplamalara ve arastirmalara
dayanarak yapilmakta, yatirim kararlar verilirken; proje ekiplerinin hazirladigi genis
fizibilite calismalarindan yola c¢ikilarak ulagilan bilgiler ve raporlar dikkate alinarak

yatirimlar sonuglandirilmaktadir.

Gelismekte olan iilkelerin kalkinma cabalarinda parasal kaynaklarin kisitlilig
onemli bir darbogazi olusturmaktadir. Ulkemizin son yillarda iginde bulundugu
ekonomik kosullarin, kamu yatirim paymin genel biitce imkanlar1 iginde istenen
seviyeye ulasamadigi ve bunun da kalkinma hizim1 dogrudan etkiledigi agikca

goriilmektedir.
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Bu nedenle, yatirim kararinin verilmesi i¢in yatirim projelerinin dogru degerlere
sahip olmas1 gerekliligi kaginilmazdir. Bir yatirimi etkileyen birgok faktor
bulunmaktadir. Bu faktorlerin iyi bir sekilde degerlendirilmesi ve cesitli riskler gz
Oniine alinarak yatirnmin yapilabilmesi i¢in elde olan verilerin bir sonuca ulagtirilmasi
gerekmektedir. Bu bakimdan projeyi degerlendirmenin bir¢ok yontemi vardir ve

bunlardan hangisinin kullanilacag: yoneticiler tarafindan verilmesi gereken bir karardir.

Yatirim kararlar1 alinirken amaglanan ise bu kit kaynaklarla projelerin
tamamlanarak ekonomiye ve topluma azami katkiyr sunmasidir. Tiirkiye’nin, mevcut
durumuyla uluslararas1 alanda rekabet ederek; kalkinmasina hizla devam edebilmesi

i¢in saglikli bir proje stoku ve artan oranlarda yatirim yapilmasina ihtiya¢ duyulacaktir.

Devlet ekonomik istikrar1 saglayabilmek amaciyla yogun olarak maliye
politikas1 araglarina (harcama, vergi, bor¢lanma) bagvurmak zorundadir. Tiirkiye ‘de
yatirrm biitcelerinin etkin olmamasi ayn1 zamanda kamu bor¢ yOnetiminin iyi
yapilamamasindan da kaynaklanmaktadir. Bu da yatirima ayrilan kaynaklarin daralmasi
ve yeni yatirimlarin yapilmamasi anlamina gelmektedir. Boyle bir durum, bor¢ yonetimi
endiseleriyle yatirimlarin kisitlanmasina neden olmaktadir. Ancak iilkenin buna
tahammiil siiresi smirlidir. Bu yiizden yatirim kaynaklarinin artirilmasina iliskin
tedbirler alinmasi gerekmektedir. S6z konusu tedbirler; sadece maddi kaynak degil,
yapisal ve idari yapilanma ile yasal diizenlemelerle birlikte ele alindig: takdirde pek cok

¢Ozlim lUiretme imkan1 mevcut olacaktir.

Tiirkiye’de biitce reformunun 6nemli bir unsuru da performans yonetimidir.
5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunuyla birlikte kamu kurumlar1 yillik
raporlarint diizenli olarak yayimlamak zorundadirlar. Bugiin i¢in yillik raporlar
verimlilik konusunda tam ve diizenli bilgi vermekten uzaktir. Cok az kurum verimlilik
konusunda Ol¢limler iiretebilmektedir. Ancak, Devlet yeni biitge siirecini ve onun
performans yoniinii kurumlardaki Strateji Gelistirme Birimleri ile proje hazirlama,
uygulama birimlerinde c¢alisanlara siirekli egitim vererek, onlarin yillik raporlari okuma
ve analiz etme becerilerinin artmasi ve stratejik planlama konusunda tecriibe kazanmasi
saglanacaktir. Bu konuda verilecek egitimin, Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Idaresi
blinyesinde her yil belli periyodlarda Devlet Yatirinm Bankas1 doneminde yapildig: gibi
gerekli teknik donanima sahip kisilerce verilmesi; hazirlanan biitgelerin 6zellikle bu

kadar karmasik hale geldigi bir donemde hem herkesce anlasilabilir biitcelerin ortaya
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konulmasint hem de daha net veriler elde edilmesini saglayacaktir. Bunun sonucunda

da devlet, yatirnmlar konusunda proje stoku cenneti olmaktan kurtulacaktir.

