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Sunus

Turkiye Ekonomik ve Sosyal Etiidler Vakfi (TESEV), gelismis Ulkelerde
yaygin olarak goriilen ve kamu politikalaninin  olusmasinda 6nemli katkilar
saglayan bir “diglince Uretim merkezi” ya da Batr'daki yaygin deyimle bir
“think-thank”tir.

Kurucular Bidirisi ve Vakif Senedi'nde TESEV, Tirkiye'nin ¢agdaslasma-
sina katkida bulunmay: kendisine temel] hedef olarak belirlemistir.

Bu temel hedef dogrultusunda TESEV’'in amact Tiurkiye’'nin ekonomik,
toplumsal ve siyasal sorunlanyla ilgili konularda, sorunlara ve uygulamala-
ra iliskin goris, distince, veri ve bilgi Giretmek; arastirmalar yapmak ve bun-
lara dayal ¢ozim secenekleri gelistirerek sorunlarin ¢6zlimiine katkida bu-
lunmaktir. TESEV, arastirma sonuclarini, yayinlarini ve ¢éziim seceneklerini,
tartigtlmasi ve uygulamaya istk tutmast amactyla kamuoyuna ve ilgili kurum
ve kuruluglara sunar. Egitim faaliyetlerinde bulunur.

Bagimsiz ve yansiz bir kurulus olarak, TESEV, yuriittligti arastirmalarin
tarafsiz, nesnel, bilimsel yontemlere ve uluslararas: olgtitlere uygun olmasi-
na dzen gosterir. Boylece hazirlanmis aragtirmalarint ve bu arastirmalanin
sonuclarina dayal ¢6ziim seceneklerini kamuoyunun serbestce tartismasini
saglamak iizere panel, konferans v.b. toplantilar dizenler. Vakif, bu faali-
yetlerini de tarafsiz bir bicimde ¢ok seslilige ve farkli kesimlerin katilimina
olanak saglayarak yuritir.

Ulkemizin, her biri kendi alaninda bagarli ve saygin akademisyen, bi-
rokrat, gazeteci, is adami, sanayici, sendikac1 ve yoneticileriyle bazi sivil
toplum orgiitlerinden olusan 300’e yakin kurucu Uyesi, Vakfin cok sesliligi-
nin ve tarafsizigmin bir gostergesidir.

Tirkiye'nin ulusal ve uluslararas: sorunlaryla ilgili arastirmalar, TESEV
calismalarinim en 6nemli bolimint olusturmaktadir. Biitiin TESEV calisma-
larinda oldugu gibi aragtirmalanimizda da esas olan, tarafsizlik, cagdas bi-
limsel yontem ve standartlara uygunluktur.

TESEV, arastirma ve yayinlarini bilimsel kalitesine de azami 6zen goster-
mektedir. Uluslararast bilim insanlanindan olusan bir Bilim Kurulu ile aka-
demisyen Uyelerin olusturdugu Akademik Danismanlar Kurulu, TESEV’in
gurur kaynaklandir.

TESEV, arastirmalari, Bati'daki 6rneklerinde oldugu gibi, yayinlama ka-
rart verilmeden 6nce bagimsiz, anonim ve bilimsel bir hakem kurulunun
denetiminden gecer. F

Dogal olarak, TESEV raporlarinda ve yaymnlaninda yer alan gorisler arag-
tirmanin yazarlarina aittir. Daha acgik bir deyisle, TESEV’in bir arastirma ra-
porunu yayinlamaya karar vermesi, iiyelerinin, Yonetim Kurulu'nun veya
yOneticilerinin s6z konusu rapordaki goriis ve Onerilerin tamamina ya da bir
kismina katildiklan anlamma gelmez. Hatta bazi TESEV yonetici ve tyeleri
bu goriislerden timuyle farkli diistincede olabilirler.

Ancak, herhangi bir konuda yaymnladigimiz bir aragtirma raporu, TESEV'i
iki acidan baglar. Birincisi, TESEV konunun ¢ok 6nemli oldugunu ve mut-
laka incelenmesi, anlagimasi, tim yonleriyle ve degisik bakis agilarindan
tartigitmast gerektigi inancindadur. Ikincisi ise, TESEV, aragtirmanin ve onu
izleyen yayinin bilimsel yontemler ve kalite standartlarina uygun oludugu
distincesindedir.

Bu amag ve ilkeler isiginda yurittigiimiz aragtirmalarin ve bunlara da-
yali yayinlarnin karar vericilere, yoneticilere ve uygulayicilara oldugu kadar,
konuyla ilgilenen kamuoyuna da yarali olacag: inancindayiz.

TESEV, tlkemizde politika karalarnin arastirmaya, veriye, bilgiye ve
bilimsel esaslara dayandirilmasima katkida bulunabildigi ve tartigmalara ye-
ni ve bilimsel boyutlar katabildigi Sl¢tide gorevini yapmig olacaktir.

Dr. Mehmet KABASAKAL
Genel Direktor
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Yazarlarin
Notu

Dogan Cansizlar, Emin Dedeoglu, Ferhat Emil, Ercan Erkul, Nec-
det Kesmez, Hakan Ozyildiz, Ciineyt Sel, Fikret Seving, Mustafa Tok-
g0z, Ercan Tirkan ve Sacit Yoriiker ile yaptigumz tartismalann konu
hakkindaki fikirlerimizin olusmasinda ¢ok 6nemli katkisi olmustur.

Emin Dedeoglu, Ferhat Emil ve Hakan Ozyildsz ilk taslak hakkinda
son derece yararli ve ayrintili goris ve elestiri bildirmislerdir. Ayni taslag:
degerlendiren iki hakemin gorislerinden son derece yararlandik. Caligma-
nin bir sonraki taslagi hakkinda da Merih Celasun, Ziya Miiezzinoglu,
Oguz Babiiroglu, Atilla Karaosmanoghi, ErtanYiilek, Gokhan Capog-
Iu, Vecdi Goniil, Necdet Kesmez, Bilsay Kuru¢ ve Biltekin Ozde-
mir'den aynntili gortis alnmis, ¢alisma ayrica Hazine Uzmanlar1 Derne-
gi’'nin dizenledigi bir toplantida katiimailarla tartigilmustir. Bu goris ve tar-
tismalar ¢alismanin son seklini almasma 6nemli katkilar saglamstir.

Hepsine derin tesekkiirlerimizi belirtmeyi borg biliriz. Kugkusuz calisma-
da savunulan gorisler ne adi gegen uzmanlari, ne de herhangi bir kurulu-
su baglamaz.
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Ozet

Bitce kanunu, hitklimetlerin kendilerine emanet edilen kamu kaynakla-
i nasil harcayacaklanna iliskin taahhitlerini, ve vatandaglara gotiirmeyi
vaad ettikleri hizmetleri iceren bir mukavele niteligindedir. Bu mukavele-
nin, hikimetin hizmet 6nceliklerinin ortaya konuldugu, kamu hizmeti su-
nan her kurulusunun performasinin degerlendirildigi ve sonucunda, kamu
kaynaklarinin etkinlik ve verimlilik ilkelerine gére yonlendirildigi bir siirec
icinde olugturulmasi gerekir. Her mukavelede oldugu gibi, biitce de hiikii-
mete sorumluluk yiikler, dolayisiyla hiikiimetin performansinin degerlendi-
rilmesinde bir ara¢ roli tistlenir. Ayni zamanda, biitce, hiikiimetlerin elin-
deki en 6nemli makroekonomik politika araglarindan biridir.

Gelismekte olan bir¢ok tilkede de oldugu gibi, Tiirkiye’de de biitce bu
¢zelliklere sahip degildir. Biitge kanununun taahhtit mahiyeti ve inaniirlig:
kalmamugtir. Biitce programlar ile gerceklesmeleri arasindaki yiiksek fark-
lar bunu gostermektedir. Kamu harcamalarinin verimlilik ilkesine gére ya-
pildigini séylemek giictir. Kamu hizmetleri de etkinligini stiratle yitirmek-
tedir. Kaldi ki, kamu harcamalarinin sadece bir béliimiintin bitge kapsa-
minda olmasi, baglayict niteligini hizla kaybetmekte olan biitcenin dnemi-
ni daha da azaltmakta ve hiikiimetlere ¢ok genis ihtiyari yetkiler saglamak-
tadur.

Diger tarafta, blitgenin program yapisinin nihai hizmetleri géstermekten
uzak olmasi, performansa yonelik hicbir bilgi toplanmamasi, kamu muha-
sebesinin defter tutmak vasfi diginda higbir ige yaramamasi, rapor sistemi-
nin zafiyeti ve denetim mekanizmalarinun ¢aresizligi, kamu sektoriniin yo-
netilebilirligi konusunda ciddi siiphelere neden olmaktadir, Bu durumda
biitgenin bilgi kaynag: ve degerlendirme araci vasfinin da olmamast dogal-
dir. Son olarak, biitce makroekonomik iktisat politikasinin bir aract olarak
da yetersizdir, bir stratejik ara¢ olma 6zelligini yitirmis durumdadir. Aksi-
ne, yiiksek biitge aciklan, makroekonomik dengesizliklerin en 6nemli kay-
naklarindan biri olagelmistir.

Bu ¢alismanin amaci, mevcut durumu bir kuramsal cerceve icinde ir-
delemek, nedenlerini ortaya koymak ve ¢6ziim nérileri getirmektir. Calis-
manin bltiniine su anlayis hakimdir: Mevcut durumda ortaya ¢ikan sorun-
lar, blitge siirecinde rol alan aktérlerin arasindaki etkilesimi diizenleyen ku-
ral ve dirtillerden kaynaklanmaktadir. Dolayisiyla ¢6ziim onerileri, bu ku-
ral ve dirtiilerin degismesine yoneliktir.

. Calisma ana hatlanyla soyle 6zetlenebilir:
Birtce sistemi

Bu ¢alismanin ana konusu biitge sistemidir. Bu terim sikca kullanilaca-
gindan, tarum ve kapsamuni bagtan belirlemekte yarar var. Kamu kaynak-
larinin dagilimi, dogrudan karar vericiler ile bunlann kararlarini etkileyen
kisi ve gruplarn etkilesimi sonucu olugur. En basit ifadesiyle, bu aktdrler
vatandaglar, siyasetciler ve birokratlardan ibarettir. Bu aktdrlerin her biri-
nin farkl tercihleri vardir. Biitge sistemi, karar alma ve uygulama stirecin-
de bu aktdrlerin kargilikli etkilesimini diizenleyen kurumlar (kural ve siirec-
ler) ile aktdrlerin ulagabildigi enformasyondan (buna enformasyon teknolo-
jisi diyecegiz) olusur. Kurumlarin bir bolimi formel kurallardir, anayasa,
yasalar, tizik ve yonetmelikler gibi. Bir bolimt ise enform#ldir; yillar icin-
de olusan gelenek ve normlar enformel kurallar arasinda sayilabilir.

Belirli butge sistemleri icinde, oyunculann kargiikli etkilesimi btitce so-
nu¢larint dogurur. Bir yanda da butge sisteminin kamu kaynak dagilimi dii-



zenleme hedefleri vardir. Bu calisma, Turkiye’deki mevcut biitce sisteminin
sonuglarini, bu toplumsal hedefler ile karsilastirmakta, ve sonuglarn hangi
alanlarda yetersiz oldugunu tespit etmektedir. Bundan sonra da, hedefle-
re daha yakin sonuglar elde etmek icin nasil bir biit¢e sisteminin olusturul-
masi gerektigini, yani bir bltce sistemi reformunun ana ilkelerini belirle-
mekte, bu ilkelerin hayata ge¢cmesi igin ne tir adimlar atilabilecegini tartig-
maktadir.

Kavramsal ¢erceve
Bitge sistemini uygun bir baglama yerlestirmek, ve érnegin biitce siste-
minin hedeflerinin ne olmasi gerektigini tartisabilmek i¢in, énce devlet ve

kamu politikasinin olusumu hakkinda analitik bir ¢erceve kurmak gerek-
mektedir. Calismada kullanilan analitik cerceve sdyle dzetlenebilir:

Temsili demokrasilerde asil olan vatandaslardir. Ancak vatandaglar ko-
lektif ¢oziimlerin gerektigi sorunlart kendi basglanna ¢dzemezler, bunlan
cozmek devletin isidir. Temsili demokrasilerde devlet isleyisi, iki ana asil-
vekil iliskisi (veya yetki devri) igerir. Bunlarin birincisinde, vatandaslar, be-
lirli kurallar altnda kamu politikalar: Gretmek tizere politikacilara yetki ve-
rirler. Politikacilar bu yetkiyi almak icin birbirleriyle rekabet ederler. Ureti-
len kamu politikalarini hayata gecirmek ise biirokrasinin isidir. Dolaysst ile
ikinci vekalet iligkisinde politikacilar asil, burokratlar ise vekil durumunda-
dur.

Asiller ile vekillerin ¢ikarlari farklidir. Vekillerin, kendilerine yetki veren
asillerin tercihlerine ne kadar uygun davrandiklari, mevcut kurumlara ve
bunlarin olusturdugu sorumluluk ve diirtd mekanizmalarina baghdir. Bu
mekanizmalarda iki degisken dnemlidir: asil ile vekil arasindaki enformas-
yon dengesizligi (asil vekilin her yaptgini denetleyecek enformasyona sa-
hip degildir, enformasyon pahalidir) ve asilin yaptirim giicti (vekilin asilin
tercihlerine uygun davranmamast halinde asilin vekil Uzerinde ne kadar
yaptirim uygulayabildigi). Vatandag ile politikact arasindaki yetki devri ilis-
kisine siyasal sorumluluk, politikac ile butrokrasi arasindakine ise yonetsel
sorumluluk mekanizmast diyoruz. Yetkin devletlerde, siyasal ve yonetsel
sorumluluk mekanizmdlar 6yle calisir ki, tiretilen politikalar vatandas ter-
cihlerine uygun olur, hizmet sunumunda maliyet verimliligi saglanir, kollek-
tif agmazlar etkin bir bigimde ¢6zilir, ve kullanulan yetkinin hesab: verilir.

Iste bitge sistemi, bu asil vekil iligkileri izerine inga edilen, ve kamunun
kaynak dagilimim diizenleyen kurumlardan olusur. Bitce sistemi, devletin
yukaridaki anlamda yetkin ¢aligmasint (siyasal ve yénetsel mekanizmalarin
yetkin olmasint) saglayan araclardan biridir. Bu kavramsal cerceve iginde,
Biitce sisteminin su ana gorevleri vardir:

e Makroekonomik istikrar. Biitce sistemi, devletten talep edilen harcama-
lar arasindaki kolektif agmazlari ¢ozmeli, bunlar arasinda oncelikleri sap-
tamalr ve boylece toplam kaynaklar ile harcamalar arasinda makul bir den-
ge kurmalidir;*

eKaynak dagiliminda etkinlik. Bitce sistemi, devletin, vatandaglarca en
fazla deger verilen kamusal mal ve hizmetleri sunmasini, harcamalarin bu
alanlara yonelmesini dzendirmelidir;

sHizmet sunumunda verimlilik . Biitge sistemi, sunulan belirli kalitede-
ki hizmetin miimkin olan en disiik maliyetle sunulmasini saglamalidir;

eHesap verme . Gerek siyasal gerek yonetsel sorumtuluk alaninda asil-
lere, vekillerin yaptigim degerlendirebilecek enformasyonu saglamalidir.

Tiirkiye’de biitce sistemi
Siyasi partilerin énemli bir iglevi, vatandaglarin tercihlerini kollektiflestir-
mek, yani tekil taleplerden kolektif talepler Uretebilmektir. Tuirkiye'de par-
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tilerin yapis: ve rekabet bigimi, bu islevin yeterince yerine getirilmesine
meydan vermemektedir. Gerek parti i¢ci gerek partilerarast rekabet siireci,
bu rekabetten galip ¢ikan adaylara genis yiikiimliliikler yiiklemekte, aday-
lar bir kez kamu kaynaklan iizerinde yetki sahibi olunca, bu kaynaklari,
kollektif talepleri kargilayacak kamu mallar tiretmek yerine, yiiktimliliikle-
rini yerine getirmek ve siyasi destegin siirmesini saglamak iizere kullan-
maktadir. Partizan rant dagitimi kaynaklann parti icindeki kilit kisi ve grup-
larin, popiilist rant dagitimi ise se¢men kitlelerinin destegini stirdiirmek i-
¢in ana unsurlar haline gelmistir.** Partiler arasi rekabet, bu rant dagitma ya-
ngint kizitinr. Partilerin i¢ yapisi ve liderlik sistemi, bu yiikiimliliikleri par-
tinin ortak ¢ikarlart dogrultusunda sinurlamak veya dengeye oturtmak yeri-
ne, dikey ve saydam olmayan bir rant dagium sistemini partinin ana zamki
haline getirmistir.

Mevcut blitge sistemi, siyasi rekabetin getirdigi bu yikiimliilikleri, bir
6ncelik strasina dizip toplam kaynaklar ile makul bir dengeye oturtmak, ve
bu arada kamu mali niteligindeki mal ve hizmetlerin sunumunu &zendir-
mek yerine, tam tersine, hiikiimetin bu yiktimlilikleri saydam olmayan bi-
¢imde yerine getirebilmesi i¢in, uygulamada, ona maksimum ihtiyari yetki-
leri verecek gekilde olusmustur. Bu ihtiyari yetkiler yoluyla, giindelik siya-
si onceliklere gore kaynaklar partizan ve popiilist amaglar icin dagitilir. Biit-
¢e kanunlant devlet harcamalarinin sadece bir béltimiint kapsamaktadir.
Dolayisiyla harcamalarin bir béliimii meclisin onay: alinmadan yapimakta-
dir. Buna ek olarak, biitge kanununda gosterilen 6denekler de asilabildigin-
den ve ek biitgeler kolayca ¢ikarilabildiginden, biitce kanunlaninin_ hic bir
baglayiciligi ve inanilirligt kalmamstir.

Bitge sistemi, ayrica, hizmetlerin etkinlik ve verimliligini degerlendire-
cek bilgileri Gretmemektedir. Bilgi eksikligi, yonetsel sorumluluk mekaniz-
malarimi, yani hitklimetin biirokrasi izerindeki denetimini de zayiflatmustir.
Dolayisiyla rant dagitiminda biirokrasi, hiikiimet ve iktidar partilerine hem
rakip hem ortak durumundadir. Kaynaklarin partizan, popiilist ve biirokra-
tik rant arasinda nasil dagildigs, aktorler arasindaki giic dagilimina, o da bi-
yuk Ol¢iide hiikiimet bicimine ve hiikiimetin 6émriintin ne kadar uzun ola-
cag1 konusundaki beklentilere baglidur.

Bu sistemin agir sonuglan vardir. Biitce sistemi, yukarida anilan hedef-
lerden ancak makroekonomik istikrar saglama hedefine, o da istisnai sart-
lar alunda (yani makroekonomik krizler bir kez meydana gelip, hasart ya-
rattiktan sonra) ve strdiirtlebilir olmayan ¢nlemlerle ulasabilmektedir. Sis-
tem, etkinlik ve verimliligi hedeflemez, boyle bir hedefi destekleyecek bil-
gi altyapisimi da yaratmaz. Dolayisiyla, yonetsel mekanizmalari yetkinlesti-
recek bir yap: arzetmez. Ayrica, gerek degerlendirmeye yonelik bilginin ol-
mamast, gerek blitce kapsammin son derece dar olmasi ve biitce kanunla-
nnin inaniirhimi tamamen kaybetmis olmasi, biitgenin hesap verme hede-
fini de ¢ok si1g bir anlamda yerine getirmesine neden olur, styasi sorumlu-
lugun 6nemli bir aract olmaktan ¢ikarir.

Bir biitce sistemi reformu énerisi

Bu ¢alismada biitge sistemine iligkin reform onerilerini su ana basliklar
alinda simiflandiryoruz.

() Finansal Sorumlulugu (Financial Accountability) saglamaya yonelik
reformlar - devletin kullandig1 kaynaklarin hesabimi tam olarak vermesi

(i) Makro-Mali Sorumlulugu (Fiscal Accountability) sigtamaya yonelik
reformlar - aginn harcama egiliminin dizginlenmesi makro istikrarin saglan-
mast

(ii) Performans Sorumlulugunu saglamaya yonelik reformlar - hizmette
verimlilik ve etkinligin arttirilmasi.



Bu reformlar agagidaki gibi ayrintilandinlmaktadir:

-1. - Finansal Sorumluluk ve Biitgenin Saydamhg
1.1. Devlet Bilangosu ve Tamamlayici Diger Mali Tablolar - Hiikiimet
1.2 Bitge Kapsaminin Genigletilmesi; Bitgenin Butinliga — Meclis

1.3.Genel Kabul Gormiisg Ilkelere Uygun Devlet Muhasebesi Hiikiimet

1.4. Harcama Yonetiminde Iht1yar111gm Azaltlmast - Hiikimet
1.5.Bagimsiz Dis Denetim ve Meclisin Bilgilendirilmesi - Meclis
1.6.Anayasa Mahkemesinin Yaptinm Gucini Arttirmak Anayasa
’ Mahkemesi

2. Makro-Mali Sorumluluk: Makroekonomik Istikrar:

Saglamak Amaciyla Harcamalarin Kisitlanmast
2.1.Anayasal Harcama Sinirlarn Meclis
2.2.0Orta vadeli Makro-Mali Program, Sektorel Harcama

Tavanlart ve On Biitge Hiiktimet
2.3.Oncelik Degerlendirmesi " ' Bakanlik
2.4.Kuvvetli Merkezi Kontrol ve Mahye Bakani Hukimet
2.5.Meclisin, Hitkiimetin Sundugu Biitce Agg1

Hedefini Artiramamast Meclis
2.6.Y1l icinde Odeneklerin Agilmasini Zorlagtirmak Meclis
3. Performans Sorumlulugunun Saglanmas
3.1.Kuruluglann I¢ Igleyisini Diizenleyen Kurumlar Kurulus
3.1.1. Kalite Yonetimi Ilkeleri ' ’
3.1.2 Performans Yonetimine Doniligim Surec1
3.1.3 Faaliyet Yonetimi ve Is programi
3.2.Kuruluglarla Bakanlik Arasinda Olusturulan

Performans Sozle§meler1 ve Performans Butges1 Bakanlik
3.3.Bagimsiz- ‘Performanis Denetimi ve

Yiksek Denetim Kurulusu Meclis

Bu ana reform kalemlerinin ilk ikisinin toplamimna dar kapsaml: reform,
sonuncusuna da genis kapsamli reform diyoruz.

Doniisiimiin siyasi fizibilitesi

Uluslararast deneyim, btitce sistemi ve kamu yonetimi reformlarinin, ge-
nellikle énemli siyasi degisikliklerin oldugu dénemlerde, ve ciddi siyasi i-
rade seferber edebilen yonetimler tarafindan baglatildigmi gésterir. Tiirki-
ye’de siyasetgiler bir yandan mevcut sistemden en fazla yararlanan gruptur.
Ancak bir yandan da, ozellikle sistemin kriz yaratmadan rant dagitma kabi-
liyetinin iyice azaldig1 su giinlerde, reform siyasetcilerin kolektif ¢ikarina gi-
derek daha uyumlu hale gelmektedir. Daha da 6nemlisi, sistemin (ve dev-
letin) i¢inde oldugu ¢okintl, yeni tipte siyasi girisimcilere olanak taniyan,
ciddi bir reform vaadiyle ortaya cikacak bir siyasi hareketin bagsarili olma
ihtimalini arttiran bir ortam yaratmaktadir. Toplumda bir reform vizyonu-
nun olusmasi, reform siarini edinmeyi siyasetcilere daha cekici hale getire-
bilir. Sivil toplum 6rgiitlerinin gorevi, boyle bir vizyonun olusmasmna kat-
kida bulunmaktadur.

Bu konuda sivil toplum 6rgiitlerinin adresi, siyasi girisimcilerle sinurl de-



b,

gildir. Vizyonu sahiplenecek bagka merciler de vardir. Bunlarin basinda
Cumhurbagkanligi, Devlet Denetleme Kurulu ve Sayigtay gelir. Bunlar, re-
formun ilk ¢alismalarinin yapilmasinda, toplumun giindemine getirilmesin-
de ve bu amagla yiiriitme ve yasamanin seferber edilmesinde énemii rol oy-
nayabilirler. 2

Bir bagka adres de burokrasi, ¢zellikle bagta Maliye Bakanligi, Hazine.
Mistegarlig: ve Devlet Planlama Teskilati olmak tizere merkezi kontrol tini-
teleridir. Bunlar, sorunlar dogrudan yagamakta, giindelik siyasi éncelikle-
rin baskisina dogrudan maruz kalmaktadir. Reformda bagarils olmus bir ¢cok
tlkede, kritik biirokratik kuruluglarda yapilan arayis ve én calismalar refor-
mun yonlendirilmesi ve bagarili kilinmasinda son derece énemli bir rol oy-
namustir. Ustelik bazi ilk adunlarn atlmasi, Turkiye’de bu kuruluglarm go-
rev tantmlarina da uymakrtadir.

Notlar

* Makroekonomik istikrar bir kamu mahidir. Ondan herkes faydalanir, ancak hi¢
kimse istikranin saglanmas: icin fedakarlik yapmak istemez.

** Rant kavramini, kamu kaynaklari ve yetkilerini kisisel ¢ikarlar amaciyla
kullanilmasiyla elde edilen fayda anlaminda kullantyoruz. O halde devletin yaptigs
her transfer rant olmayabilir. Hatta siyasal ve yonetsel sorumluluk mekanizmalar:
muikemmel olsa, rant siftr olur.

- -



Summary

The budget law can be thought of as a contract that specifies the go-
vernment’s commitments about how it is going to use resources entrusted
to it, and what kind of services it is going to provide to the citizens. This
contract should be designed through a process which prioritizes the go-
vernment’s preferences among various possible services, which evaluates
the performances of all government agencies that provide services, and
which ultimately allocates public resources according to the principles of
efficiency and productivity. As with all contracts, the budget imposes res-
ponsibilities on the government, and therefore serves as an instrument thro-
ugh which the government can be evaluated. Finally, the budget is one of
the most important instruments of macroeconomic policy that is available
to governments.

In Turkey, as in many other developing countries, the budget does not
have these characteristics. The budget laws no longer posses any commit-
ment value or credibility, as evidenced by large gaps between budget laws
and actual expenditures. Efficiency and productivity do not guide the allo-
cation of public resources. Moreover, the budget law covers only a small
share of expenditures of public resources. This further erodes its importan-
ce as an instrument that is supposed to constrain governments; instead it
provides governments with ample discretionary authority.

The program structure of the budget fails to reflect ultimate services.
The budget process is devoid of any information related to performance.
The accounting system does not go beyond simple bookkeeping. The re-
porting system and internal controls are weak. Hence, the budget cannot
serve as a source of information for evaluation. Finally, the budget has al-
so turned into an extremely poor instrument of macroeconomic policy, ne-
ither does it serve as a strategic tool. To the contrary, large budget deficits
have become the primary sources of macroeconomic instability.

The purpose of this study is to develop an analytical framework to exa-
mine the current budget system, to identify the sources of its shortcomings
and to provide recommendations for the improvement of the system. The
analysis argues that the’current problems result from rules and incentives
that regulate the interaction among key actors in the budget process. Hen-
ce the recommendations of the study focus on how these rules and incen-
tives should be changed to achieve better outcomes.

The Budget System

The allocation of resources takes place through the interaction of those
who have direct authority to allocate them and those who have the ability
to influence the former’s decisions. These actors consist of citizens, politi-
cians, and the bureaucrats. These agents differ in their preferences. The
budget system consists of institutions (rules and procedures) that regulate
the interaction of these actors and the information (or information techno-
logy) that these actors can access. Part of the rules are formal; e.g. the cons-
titution, laws, decrees, regulations etc. Part of the rules are informal. Cus-
toms and norms that evolve over time and affect agents’ behavior are e-
xamples of informal rules.