21. yiizy1l sartlarinda yeniden sekillenmekte olan bir diinyada saygin bir yer
edinmemiz ve lilkemizin refahini en {ist noktaya tagimamiz, kamuda yeniden yapilanma
siirecinin basarisi ile yakindan ilgilidir. 1990'lh yillarda kaybettiklerimizin hizla telafi
edilmesi ve bir daha benzer bir kayip donem ile karsilasilmamasi bakimindan, vakit
gecirilmeden cesur adimlar atilmali ve topluma gelecege doniik yeni umutlar

verilmelidir.

“PLANLAMA HICBIR SEYDIR, PLANLAMA HERSEYDIR.”
DURIGHT D. EISENHOWER

“BUTCE: SONRASINDA KAYGILANMAK YERINE PARAYI DAHA
HARCAMADAN KAYGILANMA YONTEMIDIR.”
VOLTAIRE
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EKLER
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(EK: 1)

ON-YAPILABILIRLIiK VE YAPILABILIRLiK ETUDLERININ KAPSAMI

1. Calismanm Ozeti :

e Yapilabilirlik ¢alismasinin her béliimiindeki temel bulgularin 6zet

olarak sunuldugu "Y®énetici Ozeti"nden olusur.

2. Projenin Tanim ve Kapsamu :

Projenin sahibi kisi ya da kurulus

Projenin tanimi1 ve kapsami

Projenin amaci ve gerekcgesi

Proje fikrinin nasil ortaya ¢iktigi

Projenin uzun ve kisa donemli amaglarla iligkisi (Plan ve Program)
Projenin diger projeler ile iligkisi

Projenin sonuglarindan etkilenecek bolge, kurulus, grup ya da kisiler
Simdiye kadar yapilan etiid ve arastirmalarin maliyeti

Projenin ihtiya¢ duydugu etiid ve arastirmalar

3. Pazar Arastirmasi :

e Temel proje fikrinin, proje hedeflerinin ve stratejilerinin tanimi
e Talep ve Pazar

e pazarin yapisi ve Ozellikleri
e Sektorde veya endiistride mevcut kapasite ve ge¢mis yillardaki

kapasite kullanim oranlar1 (sektordeki lider firmalar ve bunlarin
iiretim kapasiteleri ile kapasite kullanim oranlar1 belirtilecektir),
sektoriin gegmisteki biiyiime performansi ve gelecekle ilgili
tahmini gelisim potansiyeli; pazardaki temel sorunlar ve
beklentiler ile triinlerin kalitesi konusundaki degerlendirmeler.
Ithalat miktar1 ve ithal {iriinlerin fiyatlari konusunda geg¢mis
veriler ile gelecege doniik tahminler

Ulusal ekonomi i¢inde temel ulusal politikalar ve oOncelikler
bakimindan sektoriin durumu

Mevcut talep hacmi, talebin ge¢cmisteki biliyiime trendi, talebi
belirleyen temel etkenler ve gostergeler

e Pazarlama Yaklasimi, Satis Tahminleri ve Pazarlama Biitgesi

e Pazarlama yaklagiminin, hedeflerin ve stratejilerin tanimlanmasi
e Projenin piyasada mevcut veya potansiyel yerli ve yabanci

rakiplerinin degerlendirilmesi

e Hedef se¢ilen pazarlarin ve iirlin gruplarmin belirginlestirilmesi
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Satis programi

Uriinler ve yan iiriinler konusunda i¢ piyasada ve uluslararasi
piyasalarda beklenen yillik satis hasilati

Yillik olarak satislar ile ilgili tanitim ve pazarlama masraflari

o Gerekli Uretim Programi

Uriinler
Yan Uriinler
Atik (yillik olarak atiklarin tahmini maliyeti)

4. Hammadde Etiidii :

e Hammadde ve diger girdiler ile ilgili pazar arastirmasi (bu girdilerin
elde edilebilirligi, kosullari, i¢ ve dis piyasalardaki fiyatlari vb.)
e ihtiyag duyulan miktarlar

Hammaddeler

Islem Gormiis Sinai Uriinler

Tamamlayict (yedek) Parcalar

Diger ihtiyaglar (Yardimc1 Madde, Enerji, Su, Buhar,Yakit vb.)

e S0z konusu girdilerin elde edilebilmesi i¢in gerekli yillik giderler.