Given a budget system, budget outcomes result from the interaction and
choices of the actors. These actual outcomes can be compared with the (so-
cially desirable) objectives that an ideal budget system can be expected to
achieve. The study compares the actual outcomes of the Turkish budget
system with the socially desirable objectives, identifies areas where there a-
re shortcomings. It then discusses how the budget system needs to be

xi
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transformed in order to achieve outcomes that are closer to the social ob-
jectives. In other words, the study identifies the main components of a re-
form of the budget system, and outlines steps that need to be taken in or-
der to pursue the reform.

The Analytical Framework

The main components of the analytical framework are the following:
The main principals in a representative democracy are citizens. However,
citizens by themselves may not be able to resolve problems that require
collective action. The resolution of such problems is the duty of the state.
The operation of the state in a representative democracy entails two main
principal-agent relations, or two main delegations of authority. In the first
one the citizens delegate authority to politicians to produce public policy
within a given set of rules. Politicians typically compete among each other
to acquire this authority. The task of implementing the public policy is gi-
ven to the bureaucracy. Hence in the second delegation of authority, poli-
ticians are the principals and bureaucrats are the agents.

Typically, the interests of the agents diverge from those of the princi-
pals. The degree to which the agents use the authority delegated to them,
in the interests of the principals depend on the existing institutions and in-
centives, and accountability mechanisms embedded in them. Two crucial
variables determine the nature of these mechanisms: the degree of asym-
metry of information between the principal and the agent (the principal
cannot monitor everything that the agent does, information is costly) and
the enforcement capacity of the institution (the degree to which principals
can reward/penalize agents when the latter deviate from serving the prin-
cipals’ interests). We use the term political accountability to denote the a-
gency relation between the citizens and the politicians, and managerial ac-
countability to denote that between politicians and the bureaucrats. In com-
petent states, the political and managerial accountability mechanisms are
such that public policies produced by politicians conform to the preferen-
ces of the citizens, those policies get implemented by the bureaucracy in a
cost efficient way, collective dilemmas are effectively resolved and agents
are accountable to their principals.

The budget system consists of institutions that are built on the agency
relations mentioned above and which regulate the allocation of public re-
sources. The budget system is one of the main instruments that can be u-
sed to make sure that the state operates in a competent way. Its main ob-
jectives are the following:

* macroeconomic stability. The budget system should resolve collective
dilemmas that characterize expenditure demands from the state, prioritize
them and hence make sure that there is a reasonable balance between to-
tal resources and expenditures.

* efficiency in resource allocation. The budget system should encoura- .
ge that the state provides goods and services which are most valued by the
citizens and that resources are allocated to these areas.

* productivity in the provision of services. The budget system should gu-
arantee that services of particular qualities are provided at minimum pos-
sible cost.

* accountability. The budget system should provide principals with ade-
quate information to enable them to evaluate their agents.

The Budget System in Turkey

One of the main functions of political parties is to derive collective de-
mands (or preferences) from individual demands. The structure of political



parties in Turkey, and the mode of competition among them does not al-
low them to petform these functions adequately. Intra- and inter-party com-
petition generates significant amounts of liabilities to those who become the
winners. Once they gain access to authority over public resources, winners
use these resources to repay their liabilities and secure the continuation of
political support, rather than provide public goods and services that meet
collective demands of society. Thus, partisan allocation of rents has become
the main factor that maintains the support of important groups and indivi-
duals within parties, whereas populist allocation of rents have become the
main factor that maintains the support of voter constituencies. Competition
between parties exacerbates the tendency to rent distribution. The internal
structure of the parties and the structure of leadership discourages efforts to
contrain these centripetal tendencies and subordinate them to the collective
interests of the party; instead, a vertical and non-transparent system of rent
distribution has become the main glue of the party structures.

The budget system, in turn, is not conducive to establish a prioritizati-
on among these liabilities so as to prevent excessive expenditures (relative
to resources) or to allocate resources to the provision of public gods and
services. Instead, the budget system operates so as to arm governments
with maximum discretion so that they can meet these liabilities in the least
transparent manner possible. Through these discretionary powers, resour-
ces are allocated according to short term political priorities and for popu-
listic and partisan purposes. Budget laws typically cover only a portion of
total government expenditures, so that many expenditures are undertaken
without requesting a confirmation of the legislature. In addition, because
budgetary appropriations can be easily superceded and because supple-
mentary budgets can be easily passed through the parliament, the budget
law itself has no commitment value or credibility.

Furthermore, the budget system does not provide any information with
which to evaluate the efficiency and productivity of services. Lack of infor-
mation has also eroded managerial accountability, that is, governments can
exercise little power over the bureaucracy. Hence, the bureaucracy is both
a competitor and a partner in the distribution of rents. The division of pub-
lic resources between partisan, populistic and bureaucratic rents is largely
determined by the type of governments (e.g. majority versus coalition) and
expectations about how long governments will last.

A Budget Reform Proposal
The study classifies reform proposals under the following headings:

i) Financial accountability: establishing transparency regarding all go-
vernment expenditures

i) Fiscal accountability: constraining the tendency to overspend, estab-
lishing and maintaining macroeconomic stability

iii) Performance accountability: promoting efficiency and productivity in
the provision of services.

The details of the reform proposals are as follows:

1. Financial Accountability and Budget Transparency
1.1 State balance sheet and complementary tables

1.2 Expanding budget coverage

1.3 Generally accepted accounting practices

1.4 Reducing discretion in expenditure management

1.5 Independent external auditing and provision of information to the
legislature
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1.6 Increasing the enforcement powers of the Constitutional Court

2. Fiscal Respownsibility: Constraining expenditures to maintain macroe-
conomic stability

2.1 Constitutional restrictions on spending? _

2.2 Medium term fiscal program, sectoral expenditure limits and: the pre—
liminary budget

2.3 Evaluation of priorities

2.4 Strengthening of central control and the ministry of finance

2.5 Limiting parliamentary amendments that increase expenditures

2.6 Preventing expenditures from exceeding appropriations

3. Performance accountability

3.1 Institutions that regulate internal operations of agencies

3.1.1 Principles of quality management

3.1.2 The transition into performance management

3.1.3 Activity management and work programs

3.2 Performance contracts between ministries and agencies and perfor-
mance budgets

3.3 Independent performance auditing

Items (1) and (2) above constitute the restricted reform program. Addi-
tion of item (3) forms the comprehensive reform program.

The Political Feasibility of Reform

International experience suggests that reform of budgetary and admi-
nistrative institutions are more likely to succeed when undertaken by go-
vernments that can deploy substantial political will. In Turkey, politicians
are one of the main beneficiaries of the current system. On the other hand,
the ability of the budgetary system to distribute rents without causing ma-
jor fiscal crises is being eroded, rendering reform compatible with the col-
lective interests of the political class. Perhaps more importantly, the disin-
tegration of the state is creating an environment in which new types of po-
litical entrepreneurs may generate political support by a promise of serio-
us reform. Generating a vision of reform in the public opinion may make
it more attractive for political entrepreneurs to adopt a slogan of reform.
The main task of civic organizations is to promote the establishment of
such a common vision.

Political entrepreneurs are not the only clients of civic organizations in
that respect. There are other groups and organizations that may own the
vision. Primary among those are the Presidency, the State Audit Council
and the High Court of Accounts. These can play an important role in initi-
ating preliminary work on the reform program, in bringing the reform prog-
ram to the social agenda and in mobilizing the executive and the legislatu-
re for that purpose.

Another counterpart can be found in the bureaucracy, especially in the
central control units (Ministry of Finance, the Treasury and the State Plan-
ning Organization). These agencies have direct experience with the prob-
lems examined in this study, and they are directly subject to pressures from
the politicians for distributing rents. In most countries that have been suc-
cessful in reform, initial work undertaken in these units haye played a cru-
cial role in directing the reform process and making it successful. In addi-
tion, some of the initial components of the proposed reform program are
compatible with the task definitions of these agencies.



Giris

Biitce kanunu, hitkiimetlerin kendilerine emanet edilen kamu kaynakla-
rint nastl harcayacaklanna iligkin taahhttlerini ve vatandaglara gotirmeyi
vaat ettigi hizmetleri iceren bir mukavele niteligindedir. Bu mukavelenin,
hiikiimetin hizmet 6nceliklerinin ortaya konuldugu, kamu hizmeti sunan
her kurulusunun performasmin degerlendirildigi ve sonucunda, kamu kay-
naklannmn etkinlik ve verimlilik ilkelerine gére yonlendirildigi bir stre¢ i-
cinde olusturulmast gerekir. Her mukavelede oldugu gibi, biitge de hik-
mete sorumluluk yukler, dolayistyla hiikiimetin performansinmn degerlendi-
rilmesinde bir arag rolii Ustlenir. Ayni zamanda, biitge, hiikiimetlerin elin-
deki en 6nemli makroekonomik politika araglarmdan biridir.

Bircok baska gelismekte olan tlkede de oldugu gibi, Turkiye’de bitce
bu ozelliklere sahip degildir. Biitge kanununun taahhiit niteligi ve inanilir-
lig1 kalmamugtir. Bitge programlari ile gerceklesmeleri arasindaki yiiksek
farklar bunu gostermektedir. Kamu harcamalarinm verimlilik ilkesine goére
yapildigini soylemek glgtlr. Kamu hizmetleri de etkinligini stiratle yitir-
mektedir. Kaldi ki, kamu harcamalarinin sadece bir boliminiin biitce kap-
saminda olmasi, baglayict niteligini hizla kaybetmekte olan biit¢enin 6ne-
mini daha da azaltmakta ve hiikiimetlere ¢ok genis ihtiyari yetkiler sagla-
maktadir.

Diger tarafta, biitcenin program yapisinun nihai hizmetleri gostermekten
uzak olmasi, performansa yonelik hicbir bilgi toplanmamas, kamu muha-
sebesinin defter tutmak vasfi diginda hicbir ise yaramamasi, rapor sistemi-
nin zafiyeti ve denetim mekanizmalarmin caresizligi, kamu sektorinin yo-
netilebilirligi konusunda ciddi stiphelere neden olmaktadir. Bu durumda
biitcenin bilgi kaynagi ve degerlendirme araci vasfinin da olmamas: dogal-
dir. Son olarak, biitce makroekonomik iktisat politikasinin bir aract olarak
da yetersizdir bir stratejik ara¢ olma ozelligini yitirmis durumdadir. Aksine,
yitksek bitce aciklary, makroekonomik dengesizliklerin en dnemli kaynak-
larindan biri olagelmistir.

Bu ¢alismamin amact, yukarida aktarilan mevcut durumu bir kuramsal
cerceve icinde irdelemqk, nedenlerini ortaya koymak ve ¢6ziim Onerileri
getirmektir. Calismanin bitiiniine su anlayis hakimdir: Mevcut durumda or-
taya ¢ikan sorunlar, biitce stirecinde rol alan aktdrlerin arasindaki etkilegi-
mi dizenleyen kural ve diirtiilerden kaynaklanmaktadir. Dolayisiyla ¢6zim
snerileri, bu kural ve durtiilerin degismesine yoneliktir.!

Calismanun gu bolillerden ibarettir. II. bolimde, ana kavramsal gergeve
sunulacak, bu arada bazt anahtar kavramlar tantilacaktir, 111, bolimde, Tiir-
kiye'de partiler aras1 ve parti ici rekabetin niteligi tartisilacak, bu rekabet so-
nucunda siyasetcilerin nasil partizan ve popiilist yliktimlulikler aluna girdi-
i anlatilacaktir. Ondan sonraki IV. bélimde, mevcut biitge sistemi izerin-
de yogunlagilacak ve btitce yoluyla yakumliliklerin nasil kamu harcama-
larina dénstiigi anlatilacaktr. Mevcut sistemin eksiklikleri ve sonuglan da
bu béliimiin konusu. V. boliimde toplumsal refah hedeflerine duhu uygun
bir biitce sisteminin ana ilkeleri ve kurumsal yapis: tartigilarak bir biitge sis-
temi reform onerisi gelistirilecektir. VI. boliimde ise reformun nasil hayata
gegirilebilecegi konusunda bazi 6neriler getirilecektir.

Notlar

1 Biitge agiklari, bunlarn neden ve sonuclart son yillarda oldukga yogun bir bi_g;imde
tartisiimaktadir. Farklh yaklagimlar icin bakimiz Selcuk ve Rantanen (1996); Onder,
Kirmanoglu ve Kartalli (1995), Ulugbay (1995); Ozatay, Oztiitk ve Sak (1996).
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Kavramsal Cerceve

2.1. Biit¢ce Sorununa Yaklasimlar

Biitge stirecini veya genel olarak maliye politikasini inceleyen aragtirma-
larda, veya bu konuda yapilan tartigmalarda iki tirlii yaklasim tespit etmek
miimkiindiir. Genellikle iktisatcilarin sergiledigi birinci yaklagimda, karar
vericilerin (yani iktisat politikasini yiiriten mercilerin) iktisat politikasint se-
cerken belirli kisitlar: veri alip toplumun refahini encgoklastirmay: hedefle-
digi varsayilir. Bu varsayim altinda, maliye politikalarinin ekonominin per-
formansi ve toplumsal refah tizerindeki etkileri aragtirilir. Politika se¢imle-
rinde karar vericilerin kisisel ¢ikarlarinin veya inanglarinin, ve mevcut siya-
si ve hukuksal kurumlarin da rol oynayabilecegi gdzard: edilir.

Opysa, maliye politikas: gelismekte olan tilkelerde uygulanan iktisadi re-
form programlarinin en basarisiz halkalarindan biri olmustur. Belki daha da
onemlisi, maliye politikasi ve dzellikle biit¢eler, toplumun tercihlerine uy-
mak veya bu tercihlere gére topluma hizmet gotiirmenin bir araci olarak is-
lev gérmenin yerine, ya amagsiz ve etkisiz bir faaliyet, ya da ¢ikar grupla-
rina rant dagitmanin bir arac olarak gorilmeye baslamugtir. Ampirik aragtir-
malar, bir ¢ok tilkede maliye politikalarinin toplumsal refah1 gézetmekten
cok uzak oldugunu ortaya koymustur.

Tkinci yaklagim, bu gerceklerden hareketle bizzat maliye (ve genel ola-
rak iktisat) politikasinin olusumunu, bir siyasi etkilesim siirecinin sonucu o-
larak ele alir ve politika secimlerini agiklayabilmek icin gozlemlenen dav-
ranig bicimlerinin arkasinda yatan kurumlari ve bunlarin olusturdugu diir-
tileri inceler. Bu calismada boyle bir yaklasim gelistirilecektir. Burada ku-
rumlar kavram kisilerin davraniglarini ve kargilikli etkilesimlerine tesir eden
ve diizenleyen kurallar biitiinii anlamina gelmektedir.! Bitce sorunu oze-
linde, kurumlar Anayasa’dan, meclisteki biitce miizakere kurallarina, ve 6r-
negin biirokrasinin siyasiler ile etkilegimine tesir eden davranis normlarina
kadar uzanan genis bir yelpazeyi kapsar. “Diirtil” veya “durtii mekanizma-
lary” kavramu ise, kurumlar verili iken, kisilerin belirli davraniglan ile bunla-
nn sonucunda elde ettikleri fayda veya zararlar arasindaki iligkiyi ozetle-
mektedir.2 Calismada akedrlerin (secmenler, siyasetgiler, biirokrasi, vb.) a-
maglarnin ne oldugu, bu dirtillerden nasil etkilendigi, hangi muhtemel
stratejilerle kargi karstya oldugu, bu stratejiler arasindaki segimlerinin ne ol-
dugu, ve bu segimlerin sonuclart miimkin oldugu kadar ayrintilt bir bigim-
de incelenecektir.?

Kurumlar ve diirtii mekanizmalarini belirlemek, biitce reformunun ana
ilkelerini ve 6n sartlaring ortaya ¢ikarmakta da yararh olacaktir. Davraniglar-
da ciddi ve kalic1 bir degisiklik yaraulmak isteniyorsa her seyden énce dav-
ranglar: belirleyen kurum ve diirtii mekanizmalarinin degismesi gerekmek-
tedir. Zaten biitce sistemi reformunun ana hedefi budur.

Davraniglan belirleyen kurumlarin bir bolimt yazili (veya formel, yani
yasalar, yonetmelikler, tiiziikler v.b.) olup digssal yaptirim (6rnegin yargi ve
glivenlik sistemi yoluyla uygulanan cezalar) glicti gerektirir; bir boélimi de
_ yazili olmayan (enformel) ve etkinligi digsal yaptirim kuruluslarina bagli ol-
mayan normlar, gelenekler v.b.'nden olusur. Ahlak kurallari, cemiyet tye-
lerinin uydugu davramus kurallart boylesi normlar arasinda sayilabilir.  Bu
yazili olmayan normlar, davranislar, kimi zaman yasalardan ¢ok daha faz-
la etkileyebilirler. Dolayistyla, reformun basarili olmasi i¢in, hukuki gerge-
vede yapilacak degisikliklerin mevcut enformel normlari da dikkate almas:
gerekir.*

O halde bu tartismanin 1s18inda yineleyecek olursak, bu calismanin ana

Maliye politikasi ve
ozellikle biitceler , toplumun
terciblerine gore bizmet
gotiirmenin bir arac: olarak
islev goérmenin yerine,

ya amacsiz ve etkisiz

bir faaliyet ya da cikar
gruplarina rant dagiitmanin
bir arac: olarak goériilmeye
baslamagster.

Davranislarda ciddi ve
kalict bir dagisiklik
yaratilmak isteniyorsa ber
seyden once davramglart
belirleyen kurum ve diivtii
mekanizmalarimin degismesi
gervekmektedir. Zaten biitce
sistemi reformunun ana
bedefi budur.
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hedefi, butge politikalarinda mevcut sonuglara yol agan kurumlar: ve diirtii
mekanizmalarini irdelemek, ve bunlarn nasil ve ne yonde degistirilebilece-
gine iliskin Oneriler getirmekdir.

2.2. Bazr Temel Kavramlar: Kolektzngmazlar,
Yetki Devri ve Kurumlar

Bu kurumlari incelerken iki anahtar kavrami oldukca sik kullanacagiz.
Bunlardan birincisi, “kolektif agmazlar” kavrami. Bu kavram genelde birey-
sel olarak “rasyonel” olan tercihlerin, toplumsal olarak optimal olmayan so-
nuglar yarattig1 durumlar tasvir etmekte kullanilir’ Iktisatta “kamu mallar”
ve “tutuklu agmaz1” (prisoners’ dilemma) problemleri bu tiir kolektif agmaz-
larin kargilasildig: durumlardir. Bilindigi gibi tiiketimi kaginilmaz olarak ko-
lektif olan kamu mallarinm tahsisinde bir bedavacilik (free rider) sorunu or-
taya ¢ikar ve kamu mallarinin optimalden daha az iiretilmesine neden olur.¢
Burada temel sorun, bireylerin malin tiretim maliyetine katkilarinin denet-
lenememesi, ve dolayisiyla her bireyin katkida bulunmay: baskalarina bi-
rakmasi, bedavacilik yapmasidir. Fayda ile maliyetlerin toplumsallasma de-
recesinin farkli oldugu (yani birinin daha toplumsal digerinin de daha bi-
reysel diizeyde ustlenildigi) durumlarda bu tiir “kolektif davranma” sorunu
stk¢a ortaya gikar, sonugta kamu mali, toplumsal degeri firsat maliyetinden
yiiksek oldugu halde tiretilmez.

Tutuklu agmazinda da benzer bir problem vardir. Diger taraflarin davra-
tuglar verili iken, her bir tarafin bireysel olarak optimal olan davranisi, ko-
lektif davranmamak, bir bagka ifade ile isbirligi yapmamaktir. Yani tekil o-
larak taraflarin igbirligi yapmast icin bir diirtii yoktur. Ancak hicbir taraf is-
birligi yapmayinca, ortaya ¢ikan sonug, herkesin igbirligi yaptigi duruma
gore bireylerin her biri igin daha kétudiir, yani igbirligi toplumsal olarak op-
timal olan (ama herkes bireysel davraninca muhtemel olmayan) sonugtur,
Optimal olan sonuglarin meydana gelmesi igin ise, ya taraflarin birbirine is-
birligi yapacaklan yoniinde giiven yaratan, inandiric1 taahhiitlerde buluna-
bilmesi, ya da kolektif ¢ikarlara uymayan davranislarin denetlenebilmesi,
Onlenebilmesi gerekir. Kolektif ¢ikarlar koruyan bu tiir taahhiit veya yapti-
rm mekanizmalan (veya kurumlar) olmayinca, 1§b1r11g1mr1 gerceklesmesi
zor olur.

Ahlak kurallarindan yazili yasalara kadar toplumsal yasamda ortaya ¢i-
kan bir ¢ok formel ve enformel kurum, kisilere ve toplumsal gruplara ko-
lektif agmazlar: ¢ozmede faydal olan bu tir inandirict taahhiit mekanizma-
lart sunar. Bu mekanizmalarin ana 6zelligi, bireysel (kolektif ¢ikarlara ayki-
r)-davranmayi tesvik eden dirtileri azaltmasi veya yok etmesidir, hatta ba-
z1 durumlarda bunu tamamen imkansiz kilmasidir. En makro-analitik dii-
zeyde, devletin kendisi de bu tiir kolektif agmazlan ¢6zme islevini yerine
getiren, (ve dolayisiyla bu arada kamu mallarinin tiretimini saglayan) bir -
kurum olarak incelenebilir” Bir anlamda toplum, kolektif ¢ikarlar gézet-
mek Uzere devlete yetki vermis gibidir.

Ikinci anahtar kavram, veya tema, tam da bu tiir hiyerarsik iliskileri, ya-
ni bir tarafin bazi konularda karar alma veya uygulama yetkisini bir baska
tarafa devretmek durumunda oldugu durumlarn incelemekte kullanilan “a-
sil-vekil” yaklasimidir. Bu ¢alismada da biitge stireci bir dizi “asil-vekil” (ve-
ya “yetki devri”) iligkisi olarak ele alinacakur?® Bu yaklasimin temelinde,
sosyal yasamun bir¢ok alaninda, gesitli faaliyetlerin, o faaliy&ten en dogru-
dan etkilenen kigilerce (asiller) degil de, onlar adina hareket etmek iizere
kendilerine yetki devredilmis kisilerce (vekiller) yerine getirildigi gercegi
yatar” En acik érnekleri sirket sahipleri ile profesyonel yoneticiler, veya si-
yasetgiler ile birokratlar arasinda goériilen bu iliskilerin énemli 6zelliklerin-



den biri, vekiller ile asillerinin amaglarinin aynt olmamasi, hatta bircok du-
rumda celismesidir. Ornegin siyasetci belirli bir hizmet veya transferin be-
lirli bir secmen kitlesine en etkin bir bicimde sunulmasini isterken, bunu
hayata gecirecek olan burokratin hedefi ise kendi niifuz alanini genislet-
mek, veya kendisine verilen gorevi yerine getirirken mumkin oldugu ka-
dar az ¢aba harcamak veya rant saglamak, ya da eger bu gorev kendi inang-
lan ile celisiyorsa, buna karsi ¢ikmak, direnmek veya baltalamak olabilir.
Dolayisiyla amaclar celisebilmekte, ¢ikar catismasina yol acabilmektedir.

Bazi sartlar altinda bu c¢ikar catismasinin etkileri en aza indirilebilir. Or-
negin, asil, vekilin nitelikleri veya yaptiklar hakkinda yeterli bilgiye sahip-
se, ve vekili izlemenin maliyeti yiiksek degilse, bir mukavele yoluyla veki-
lin gorevleri tanimlanabilir, vekilin refahi bu gorevleri yeterince yerine ge-
tirip getirmedigine baglanabilir. Eger mukavelenin yaptinm guicti yuksek i-
se (0rnegin mukaveleye uymayan taraf yarg: sistemi tarafindan cezalandiri-
labiliyorsa), mukavele olumlu durtiler iceren bir kurum (bir bagka deyisle
bir odillendirme/cezalandirma aract) olarak islev gorur, ¢ikarlar arasinda u-
yum saglar ve ¢ikar catismasinin etkilerini bertaraf edebilir. Asil vekil iligki-
sinin etkinligi, mukavele ve bagka tiir kurumlarla ¢ikar birliginin ne kadar
saglanabildigine baglidir. Burada en kritik degiskenler bilgi ve yaptinim ka-
pasitesidir.’® Eger asilin bilgisi vekiline gore az ise (arada bir bilgi dengesiz-
ligi var ise), veya bu bilgiye erismenin maliyeti yiksek ise ya da bilgi olsa
da, iligkiyi diizenleyen kurumun yaptirim giici yetersiz ise, o zaman veki-
lin kendisine verilen yetkiyi kendi ¢ikarlan dogrultusunda kullanarak bu i-
liskiden rant saglama olanag: daha fazladir.

O halde bir asil vekil iliskisinde etkinligin derecesi ve vekilin yetkisini
ne kadar “istismar edebildigi”, asil ile vekilin ¢ikarlarinin ne kadar farkl ol-
duguna ve mevcut kurumlarin ve bunlarin icerdigi dirtilerin bu farkliligin
sonuglar Gzerindeki etkisini azaltacak bir bi¢cimde kurulup kurulmadigina
baglidir. Burada da hem enformel hem de formel kurumlar etkili olabilir.
Gergekten toplumsal ve siyasi yasamdaki kurumlarin bir ¢ogu, asillerin ve-
killeri daha kolay denetleyebilmesini saglar, “istismarlarn” zorlastirir.

Gerek kolektif acmazlan gerek yetki devri sorununu ¢dzmeye yonelik
kurumlar hem iradi bir bicimde meydana gelebilir, hem de tarihsel rastlan-
tilarin Grtini olabilir. Genellikle gercek hayattaki kurumlar, gerek taraflar a-
rasinda, gerek taraflar ile tarihsel olarak verili olan kisit ve rastlantilar ara-
sinda birer uzlasma niteligindedir. Dolayistyla, mevcut kurumlarin ‘bu so-
runlart ¢dzebilecek en optimal kurumlar oldugunun garantisi de yoktur.

Daha da énemlisi, bir kurum olusunca taraflar davramglarimi kurumun
getirdigi kisitlamalara uyarlamaya, o kurumu kendi ¢ikarlarn dogrultusunda
kullanmaya calisirlar. Dolaytstyla belli bir sorunu ¢dzmek iizere olugturulan
bir kurum, zaman i¢inde baginda planlanandan ¢ok farkli amaclara hizmet
eder duruma gelebilir. Her turlt asil-vekil iliskisinde gecerli olan bu sorun,
devlet ve kamu politikalari konusunda daha da 6énem kazanir. Clink( dev-
let otoritesi, iktidart ellerinde tutanlara kamu politikasint ve mevcut kurum-
lant kendi tercihleri dogrultusunda sekillendirme olanag: tamir.

2.3. Temsili Demokrasilerde Yetki Devri:
Siyasi ve Yonetsel Sorumluluk

Biitce siireci hakkinda normatif (toplumsal refah tizerindeki etkisine ilig-
kin) degerlendirmelerde bulunmak icin kacinilmaz olarak ise devlet (ve ge-
nel olarak siyasi kurumlar) Uzerine analitik bir ¢erceve kurarak baglamak
gerekiyor. Bu calismada devlet oncelikle toplumun kolektif acmazlarin
¢c6zmek tlizere toplum tarafindan yetkilendirilen bir kurum olarak degerlen-
dirilecektir. Bunun devletin tek veya en 6nemli yont oldugunu iddia etmi-
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etkinligin derecesi asil ile
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Siyasi sorumlulugun
saglanmasinda
vatandaglarin elindeki
en onemli yaptirim
aract secimlerdir.

yoruz. Ancak, biitce sistemi baglaminda kolektif agmazlar tizerinde yogun-
lagmak, analitik olarak yararli olacakur.*

Devlet-vatandas iligkilerinde, iki ana yetki devrinden séz etmek miim-
kiindtir ($ekil 2.1).2 flkinde vatandaslar asil, siyasetciler ise vekil durumun-
dadir. Vatandaglar siyasetgilere, belirli kurallar icinde iilkeyi vatandaslar a-
dina yonetmek tizere yetki verirler. Bu iliskide siyasetcilerden (ve onlarin
davranglarmi etkileyen siyasi kurumlardan) beklenen, toplumdaki farkl
grup ve bireylerin tercihlerini bir bicimde biitiinlestirerek (aggregate) vatan-
daslarin beklentilerine uyan kamu politikalar: tiretmektir.’* Buna siyasi so-
rumluluk diyecegiz.