5. Yer Secimi ve Cevresel Etkiler :

e Kurulus yerinin se¢imi ve maliyetinin belirlenmesi
e (evresel Etki Degerlendirmesi
e Cevre Koruma Onlemleri

6. Kapasite Secimi :

e Tesisin kapasitesinin belirlenmesi (yapilabilir normal tesis kapasitesinin
saptanmast)

e Satis, tesis kapasitesi ve ham maddeler arasinda miktar olarak iligkilerin
kurulmasi

7. Teknoloji Secimi ve Miihendislik :

e Teknoloji Se¢imi

Alternatif teknolojilerin degerlendirilmesi

Kapasite ile iligkisi kurularak uygun teknolojinin ve iiretim
stirecinin belirlenmesi

Teknolojinin tanimlanmas: ve gelecekteki olast  gelisimin
irdelenmesi

Teknolojinin ¢evreye olan etkisinin analizi

Yerli ve yabanci teknolojinin maliyeti

e Makine ve donanimin belirlenmesi

Ana makine-donanim
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Yardimci makine ve donanim
Hizmet araglari
Yedek pargalar ve bakim onarim arag¢ ve gereci
Cevre koruma makine-donanimi
Yukarida simiflandirilan  ekipmanlarin  yerli ve yabanci
kaynaklardan elde edilmesi i¢in gerekli yatirim maliyeti
e Insaat Isleri
e Insaat islerinin tanimi, yapilarin diizenlenmesi, kullanilacak
insaat malzemesi
e Arazi hazirlama ve gelistirme
e Bina ve diger 6zel insaat isleri
e (Cevre dlizenleme
e Yerli ve yabanci ayriminda insaat islerinin gerektirdigi yatirimin
maliyetinin tahmini

8. Organizasyon ve Insan Kaynaklari :

e Organizasyonun Tanimlanmasi
e Genel Uretim
e Uretim Organizasyonu
e Satis Organizasyonu
e Idari Organizasyon
e Genel Giderler
e Tesis
e Idari
e Mali
e insan Kaynaklar: :
e Tahmini insan giicii gereksinimi (is¢i ver diger personel, gerekli
nitelik diizeyi ve yerli/yabanci ayrimlar yapilacaktir)
e Yukarida belirlenen isgiicii smiflandirilmast ¢ergevesinde
tahmini yillik insan kaynaklar1 maliyetinin ¢ikarilmasi (iicret ve
maaglarin ilave yiikleri dikkate alinacaktir).

9. Toplam Yatirim Tutar :

e Sabit Sermaye Yatirimi
e Isletme Sermayesi
e Yatirnmin Yillara Dagilimi

10. Uygulama Programi (Termin Plam) :
e Uygulama i¢in 6nerilen zamanlama

e Tahmini uygulama maliyetleri
e Projenin gerceklestirilme bigimi (anahtar teslimi, emanet usulii vb.)
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11.isletme Dénemi Gider ve Gelirleri :

e Uretim maliyetinin hesaplanmasi
e Uretim programmin (kapasite kullanim oranlarinin) belirlenmesi
e Isletme gider ve gelirlerinin tahmin edilmesi

12.Projenin Finansmam ve Finansal Analiz :

Finansman Tablolari
Finansman Kaynaklari
Finansman Maliyetleri
Sermaye Yapisi
Finansman Planlamasi
Finansal Oranlar Analizi

13. Projenin Ticari ve Ulusal (Ekonomik ve Sosyal) Acidan Analizi :

e Temel Olgiitler

e Net Bugiinkii Deger

e ¢ karlilik Oram

e Fayda-Maliyet Orani
Basit Olgiitler

e Geri Odeme Siiresi

e Basit Karlilik Orani
Basabas Noktasi
Duyarlilik Analizi
Diger Ulusal Analiz Olgiitleri
Katma Deger Etkisi
Net Doviz Kazanci
Istihdam Etkisi
Diger
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(EK : II)

YATIRIM PROJESI iLE iLGIiLi OZET BILGILER

1. Yatirimci Kurulusun

Adr
Adresi
Telefonu
Faksi
Sermayesi

2. Yatirnm Projesinin

Sektorii / Alt Sektorii

Adt

Yeri

Tiirii

Konusu ve Gerekgesi
Kalkinma Plani ile liskisi
Kapasite

Uretime Katkisi (Mal/Hizmet):