Sekil 2.1 Temsili Demokrasilerde Asil-Vekil Iliskisi

Siyasi Asiller Vatandaslar ‘ T

yetki devri l T hésap verme  Siyasi S’orumlulul_(
Siyasi Vekiller/ Politikacilar
Yonetsel Asiller : ‘ *’

yetki devri l T hesap verme  yonetsel Sorumluluk
Yonetsel - Biirokrasi
Vekiller

Siyasetgilerin trettigi politikalar: hayata gecirmek ise biyiik dlciide ka-
mu idaresinin yani biirokrasinin isidir. Dolayis: ile, politikalarin hayata ge-
girilmesi, bu sefer siyasetgilerin asil, biirokrasinin ise vekil oldugu ikinci bir
vekalet iliskisini igerir. Burada biirokrasiden beklenen, tiretilen politikalar:
en etkin bicimde hayata gecirmesidir. Biz bu iligkiyi de y®énetsel sorumlu-
luk seklinde adlandiracagiz.

Siyasal ve yonetsel sorumlulugun ne kadar saglandigi, formel ve en-
formel siyasi ve yonetsel kurumlarin niteligine baglidir. Formel kurumlarn
en onemlisi, kugkusuz anayasadir. Anayasa, gerek siyasal gerek yonetsel so-
rumlulugu saglamak tizere hem vatandaslar ile devlet arasindaki, hem de
devletin i¢ yapisindaki asil-vekil iliskilerinde uyulmas: gereken temel ilke-
leri ortaya koyar. Parlamenter sistem ve bagkanlik sistemi gibi farkli yone-
tim bicimleri, ve farkli secim sistemleri, siyasi sorumluluk sorununu ¢ézmek
tzere bulunan farkli kurumlar olarak goriilebilir. Siyasi sorumlulugun sag-
lanmasinda vatandaglann elindeki en énemli yaptirim araci secimlerdir. Bu
yaptirim aracinin etkin olup olmamast, bagska degiskenlerin yanisira, vatan-’
daglarmn hitkimetin icraatini ne kadar degerlendirebildiklerine, bu deger-
lendirmeyi yapmak icin ne kadar bilgiye sahip olduklarina baglidir.* Bun-
larin yamsira, parti yapst, orgiitleme bicimleri, parti liderliginin nitelikleri
vb. de siyasi sorumluluk kurumlar arasinda sayilabilir.

Styasetciler ile buirokrasi arasindaki iliskileri diizenleyen kurumlar ara-
sinda ise idare hukuku ve bunun uygulanma bicimi, devletin personel ve
maag politikasi, biirokrasi etigi sayilabilir. Bu iligkinin niteligi, 6zellikle siya-
setgilerin blirokratlarin yaptiklarn hakkinda ne kadar bilgiyessahip oldukla-
nina ve bu bilgiyi nasil degerlendirdiklerine de baghdir. Sistemdeki bilgi a-
kisini belirleyen prosediirlere ve altyapiya enformasyon teknolojisi diyoruz.

Yonetsel sorumlulugu saglayan kurumlar, hassas bir denge saglamak
zorundadir. Bir yandan siyasilerin burokrasi tizerindeki denetimini yetkin-



lestirir, diger yandan da bu yetkiyi siyasilerin vatandaslara olan sorumlulu-
gunu istismar edecek bigimde kullanmasini 6nlemeye ¢aligir. Dolayistyla
bircok tlilkede hukuk, biirokrasiyi siyasilerin keyfi davraniglarina karst ko-
rur, bitrokrasinin asirt politizasyonunu dnlemeye calisir.’

2.4.Yetkin Devlet Ne Demektir? Siyasal Rantlar,
Biirokratik Rantlar ve Asir:i Harcama Egilimi

Sunulan kavramsal cerceve, “devletin hitkiimet etme kapasitesi” (gover-
nance capacity) kavramindan ne anladigimizin a¢iklanmasini, yani devletin
performans: hakkinda normatif bazi degerlendirmelerde bulunmamizi da
mimkiin kiliyor. Eger devletin varligi 6zellikle toplumdaki kolektif agmaz-
lar: ¢cozmek ile iligkili ise, devletin yonetim kapasitesi de 6ncelikle agmaz-
lart ne kadar ve hangi etkinlik dizeyinde ¢6zebildigi ile tamimlanmaktadir.
Biraz farkl: bir ifade ile, hikkiimet etme kapasitesi yiiksek olan “yetkin” dev-
letler, toplumdaki kolektif agmazlar ¢6zerken, vekalet sorunundan dogan
maliyetleri diisiik diizeyde tutma becerisini gosterebilen devletlerdir.

Burada kolekiif agmazlari ¢ok genel bir kavram olarak kullaniyoruz. Ya-
ni, toplumsal degeri maliyetinden daha ytiksek olan, ama toplumdaki birey-
ler veya orgiitler (firmalar, sivil toplum orgutleri) tarafindan (muhtemelen
piyasa mekanizmasinm eksikliklerinden dolay1) tahsis edilemeyen mal ve
hizmetlerin tahsis edilmesi, buna yonelik politikalarin yaratilmas: ve hayata
gecirilmesi. Buna standart kamu mallar kadar (yollar, giivenlik vb) ve on-
lardan da ®nemlisi, kurallar, yasalar ve drnegin yoksullugu azaltici politika-
lar da girebilir.’

Dikkat edilirse, yukarida tanimlandigi sekliyle devletin yonetim kapasi-
tesinin yiiksek olmasi, hem siyasal hem de yonetsel sorumluluk mekaniz-
malarinin yetkin olmasimu gerektirir. Yonetsel sorumluluk mekanizmalarinin
niye yetkin olmast gerektigini aciklamak daha kolay oldugundan, 6nce o-
radan baslayalim: Yetkin devletlerde kamu mallar1 en az maliyetle iretilir,
biirokrasinin bu stirecte elde ettigi rant (blirokratik rant) minimumda kalir.
Hicbir iilkede bu rant stfir degildir, ancak uygun kurumlarin olusturulmasi
ile bu rant en aza indirilebilir. Ayrica, yetkin devletlerde sunulan hizmetler
tiikketicilerin (hizmetlerden yararlanan vatandaslarin) gereksinimlerini karsi-
layacak bir bicimde uretilir. Bu kistaslar genelde yetkin devletlerin biirok-
rasisi igin kullanilan “profesyonel, etkin, toplumun gereksinimlerine duyar-
117 gibi sifatlarda ifadesini bulur.

Siyasal sorumluluk mekanizmalarina gelince, burada yetkinligi somut-
landirmadan 6nce énemle vurgulamak gerekir ki, temsili demokrasilerdeki
ana siyasi sorumluluk mekanizmas: olan secimler, tek baglarina kamu kay-
naklarinin dagiliminda ortaya ¢ikan kolektif agmaz sorununu ¢ézemezler,
ve etkinligi saglayamazlar. Bu nedenle temsili demokrasiler her zaman bir
asirt harcama ve kamu mallarini optimalden az Gretme egilimi tagirlar.”

Bu egilimin nedeni soyle agiklanabilir: segilen temsilcilerin ana hedefi,
tizerinde yetki sahibi olduklar: kamu harcamalarnni kendi se¢gmen gruplari-
na yarayacak sekilde tahsis etmektir. Dolayistyla, kamu harcamalarinin 6-
nemli bir boliimiinden tekil secmen gruplart (veya yoreleri) faydalanur; ya-
ni kamu harcamalarinin dnemli bir bolimiiniin faydas: tekil veya yereldir.
Buna kargilik, bu harcamalarin maliyeti (finansman bigimine gére bu mali-
yet vergi, veya -bor¢lanma ve - enflasyon/makroekonomik istikrarsizlik bi-
ciminj alabilir) tiim topluma yuklenir. Ortaya bir bedavacilik sorunu ¢ikar,
“tzel” cikarlar “toplumsal” ¢ikarlara agir basar. Ek kurumsal diizenlemeler
olmadiginda, 6zel mal niteliginde olan harcamalar (siyasi rant) optimale go-
re fazla, kamu mal: niteliginde olan makroekonomik istikrar ise optimale
gore az tahsis edilir.

Bir ¢ok dilkede bukuk,
biirokrasiyi siyasilerin
keyfi davranislarina
kars: korur.

Devletin yonetim
kapasitesinin yiiksek
olmasi, bem siyasal

bem de sorumluluk
mekanizmalarinin

yetkin olmasini gerektirir.
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Bu agirt harcama egilimi sadece Tiirkiye gibi tilkelerde degil, tim temsi-
li demokrasilerde mevcut olan bir sorundur. Ancak bu egilim her tilkede
ayni derecede soruna yol a¢gmaz. Kimi tilkelerin siyasal ve yénetsel kurum-

‘lar1, bu egilimi dizginlemeyi bagarmustir. Ulkelerin makroekonomik istikrart

arasindaki farklilagsmanin 6énemli bir béliimiinii, mevcut kurumlann bu egi-
limi en aza indirmekteki basarlar: aciklar. Sorun, yetkin kurumlarin eksik
oldugu Turkiye gibi tilkelerde ¢ok daha vahim boyutlara ulasmakta, makro
dengeler tzerinde yol a¢tig: tahribat cok daha biiyiik olmaktadir.

Peki bu egilimi dizginleyen kurumlarin 6zelligi nelerdir? Burada &zellik-
le kolektif agmazlara ¢ziim bulma becerisinin ti¢ yoni veya Ozelligi Gze-
rinde durmak istiyoruz.*® Bunlardan birincisi, devlete dayatilan talepler ara-
sinda bir éncelikler sirasi yaratabilme, ve toplum iginde catisan cikarlar a-
rasmda makul (ve muhtemelen “adil” gériilen) dengeler saglayabilme, yani
gruplar arasi ¢eligkileri bir 8l¢iide uzlastirabilme becerisidir. Bu becerinin
tlkenin siyasi olgunluk diizeyine bagli oldugu sik¢a soylenir.”

Ikinci 6zellik ise iktidartn ihtiyari yetkileri ve bunlarn dizginleyen kurum-
lar ile ilgilidir. Iktidar, dogas: geregi, iktidara gelenlere cok genis yetkiler
saglar, ve bu yetkileri siyasi rakiplerine kars: kullanma olanag: tanur. Kus-
kusuz bu siyasi rekabeti kizistirir, rekabette yikiciligs arttirir, iktidarlarin ka-
mu kaynaklarini kendilerine siyasi destek yaratmak iizere kullanma diirtii-
stint keskinlestirir, siyasi rekabetteki kolektif agmazlari deprestirir. Bu egi-
limi ancak ihtiyari yetkileri gerek formel gerek enformel (siyasi ahlak norm-
lar1 vb) kurumlarla makul diizeylerde kisitlanmis devletler dizginleyebilir.
Boylesi devletler, iktidarin keyfi bicimde kullandmasini ve bu anlamda si-
yasi aktorlerin rekabette yikici davranma kapasitelerini sinirlarlar. Iste siya-
sal sorumluluk mekanizmalarinda yetkinligin ikinci 6zelligi, ihtiyariligin ku-
rallarla sinirlanabilmesidir.?

Kolektif agmazlara bulunan ¢éziimlerde etkinligin ticiincti &nemli 6zel-
ligi de, kamu mallarinin tiretiminin veya sunumunun, tekil cikarlara sagla-
nan rantlar ugruna feda edilmemesidir. Celigik talepler arasinda uzlasma
noktalar1 bulabilen ve ihtiyariligi sinurlayabilen devletlerin, kamu mali tire-
timine rant daginmmna oranla daha fazla énem vermeleri de beklenebilir.

2.5. Yetkin Devletlerde Biitce Sisteminin Rolii

Bu ¢alisma agisindan yetkin devlet olmanin 6nemli gostergeleri agirs har-
cama egiliminin 6nlenmesi, kamu mallarinin tiretilmesi, siyasi ve bitrokra-
tik rantlann asgari diizeylerde kalabilmesidir. Biitce sistemi de, bir devletin
yetkinlik derecesini belirleyen ¢nemli unsurlardan biri olarak ele alinabilir.
Blitge sistemi kavrami, devlete emanet edilen kamusal kaynaklarin dagili-
minda rol alan aktorlerin (vatandaslar, siyasetciler, biirokrasi) karsilikli etki-
lesimini diizenleyen kurumlar (kural ve siirecler) ile, bunlarin erisebildigi
enformasyonu (enformasyon teknolojisi) kapsamaktadir. '

Bu calismada bitge sistemi oncelikle yonetsel ve siyasal sorumltulugu
saglamanin, yetkin devlet olabilmek icin gerekli olan ézellikleri devlete ka-
zandirmanin bir araci olarak ele alinacakur. Yukandaki tartismanin 1s18inda,
eger etkin bir ara¢ olacaksa, o zaman biitce sisteminin de dort ana hedefi
gozetmesinin gerektigi sdylenebilir:

1. Makro-ekonomik istikrar: saglamak amaciyla barcamzlarz kisitlamak
2. Kaynaklar: éncelikli bizmetlere yonlendirmek

3. Hizmet tiretiminde etkinlik ve verimliligi 6zendirmek

4. Kullanilan yetkilerin hesabini vermek



Biitce siireclerini -hazirlama, yasalagma, uygulama ve denetim- ve bu si-
reclerde aktdrlerin davraniglarnt diizenleyen kurumlar, sistemin bu gorev-
leri yerine getirebilmesini hedeflerler. Burada genel bir referans olusturmak
tizere, bugiin kamu yonetimi reformlarinda ¢ncti durumda olan ve bir an-
lamda “yetkin devlet” kavramina model veya referans olugturabilecek tike-
lerde olusturulan bazi ana kurumlar1 6zetlemek yararlt olacakiir.

ilk iki hedef, biitce hazirlanmasi siirecinde yerine getirilir. Bu hedefle-
re ulasmada iki ara¢ ¢énemli rol oynar. Bunlardan birincisi olan orta vadeli
bir mali plan, sistem tzerindeki kaynak kisitlarii ve mevcut politikalarin
stirdiirtilebilir olup olmadigmt diizenli bir sekilde meclis ve hikimet gin-
demine getirecek, verilecek kararlarin orta vadeli mali etkilerini ortaya ko-
yacaktir. Bu gerceve, makro istikrarin saglanmasi veya strdirilmesi icin
devlet harcamalarinin dolayisiyla toplumsal talepler arasinda kurulmas: ge-
reken dengenin ne diizeyde tutulmas: gerektigini ortaya ¢ikaracaktr. Har-
camalarin stirdirilebilir bicimde bu diizeyde tutulabilmesi i¢in ise, kamu
kaynaklarinin diisiik oncelikli hizmetlerden ytliksek oncelikli hizmetlere
yonlendirilmesi gerekir. Dolayistyla, biitge hazirlama streci hizmet 6ncelik-
lerinin sorgulandig: bir stire¢ olacaktr. Bu, en azindan makul bir biitge ta-
bani olusuncaya kadar, sifir tabanli biitceleme teknigini gerektirir.

Kamu hizmetlerinde etkinlik ve verimlilik saglayabilmek icin, kamu
hizmeti sunan kuruluslarin i¢ isleyisini diizenleyen kurumlar hedeflenir ve
bu kurumlar biitce uygulama siirecini diizenleyen kurumlar iginde ifade e-
dilir. Bu kurumlann cercevesi genel kabul gormis kalite yonetimi ilkeleri
tarafindan cizilmektedir. Kamu hizmetlerinde etkinlik, bir hizmetin o hizme-
ti kullananlanin ihtiyaclarini karsilayacak sekilde sunulmas: demektir. Verim-
liligin saglanmas: icin ise dikkat kurulusun hizmet iretim teknolojisine, ya-
ni is siireclerine odaklandirilir. Is stregleri, nihai hizmetin, kullanicinin ge-
reksinimlerini karsilar sekilde sunulmasinu diizenler. Bu stireclerin siirekli
sorgulanmasi ve iyilestirilmesi verimliligi beraberinde getirir. Bu bakig agist
kalite yonetimi ilkelerinin esasi olugturur.

Kuruluslar, kendi kendilerine bu ilkeleri benimsemezler. Kurulugun bu
ilkelere uymast, kurulusa yetki devreden asiller tarafindan talep edilmeli ve
ozendirilmelidir. Bunu gerc¢eklestirmenin yolu, yetki devrinin bir perfor-
mans sdzlesmesine dayandirimasidir. Bu sézlesmelerin olusturulmasini di-
zenleyen siire¢ ise biitce hazirlama stirecidir. Butge hazirlama siirecinde,
kuruluslarin etkinlik ve verimlilik ilkelerine uygun davranmasini 6zendiren
biitce teknigine performans biitcelemesi denmektedir.

Biitce hazirlama streci, kamu kaynaklarini kimin, ne miktarda ve ne
amacla kullanacagini belirler ve bunun geregi yetkilerin, dénemsel olarak,
yliriitme erkine emanet edilmesini 6éngorir. O halde ilke olarak biitce, ihti-
yari yetkileri belirleme ve sinurlamanin en ¢nemli araglarindan biridir. Do-
gal olarak, yetkiyi emanet eden, yetkinin nasil kullanildig: hakkinda bir he-
sap almak ister. Bunun icin, bir biitge uygulama siirecinde, kimin, neyin he-
sabint, ne zaman ve nasil verecegi diizenlenir, ve bu hesaplar, oncelikle yi-
riitmenin i¢ denetiminden gegerek, meclise sunulur. Meclis, bu hesaplari
bagimsiz bir dis denetim kurulusuna denetlettirir, ve mali denetim yetkisi-
ni, biitce hakkini ve diger yasal diizenlemeleri kullanarak, denetim sonucu
ortaya ¢ikan zaaflanin giderilmesi icin geregini yapar. Bu hesabin nasil kay-
dedilecegi, nasil kontrol edilecegi, nasil raporlanacagi ve nasi denetlenece-
i hakkinda uluslararas: genel kabul gormiis birgok ilke ve standart vardir.
Yirttme erkinin bu kurumlan benimsemesini saglamak yasama erkinin go-
revidir.

Bu ilke ve standartlart saptamak, bunlan siirekli gelistirirek meclise ©-
neriler sunmak, hitkiimetin sundugu hesaplari meclis adina denetlemek ve

Orta vadeli bir mali plan,
sistem itizerindeki kaynak
kisitlarint ve mevcut
politikalarin siirdiirebilir
olup olmadigin: diizenli
bir sekilde meclis ve
biikiimet giindemine
getirecektir.

Biitce bazwrlama siireci,
kamu kRaynaklarin: Rimin,
ne miktarda ve ne amacla
kullanacagin: belirler ve
bunun geregi yetkilerin,
donemsel olarak, yiiriitme
erkine emanet edilmesini
ongoriir.



Vekilin verdigi iki tiir

besap vardir, bunlarin
biri mali sorumluluk, digeri
performans sorumlulugu

boyutunu kapsar.

denetim sonuglarini meclise aktarmak, ytiksek denetim kurulusunun gére-
vidir. Bu kurulusun yiiksek olmasi, yiriitme ve yasama erkinden bagimsiz
olmasmdan, ve denetim alaninin tim devlet kuruluslarini kapsamasindan
kaynaklanmaktadir.

Tablo 2.1 Biit¢e Sisteminin Hedefleri ve Kurumlari

Gorevier Ana unsuriar
Harcamalar kisittamak Orta vadeli mali plan
Kaynaklarin Onceliklere Yonlendirilmesi Oncelik degerlendirmesi
Hizmette Etkinlik ve Verimlilik Genel kabul gormus kalite yonetimi ilkeleri
Hesap Vermek Performans biitcelemesi
Genel kabul gérmiis mali yonetim standartlart
Bagimsiz dig denetim
Bilanco

Faaliyet raporlar

Vekilin verdigi iki tlir hesap vardir, bunlann biri mali sorumlulugu, di-
geri performans sorumlulugu boyutunu kapsar. Mali sorumlulugu ortaya ¢i-
karan hesaplar, bilanco ve diger mali tablolar cercevesinde diizenlenir. Per-
formansa yonelik bilgiler ise faaliyet raporlari ve is programlan ile agikla-
nir. Bilango yayimlanmasina kurulus seviyesinde baglanir. Her mali dénem
sonunda hazine, devlet bilancosunu agiklar ve yiiksek denetim kurulusu bu
bilangoyu denetler. Yukaridaki tablo yetkin devletlerde biitce sisteminin he-
defleri ile bu hedefleri yerine getirmekte 6nemli bir rol oynayan ana ku-
rumlan ozetlemektedir.

Notlar

1 Ornegin bakiniz North (1991).
2 “Durtii” kelimesi, Ingilizce “incentive” kelimesinin kargilig: olarak kullanilmaktadur.,

3 Esin kaynagimiz &zellikle son 10-15 yilda biyliyen ve yerine gore “yeni siyasal
iktisat” veya “yeni kurumsal iktisat” adiyla anilan yazindir. Alt ve Shepsle’nin
derlemesi (1990) bu yaklasimin cesitli konulara uygulandig: yetkin ¢alismalar
icerir. Shepsle ve Weingast (1994) bu yazinin ana hatlarini ABD yasama organlan
baglaminda tartigan bir bagka yararlt kaynakdir.

4 | Turkiye baglaminda belki buna en carpici érnek, biitce kanunlarinin siklikla
" Anayasa'ya aykirt maddeler ihtiva etmesidir. Yani en temel formel kurumlarin
bile baglayicilig: olmayabilir.

5 Bu konuda klasik ¢aligma Olson’dur (1965). Burada “rasyonel” sdzctigii bireyin
tercihlerini belitli bir amaca ulagmak tzere yapug: anlamma gelmektedir.
Geleneksel neoklasik iktisatta bu amag kisinin sadece kendi ¢ikarim diisinmesi
olarak ele alinmustir. Bu caligmada amaglar (veya hedef fonksiyonlar) daha
kapsamli olabilmekte, érnegin baz: toplumsal veya ahlaki degerleri de
kapsayabilmektedir.

6 Daha teknik bir anlatimla, bir kamu malint kullanan bir tiiketici, bu mals
bagkalarinin da tiiketmesine engel olamaz. Ayrica kendi tiiketimi, malin
tiiketilebilecek toplam miktarini da azaltmaz.

7 Bakmnuz oérnegin Mueller (1989). Kolektif agmazlarin gelisme sorunundaki yer
ve dnemini tartigan bir makale icin bakiniz Bates (1990).

8 “Asil-vekil” deyimi “principal-agent”, yetki devri veya vekalet ise “delegation”
veya “agency” kavramlarinin Tirkge karsiligt olarak kullanilmaktadir.
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Bu yetki devrinin nedenleri ¢cok cesitli olabilir. Yukanida deginildigi gibi yetki devri
kollektif acmazlarin ¢ozimind kolaylagurabilir. Yetki devri ihtisaslagmadan dolay:
da ortaya cikabilir. Yetkiyi devredenin yapilacak is konusundaki becerileri sunirls
ise, isi daha yetkin/uzman kisilere devretmek isteyebilir.

Tiirkce'de “bilgi” szctigi hem “information” hem de “knowledge” kargiligy
kullanildigindan bir karisiklik olabilir. Burada kastedilen “information” kelimesidir.

Burada dncelikle sozi edilen, bir nesil icindeki kolektif agmazlardir. Ancak
devletten beklenen ikinci bir gérev de, o an temsil edilmeyen gelecek nesillerin
de ¢ikarim gozetmektir. Devietin bu “nesillerarasy” gérevi, ézellikle bor¢lanma
politikalar1 vb. baglaminda ¢nem kazanir.

Benzer yaklasimlar icin bakiniz Przeworski (1996) ve Palmer (1995).

Kuskusuz demokratik siyaset bundan daha karmagikur. Kimi durumlarda
siyasetgilerin vatandaglarin agin kisa dénemli olabilecek tercihlerinin Stesine
gecmesi, kendine demokratik sistem i¢inde taninan yetkileri “6nderlik edecek”
bir bicimde kullanmasi, yani bir bi¢imde vatandaglardan “gdreli bagimsiz®
davranabilmesi, ve onlann tercihlerini etkilemeye ¢alismas: da arzu edilebilir,
Sunulan kavramsal gerceve bu ihtimali gdzoniinde bulundurmuyor. Bu ¢alismann
ana konusu agisindan bunun énemli bir eksiklik olmadigini digiintiyoruz.

Genelde, bu bilginin saglanmasinda her iktidarin otomatik olarak baz bilgileri
aciklamak zorunda olmast kadar (yillik biitgelerde oldugu gibi), muhalefetin
bilgi talep etme hakkinin da ¢ok 6énemli bir rold vardr.

Yani bir anlamda, biirokrasi de gorevi geregi siyasilerden “géreli bagimsiz”
davranmak durumundadir.

Kuskusuz kistast kamu mallari izerinde odaklagtirmak bir basitlestirmedir. Her
kisi ve grup devletten bagka birgey ister. Kolektif bir kurum olan devlet hakkinda
normatif yargilarda bulunabilmek icin cesitlilik arzeden bireysel tercihlerden
kolektif tercihler iiretebilmek gerekir; o zaman normatif degerlendirme bu
“toplumsal tercih” fonksiyonuna gére yapilabilir. Bazi makul kriterlere uyan
baylesi bir “toplumsal tercih” fonksiyonunun olmadigi Arrow'un meghur
ispatindan beri bilinmektedir. (Arrow, 1963) Dolayistyla ¢ok genel etkinlik
kistaslar: bulmak kolay degil. Kamu mali kistast mtkemmel olmasa da oldukga
makul bir basitlestirmedir. Bu “biitinlestirme” sorunu ve demokrasi ile iligkisi
{izerine Szet-tartisma i¢in bakiniz Hardin (1993).

Bu konuyu irdeleyen en temel kaynaklar arasinda Shepsle ve Weingast (1985)
ile Weingast, Shepsle ve-Johnsen (1981) sayilabilir. Daha yakin ge¢miste,
Chari ve Cole (1993) da benzer fikirleri irdelemislerdir.

Burada 6zellikle iktidarm kurumlan {izerinde duruyoruz. Oysa sézi edilen agint
harcama egilimine iligkin kolektif agmazlarin ¢dziiminde siyasi rekabetin bicimi,
siyasi parti ve toplumsal orgiitlenmelerin yapilar: gibi bagka degiskenlerin de cok
onemli oldugunu disiiniiyoruz. Sorunun bu ydnleri, Tirkiye’de kolektif
acmazlarn olugum sirecini incelenirken irdelenecektir.

“Huntington’a gore, yasayabilir bir demokrasi, ‘toplumsal gii¢lerin goreli -
kuvvetini hafifletecek, imlilagtiracak ve yeniden yonlendirecek’ siyasi kurumlara
gerek duyar” (Heper, 1994, s. 17).

Literatiirde buna iktidarin ihtiyariligini smurlayan “inandirict taahhiit mekanizmalarr”
denilmektedir (Weingast 1996).






Turkiye’de Parti-Ici ve
Partilerarast Rekabet ve
Siyasi Yikimliliklerin
Yaratiimasi

3.1. Anayasal Cerceve

Tirkiye’deki biitce sistemini incelemeye baslamadan énce, bu ¢alisma-
da kullandigimuz asil vekil iliskileri (Sekil 2.1) yaklagiminin 1sigmda, Turki-
ye Cumbhuriyeti Anayasasinda belirlenen sorumluluk iliskilerini irdelemekte
yarar vardir. Boylece hem devletin i¢ isleyisinde éngérilen sorumluluk hi-
yerarsisini, kimin, kime neyin hesabint verecegini genel bir cerceve icinde
gostermek, hem de, anayasada butce sistemi ile ilgili ¢esitli diizenlemeleri
gozden gecirmek imkanun: bulacagiz.

Anayasa, 6nce milletle devlet arasinda' sonra da devletin i¢ isleyisinin
getirdigi asil-vekil iliskilerinde uyulmast gereken temel ilkeleri ortaya koy-
maktadir. Asil olan millettir. Vekil, asile, kendisine emanet edilen vetkileri
nasil kullandiginin hesabini verir. Anayasada, kamu kaynaklarinin kullanil-
mastm diizenleyen cerceve soyle ozetlenebilir (Sekil 3.1):?