Teknolojisi

Istihdama Katkist
Baslama/Bitis Tarihi:
Ekonomik Omrii

o Toplam Yatirum Tutar

a. Sabit Yatinim
b. Isletme Sermayesi :

e Cevre Koruma Yatirnmi

Finansman Kaynaklar
a. Oz Kaynaklar

b. Dis Kaynaklar

c. Toplam

Sonuclarindan Etkilenenler

3. Proje Analiz Sonuclari

PROJEDEN SORUMLU OLANLAR:

Net Bugtinkii Deger
I¢ Karhilik Oram
Geri Odeme Siiresi
Fayda/Masraf Orani
Katma Deger

Net Doviz Kazanct
Diger

Cinsi

I¢ Para

ic Para

Miktar

Dis Para

Dis Para

Toplam

Ticari

Ad1 Sovadi

Ulusal

Gorevi

Telefon

Deger

Tarih

Tiri

imza

Hazirlayan
Onaylayan
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(EK IIT)

UZUN VADELI PLANLARDAN YILLIK BUTCEYE AKIS SEMASI

Kalkinma plani/uzun vadeli strateji (DPT)

A 4 A 4

Sektorel ve .| Orta vadeli program .| Orta vadeli mali plan
konuya | (DPT) | (MB)
iliskin
planlar, v v
Eglllgfrfﬂa > Yillik program (DPT) > Yillik biitce (MB)
programlari
il kalkinma *
programlari \ 4
vb. | Yillik kamu yatirim

"| programi (DPT)

Kaynak: “Tiirkiye’de Biit¢eleme” Kamu Yonetimi ve Bolgesel Kalkinma Direktorliigii
Kamu Yonetimi Komitesi, OECD, “Budgeting In Turkey”, Public Governance And
Territorial Development Directorate Public Governance Committee,
GOV/PGC/SBO(2007)6 Unclassified.
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(EK IV)

BUTCE TAKVIMi

PERFORMANSA DAYALI COK YILLI BUTCE HAZIRLAMA TAKVIMI(*)

1 Subat -15 Mayis

Ekonomik ve mali durum raporu hazirlik ¢aligmalari

16 May1s Ekonomik ve mali durum raporunun Bakanlar Kuruluna sunulmasi
Bakanliklarin yeni politika 6nerilerini de igeren gergeve planlarinin

16 Mayis Bakanlar Kuruluna sunulmasi

30 Mayis Biitce Politikas1 Beyani

1 Haziran — Sektor incelemesi, her bir Bakanligin kendi biit¢esinin tahmin

15 Temmuz caligmalarini biitge politikasi beyani ¢ergcevesinde yapmasi
Bakanliklarin ¢calismalarin1 Maliye Bakanligina sunmalar1

16 Temmuz

1 Agustos - 5 Eyliil

Maliye Bakanlig ile diger bakanliklarin miizakereleri

6 Eyliil -16 Eyliil

Bakanlar Kurulunca ti¢ y1llik Bakanlik biit¢e tavanlarinin belirlenmesi

17 Eyliil

Bakanlar Kurulunca Bakanlik biit¢e tavanlarinin ilani

18 Eyliil - 25 Eyliil

Bakanlar Kurulunca belirlenen harcama tavanlari ger¢cevesinde her
bakanligin kendi biit¢esini diizeltmesi

26 Eyliil

Bakanlik biit¢elerinin Ekonomi Bakanligina teslimi

27 Eyliil -10 Ekim

Ekonomi Bakanliginca biitge tahminlerinin tekrar gozden gegirilmesi ve
birlestirilmesi

11 Ekim

Biit¢ce tahminlerinin Bakanlar Kuruluna sunulmast

15 Ekim

Bakanlar Kurulunca Biitce Kanun Tasarisinin Meclise sunulmasi

(*) Mali yil 1 Ocak’ta baslar ve 31 Aralik’ta sona erer.
Kaynak: Emine KIZILTAS, Istanbul Universitesi, Sosyal Bilimler Enstitiisii, Maliye Anabilim Dali

Doktora Tezinden almmustir. Uzerinde bir iki degisiklikle aynen verilmistir. (Istanbul, 2003)
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