* Milletin devletten bekledigi, kamu hizmeti sunmas: icin devlete ema-
net ettigi kaynaklarin, verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkelerine riayet e-
derek, kullanilmasidir. Anayasa, devleti, bu ilkelere uyacak ve bu ilkelere

Sekil 3.1 T.C. Anayasast’na Gore Yasama, Yiirtitme
ve Yiiksek Denetim Kurulusu Arasindaki
Iliski

g,

_ Millet

‘ ~ Secim
RapM v

Say1$tay * Kaynak kullanma yetkisi

Den'm\ Hiikiimet

’ Politikalarin uygulanmasi
Kurulus o

Meclis :

uydugunu millete temin edecek bicimde sekillendirmistir.

* Biitce Kanunu, devletin belirli kamusal hizmetleri sunmak icin millet-
~ ten belirli bir miktarda kamu kaynagint kullanma yetkisi almasidir.

* Kamu kaynaklarini kullanma yetkisi her sene yenilenir. Millet adina
yetkiyi meclis verir, devlet adina bu yetkiyi Bakanlar Kurulu kullanir. Mec-
lisin biitceyi oylamast bir glivenoyu niteligindedir; biitgesi kabul edilmeyen
hiikiimet diiser.

* Ilkesel olarak biitce, devletin bir yil icinde kullanacag: ayni ve nakdi
butiin kamu kaynaklarini ve ilerki yillarda mali yikumlilikler doguracak
biitiin taahhitleri icerir.

Anayasa, once milletle
devlet arasinda sonra da
devletin ic isleyisinin
getirdigi asil-vekil
iliskilerinde uyulmast
gereken temel ilkeleri
ortaya koymaktadzr.



Vekillerin davranislarin
siyasi kurumlar, devletin
ic isleyisini diizenleyen

kurallar ve bu arada
kamusal kaynaklarin
dagilimin: diizenleyen
biitce sistemi belirler.

* Yasama yulrltmenin bu yetkiyi nasil kullandigini denetler. Kesin hesap
tasarisi, hiiklimetin bu yetkiyi nasil kullandiginin hesabini meclise vermesi-
dir. Sayistay, Bakanlar Kurulunun yetkilerini blitce kanununda taaahhiit et-
tigi sekilde kullanip kullanmadigint degerlendirir ve gorislerini meclise bir
“uygunluk bildirimi” ile sunar. B

* Bakanlar Kurulu yetkilerini idare yani devlete bagli kuruluglar eliyle
kullanir. Kuruluglarm kendilerine devredilen yetkileri kullanirken uymas:
gereken genel esaslar, hukuka uygunluk, kamu hizmetlerinde verim, uyum
ve diizendir. Kuruluglarin bu ilkelere uygunlugunu denetleme gérevi Cum-
hurbaskanligina bagli Devlet Denetleme Kuruluna verilmistir.?

* Bakanlar Kurulu hitkiimetin genel siyasetinin yiiriitiilmesinden birlikte
sorumludur. Her bakan, bagbakana karsi sorumlu olup ayrica yetkisi icin-
deki iglerden ve emri altindakilerin eylem ve iglemlerinden sorumludur.
Bagbakan, bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak ye-
rine getirilmesini gbézetmek ve diizeltici 6nlemleri almakla yiikimlidir.

* Bu siire¢lerde meclise sunulan bitiin raporlarin ve kayitlarin millete a-
¢ik olmast yani vekilin asile karst saydam ve sorumlu hdle gelmesi esastir.

Burada yasama ile yiritme arasindaki iliski konusunda bir noktaya dik-
kat cekmekte yarar vardir. Gerek kamu kaynaklarini kullanma yetkisi almak
anlaminda, gerek “hesap verme” anlaminda yiiriitme yasamaya sorumludur.
Buna karsilik, parlamenter sistemde c¢ogunluk hiikiimetlerinde hiikiimeti
kuran partiler ayn1 zamanda mecliste ¢ogunluga sahip oldugundan, ve ge-
nelde meclisteki parti Gyeleri hitkiimetteki parti 6énderleri ile ¢eliskili bir bi-
¢imde davranmadigindan, “meclisin asilligi” veya “meclis denetimi” olduk-
¢a sinurlidir ve temelde muhalefetin bilgi alma hakkindan ibarettir; cogun-
luk hikimetleri istedikleri yasay: ¢ikarir. Ayrica 1982 Anayasasi, yasama ve
yuriitmenin “esitlik ve denklik i¢inde isbirligi yapmalarint” éngérmtistiir.* Bu
gerilim, tim parlamenter sistemlerde gecerlidir’ Burada yasama ile yiirtit-
me arasindaki iliskiyi betimlerken iliskinin kamu kaynaklarini kullanma vyet-
kisi alma ve hesap verme yonlerine éncelik tanmnmustir.

Sayistay, bir yiiksek denetim kurulusu olarak, “meclis denetimini” depo-
litize edip etkinlestirmek roliini {istlenmistir. Bu, pratikte, hiikiimetin de-
netlenmesi sonunda ortaya ¢ikan bulgulanin muhalefet ve kamuoyuna bil-
dirilmesi demektir.

Bu arada Anayasa’da dizenlenmeyen, ancak biitce sisteminde 6nemli
roller Ustlenen merkezi mali kontrol ve yonetim birimleri tizerinde de dur-
mak gerekir. Maliye Bakanhgi ile Bagbakanliga bagli olan Devlet Planlama
Teskilati ve Hazine Muistesarligi gerek biitcenin hazirlanmasinda gerek o-
naydan sonra hayata geciritmesinde bir koordinasyon rolt iistlendikleri gi-
bi, kaynaklarin dagiliminda da etkindirler. Bu kuruluglarin somut gorevleri -
tzerinde agagida daha ayrntili bir bicimde durulacaktir. Burada sunulan ge-
nel cerceve icinde, bu birimlerin gorevi, merkezi hiitkiimetin mali y&netim
ve denetimini yapmaktir.$

Goruldiigii gibi Anayasa sorumluluk zincirini ve vekillerin uymast gere-
ken genel ilkeleri acik¢a ortaya koymaktadir. Ancak, sorumluluk zincirinin
anayasada tarif edilmis olmas: vekillerin bu sorumluluga uygun davranaca-
8t veya dogru ve tam olarak hesap verecegi anlamina gelmez. Vekillerin
davraniglarini siyasi kurumlar (siyasi parti yapilar, rekabet-etme bicimleri,
se¢im sistemleri vb), devletin i¢ isleyisini diizenleyen kurum ve kurallar ile
kamusal kaynaklarin dagilimini diizenleyen biitce sistemi belirler.



3.2. Siyasi Rekabetin Iki Yonii ve Kolektif Acmazlar

Siyasetcilerin diirtiilerini, davranis bigimlerini ve kamu kaynaklar tize-
rinde etki ve yetki sahibi olduklarinda bu kaynaklari nasil dagttklarini an-
Jamak icin hem partilerarasi rekabeti hem de parti ici glic dengesi ve pa-
zarliklan incelemek gerekir. Turkiye’de bir siyaset¢inin milletvekili veya be-
lediye bagkani olmasi, dinamikleri oldukea farkl: iki eleme sisteminden ba-
sart ile gecmesini gerektirir. Ilk 6nce kendi partisi igindeki rekabetten baga-
n ile ¢cikip, aday olmasi, yani parti i¢i se¢imi kazanmas: gerekir. Ondan son-
ra da diger partilerin adaylariyla rekabet edip partilerarasi (belediye veya
milletvekili) secimleri kazanmas1 gerekir. Parti ici secimlerde parti tegkilatin-
da yer alan gruplarin destegine ihtiyaci vardur. Ilk yikimlilikler dizisi de-
lege destegini saglama sirasinda yapilan pazarliklarda ve verilen vaadlerde
olusur. Bazi durumlarda, delege oylarn tzerinde etkili olan kilit kisilerin -
Yildirim (1994, s. 107) bunlardan delege agalan seklinde sz etmektedir -
bu pazarlikta énemli bir aract roli oynadig: gortiliir.” Partilerarasi segimler-
de ise destegi alinmast gerekenler genis se¢gmen kitleleridir. Aracilar bu a-
landa da &nemli bir rol oynarlar; ancak bu alanda adaylar se¢men kitleleri
ile daha dogrudan bir bicimde de kars: karsiya gelirler. Bu karsilasmada ce-
sitli secmen gruplarma (constituencies) dogrudan yapilan vaatler, ikinci tip
bir yikumliliikler dizisi yaratir.

Parti ici ve partileraras: rekabetin bir bagka 6nemli yonii de bunun ma-
li kiilfetidir. Olduke¢a yiiksek olan® bu maliyetin finansmani i¢in alinan borg-
lar ve 6zel kisilerden alinan katkilar da ek yukimliliklerin dogmasina ne-
den olmaktadir. Bu katkilarin miktari da bilinmemektedir ve denetlenme-
mektedir. Denetim ve bilgi olmadigindan katkilara smnir getirilmemekte, bu
da bu yolla yaratulan yiktmliliklerin yiiksek olmasi sonucunu dogurmak-
tadur.

Kuskusuz secim ortamlarinda gelecege yonelik harcama vaatlerle birlik-
te o stradaki kamu harcamalarinin da arttig gdzlemlenir. Ornegin, secimler-
den 6énce memur maaslarina zam yapilir, tarim Urtinleri taban fiyatlar arttt-
rilir, veya KiT tiriinlerine yapilmast gereken zamlar yavaglatilir. Tktidarda
bulunanlarin siyasi destek saglamak ve oy oranini arttirmak tiizere belirli
secmen gruplarina yénelik olarak yaptiklart bu harcamalar bir anlamda ge-
lecege yonelik degil de gari yiktmltlikler seklinde degerlendirilebilir.

Siyasi destek saglamaya yonelik menfaat vaadlerinin gerek siyasetgiler
gerek bu menfaatlerden yarar saglayanlar agisindan ne tiir kolektif agmazlar
icerdigini aydinlatmakta yarar vardir. Siyasetgiler, miimkiin oldugu kadar az
yitkiimliliik altina girmeyi tercih ederler, ¢linkl kargilamak zorunda olduk-
lar: yiiktimlitliikler ne kadar az-olursa, kamu kaynaklar tizerinde yetki sahi-
bi olmaktan kaynaklanacak olan rant olanaklarint o kadar ¢ok kendi tiike-
timleri dogrultusunda kullanabilecekler, o kadar da az paylasmak zorunda
kalabileceklerdir. Ayrica, makroekonomik istikrarsizigin yarattigi maliyetler-
den de kacinabileceklerdir. Fakat siyasetgiler arasindaki rekabet bunu zor-
Jastirir. Bagka bir siyasetciden daha yiiksek vaadler alan segmenler, ona des-
tek vermeyi tercih edebilirler. Bu rekabet, siyasetcilerin daha mitisterek ha-
reket edebildikleri ortamlara gore daha fazla vaad vermelerine neden olur.

Secmen gruplar veya toplumsal gruplar agisindan bakildiginda da ben-
zer bir kolektif acmaz goriliur. Diger gruplar veya yoreler siyaset¢ilerden
transfer talebinde bulundukca, herhangi bir tekil grup veya yorenin boyle-
si talepte bulunmamasi bireysel agidan optimal degildir. Her bir tekil grup
veya yore zaten diger taleplerden olusan makroekonomik istikrarsizliga kat-
Janmak zorunda kalacaktur ve dolaysiyla kendi talebini azaltmak igin bir
durtisii yoktur. Ayrica, bagska grup veya yorelerin talebini azaltmasi halin-
de de kendisinin fedakarlik etmesine bir neden kalmaz.

Siyasetgiler, miimRiin
oldugu kadar az
yiikiimliiliik altina
girmeyi tercib ederler.



Genel olarak orgiitlerde,
ozel olarak siyasi partilerde
kolektif acmazlar:
inceleyenler, bu acmazlarin
bir ¢oziimiiniin de liderlik
Rurumunda yattigin
soylemektedirler.

Liderlik de bir yetki devri
iliskisidiv. Bu yetkilerin
swnirt ve bicimi zimni de

olsa pazarliklar sisteminin
sonucu olusan bir
mukavele niteligindedir.

3.3. Parti Yapist ve Liderlik Kurumunun Rolii

Bu kolektif agmazlara ¢6ziim bulunabilir mi? Céziim bulunabilmesi icin
ya yorelerin ve gruplarin kolektif bir bicimde taleplerini kisitlayabilmesi, ya
da siyasetcilerin bu taleplere olan esnekliginin azalmas: gerekir. Birincisi
genelde zaten zordur, ¢linki gruplanin kolektif stratejilerden sapmalarimi
6nleyecek yaptirim giicti veya kargilikli giiven bulunmaz. Gikar gruplarinin

+ iyi érgiitlenmis ve bu 6rgtitlerin tiyeleri iizerinde yeterli denetim ve disiplin

kurmug oldugu durumlarda, érgiitler arasinda yapilan “toplumsal anlasma-
lar” kimi zamanlar istikrar programlar: sirasinda basarilt olmustur, ama bun-
lar istisnai durumlardir. Cikar gruplarinin korporatist 6rgiitlenmelere sahip
oldugu kimi tilkelerde daha siirekli bir diyalog saglanabilmis, bu da trans-
fer taleplerinin asiri olmasmni 6nleyebilmistir. Son zamanlarda Tiirkiye'de
“Ekonomik Sosyal Konsey” tartismalar: yeniden giindeme geldigi halde, ku-
ral igili tim kesimleri kapsayan bicimde olusturulamamus ve heniiz stirekli-
lik kazanamamugtir. Ayrica, farkli gruplarin érgiitleri arasinda ciddi bir isbir-
ligi yapma kapasitesi sergilenmemistir.*®

O halde ¢6ziim i¢in yeniden siyasal sisteme, siyasi kurumlara ve dev-
letin bu bélisiimcii taleplere cevap verme bicimine bakmak gerekir. Bura-
da da birkag degisken 6nemlidir. Partilerin yapilari ve parti énderlerinin ko-
numu; partiler, yliriitme ve yasama organt arasindaki iligkiler; ve biitge sis-
temi. Partilerin yapilart konusunda da sunlar sdylenebilir. Burada konumuz
agisindan oncelikle 6nemli olan, yine yiikiimlilliiklerin yaratilma siirecidir.
Siyasi rekabet stirecinde yapilan pazarliklarin saydam olmamas: ve dene-
timsiz kalmasi adaylarin bu katkilan yapanlara bagimliligini arttirmaktadir.
Ote yandan, katkilarin gizli kalmasi, adaylar aras: rekabeti de kizistirmakta,
streg iginde daha fazla yikiimliiliik yaranlmasina neden olmaktadir,® Reka-
betin bu &zellikleri, parti yapilarinin da derin bir bigcimde kolektif acmazlar-
dan muzdarip oldugunu géstermektedir.

Genel olarak orgiitlerde, zel olarak siyasi partilerde kolektif acmaz-
lar1 inceleyenler, bu agmazlarin bir ¢dziimiinin de liderlik kurumunda yat-
ugin sdylemektedirler.”? Gergekten de konumlari icabi &nderlerin ¢ikari, sa-
dece tekil parti adaylarnin degil, aym zamanda bir biitiin olarak partinin
bagarili olmasini gerektirir. Bu ytizden 6nderler, &énderligin verdigi yetkileri
kullanarak, secici diirtiiler (selective incentives) yoluyla 6nderlik ettikleri bi-
reylerin davraniglarini etkileyip, kolekitif agmazlara kaynaklik eden bedava-
cihgin zararlarini azaltabilirler. Tiirkiye’de partilerin “oligarsik liderlige” sa-
hip oldugu séylendigine gore, liderlerin kurdugu parti disiplininin bu dags-
niklig1 azalttig; ileri siiriilemez mi?®

Turkiye 6zelinde bizim bu soruya cevabimiz olumsuzdur. Gercekten
Turkiye'de parti liderlerinin sinirsiz yetkileri var gibi gdziikmektedir. Ancak
bazi konularda yetkinin neredeyse sinirsiz olmasi, parti liderlerinin her ko-
nuda smirsiz karar verme yetkisine sahip oldugunu gostermez. Liderlik de
bir yetki devri iligkisidir. Bu yetkilerin st ve bigimi zimni de olsa bir pa-
zarliklar sisteminin sonucu olugan bir mukavele niteligindedir. Tiirkiye’de
bu mukavele, parti liderlerinin liderlik konumlarini saglamlastinirken, ayni
zamanda siyasi yiktimliliiklerin kamu kaynaklar: tizerinde yarattig: talebi
de arttirmaktadir. Mukavele, liderlere parti politikasi, kendi liderliklerini ko-
ruma' ve partililerin parti i¢inde yiikselmesi® konusunda buyiik yetkiler ve-
rirken, lidere de partinin kilit noktalarmndaki partilileri,* 6zelikle milletvekil-
lerini “memnun etme” yukimliligli getirmistir. Partilerin dikey himaye
(patrona)) iliskilerine dayanmasi, bir taraftan liderliklerin #fdan konularda
yetkilerini sinursizlagtirirken, bir taraftan da bu yikimliligt parti Srgiitlen-
mesinin ve liderligin en 6nemli dayanag: ve “zamki” haline getirmistir.”” Bu
mukavelenin yaptirim giiciinii yaratan etmenler arasinda, milletvekillerinin
uygun durumlarda bagka partilere gecme tehdidi, yani “terk opsiyon’lar



vardir. Nitekim memnun edilmeyen partililerin kimi zaman bu opsiyonlart  Parti arastirma
kullandigs gdzlenmigtir. Memnun edilmesi gereken, yani liderin liderligini  kapasitelerinin son derece
surdurebilmesi i¢in destegine ihtiya¢ duydugu partililer ise bakanliga kadar  pisutls oldugu , k amuoyu

ylkseltilebilir. yoklamalarimin da beniiz
Liderlerin parti Gizerinde disiplin kurmasint zorlastiran bir baska etmen  yeterli giiveni telkin

de yine bilgi eksikligi ile ilgilidir. Yerel parti 6nde gelenleri, yorelerinin si- etmedigi Tiirkiye'de yerel
yasi durumlart konusunda parti liderlerinden daha bilgilidir. Parti arastirma  gpde gelenlerin enformasyon
kapasitelerinin son derece kisith oldugu, kamuoyu yoklamalarmin da he-
niiz yeterli giiveni telkin etmedigi Tiirkiye’de, yerel 6énderlerin enformasyon
avantaji oldukca yuksektir. Rekabet sirasinda yapilan pazarliklann saydam
olmamasi bu avantaji arttirir ve onlarin pazarlik glicint yiikseltir.

avaniaji oldukca yiiksektir.

Onemli bir bagka etmenden daha s6z etmek gerekir: ideolojinin to- Tiirkiye'de son yillarda
parlayict roliiniin zayiflamasi. Turkiye'de son yillarda geleneksel parti ide-  parti ideolojilerinin
olojilerin zayiflamasina kogut olarak, parti davraniglanna ve parti i¢i pazar-  zgyiflamasina ko sut
liklara tamamen maddi ¢ikar iligkilerinin manug: hakim olmugtur. Dolayssty-  glgrak, parti davramislarina
la ideolojilerin bireylerin davramglarini kolektif hedeflere yoneltici etkisi

byiik dlctide azalmistir.® ve parti ici pazarliklara

tamamen maddi cikar
Stire¢ icinde yaratilan yukimliiltklerin kabaca iki cesit oldugu soyle- iliskileri bakim olmustur.

nebilir. Birincisi partizan yikiumltliklerdir. Adaylarin gerek parti i¢i gerek
partileraras: rekabette kendilerine destek olan ve kendileriyle kisisel aligve-
ris icinde olan kisilerle (6rnegin delegeler, aracilar) yarattigt borclar genel-
likle bu niteliktedir. Yaratilan ikinci tip ylukitimltlige de popiilist yikimlii-
likler denebilir. Bunlar, 6zellikle adaylar ile kisisel bagi olmayan se¢men
kitlelerine kargi yaratilan yiukimliliklerdir. Bu tir yikimlilikler bltcede
farkli bigimlerde ifadelerini bulur. Ornegin herhangi bir delegenin yakinina
kamu kesiminde is bulunursa, biitcenin personel harcamalar: bélimini et-
kiler. Buna karsilik, 6rnegin cay Uretiminin yogunlastii bir bélgenin halki-
na verilen yiiksek taban fiyati vaadi, gerceklestiginde ya biitcenin KIT trans- Gerek popiilist, gerek
ferleri kaleminde goziikebilir, ya da biytik bir ihtimalle butcede hi¢ goziikk- partizan yikiimliliikler,
mez, onun yerine Ziraat Bankasi’'nin Hazine’den alacag: haline gelir. Gerek biitce sisteminin ongdoriilen
poptlist, gerek partizan yikiimlilikler, butce sisteminin 6ngorilen hedef- pede flerine ulagsamamasina
lerine ulagamamasina yol agan etkenler arasinda basta gelir. Yiktimliliikle- yol acan etkenler arasinda
rin biitge sistemi yoluyla nasil hayata gectigini bir sonraki bolumde aynnti- %, 4 sta gelir.
styla ele alinacaktir. ,
Bu boliimde son élarak sunu vurgulamak gerekmektedir. Turkiye’de
olusan siyasi rekabet sisteminin basit “digsal” degiskenlerden, 6rnegin sade-
ce Siyasal Partiler Kanunu'ndan (SPK) kaynaklandigini diisinmek zordur.
Yap1 uzun yillar icinde olugsmus, kendine has bir mantik, gelenek ve kural-
lar olusturmustur.”” Dolayisiyla, 6érnegin SPK’'nu degistirmenin davranislar
onemli olcide etkileyecegini-ummamak gerekir. Siyasi kurumlar gecmiste
de yasaci (ve yasak¢p yaklasimlarla degistirilmeye ¢alisilmis ve basarili olu-
namamustir. Siyasi kurumlar dayaniklidir. Inceledigimiz kadariyla asiri yu-
kimlilik yaratma olgusunun basit bir yasal ¢6zimu yoktur. Sorun siyasidir
ve kurumlarin degismesi muhtemelen yine siyasi dinamiklerin, 6rnegin hi-
mayecilige veya kisa donemli tekil maddi ¢ikarlara dayanmayan bir siyaset
yapma biciminin gelismesi sonucu olacaktir.

Ozetle, siyasi rekabet ve secim siireci bu rekabetten basar ile cikan Siyasi rekabet ve segim
siyaset adamlarma ve siyasi liderlere agint yikiumlilikler getirir. Dolayisiyla szireci bu rekabetten basart
(en azindan mevcut veya seferber edilebilen kamu gelirlerine gore) asirt  jle ctkan siyaset adamlarina
yuksek, daginik ve sistemsiz harcama egiliminin énemli kaynaklanndan bi- pe siyasisliderlere agri
ri burada yatmaktadir. Tirkiye’de parti yapilan ve liderlik ozellikleri, se¢- yiikiimliliikler getivir.
men tercihlerini kolektif tercihlere dontstiirme, dolayisiyla bu yuktmlultik-
leri kolektif ¢ikarlar ugruna dengeleme islevini yerine getirmezler.
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“Bgemenlik, kayitsiz sartsiz Milletindir. Ttrk Milleti, egemenligini,
Anayasanin koydugu esaslara gore, yetkili organlan eliyle kullany” (m.6).

Bu gerceve Anayasanin, 87, 104, 108, 112, 120, 160-165 maddelerinden
hareketle ortaya konulmustur.

Kurulug deyimi ile hem bakanliklara bagl genel miidirliikler hem de kamu tiizel
kisilikleri (KIT'ler, katma biitceli daireler, v.s.) kastedilmektedir.

Bu konuda bakmniz Ozbudun (1993), Bélim 7, ézellikle s. 154 vd.

Birgok tilkede bu durumu hafifletmeye yénelik uygulamalar vardir.
Ornegin Ingiltere’de biitce komisyon baskan: muhalefetten segilir.

Biitge reformunda baganli olmus tlkelerde, merkezi mali yénetim kurumlar, buna
ek olarak, harcamaci kuruluglarin performanslanni degerlendirmek, ve drnegin, bir
sonraki biitgede kaynak dagihmint bu performansa gore ayarlamak gérevini hayata
gecirirler. Bakiniz OECD 1996a.

Yine Yildinm’da (1994) aktanlan miilakatlara gore, bu aracilik iglevinin zaman
icinde zayifladigi, delegelerin pazarliklarini giderek aract kullanmadan yaptklan
soylenmektedir (s. 109).

Yildinm (1994, s. 110) 1991'de 1.5 milyar liradan sz ediyor. Kalaycioglu'na
gore de ortalama maliyet 500 milyon- 2,5 milyar lira (70 bin - 275 bin dolar)
arasinda degisiyor. Dilger (1995), secimlerin finansmaninin yarattig sorunlar
konusunda bir siyasetci perspektifi sunuyor.

Bildigimiz kadariyla, bu vaatlerin veya harcamalarm se¢men davranuglarini etkileyip
etkilemedigi konusunda ampirik ¢caligma yoktur.

Bunun nedenlerini anlamak i¢in Tirkiye'de ¢ikar gruplannin drgiitlenme bicimi ve
devlet ile iligkilerini incelemek gerekir. Bu konuda ¢ok yararli bir derleme icin
Heper'e (1991) bakilabilir. Son aylarda is¢i ve igveren orgiitleri arasinda gelismeye
baglayan diyalog, belki de bu durumun degismeye bagladigini gdstermektedir.

Anayasa mahkemesi siyasi partilerin denetimini yapmakla yikimli oldugu halde,
bu saydamligt saglayamamaktadir.

Bakiniz, érnegin, Cox and McCubbins (1993).

Oligarsik liderlik kavranu icin bakinuz Turan (1995). Turan, Tiirkiye'deki geleneksel
merkeziyetci devlet yapisinin ¢ok partili hayata geciste de parti érglitlenme bicimini
etkiledigini, partilerin drgiitlenme sistemlerinin temelini devletin érgiitlenme
bigiminden aldigint anlatir.

Genelde parti tiziikleri parti i¢i rekabette liderlere kendi konumldrini tehlikeye
diistirebilecek olusumlart dagitma yetkisi vermektedir.

Hatra parti icinde yiikselme konusunda bile liderler belirli teamiillere uymak, veya =
gli¢ dengelerini hesaba katmak zorunda olabilir. Gegtigimiz ddnemde gerek ANAP
gerek DYP baglaminda bu iddiaya destek olabilecek haberler basinda yer aldi. Parti
icinde ylikselmede teknik beceri veya kamu politikasi tiretme yetenegi yerine
iliskilerin 6nemli oldugu literatiirde sik¢ca vurgulanir.

Burada “kilit” kavrami dncelikle “liderin liderligini devam ettirmesi icin gerekli olan”
anlamina gelmektedir.

Siyasi partilerde himaye iligkileri icin bakiniz Giines Ayata (1994), Sayar1 (1977),
Sunar (1990). Turan (1995) himayecilik ile parti liderlik yapis1 araindaki iliskiyi
ayrintistyla anlatmaktadir. Parti ici rekabet ve aday olusumu siirecinde Turan (1995)
merkez ve liderin agirhgini vurgularken, Yildinm (1994) rekabetin mali kiilfetini
onemli bir degisken olarak belirtmektedir, Muhtemelen eleme sistemi bu iki
degiskeni de icermekte, merkeze sadik olmama hali adaylar icin merkezce

veto edilme anlamina gelmektedir.
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Tiirkiye'de parti disiplininin zayiflamasi ve bunun sonuglar konusunda bakiniz
Kalaycioglu (1993). Bu ¢alismaya gore, mevcut egilimler, parlamento i¢indeki
partilerin birer “devlet butgesinden kazang saglama” aract olma rollerini
giiglendirecek niteliktedir (s. 20).

Bir baska deyisle, bu konuda enformel kurumlann formel kurumlardan daha énemli
oldugunu santyoruz. Kuskusuz ayrintih bir ¢alisma yapmadan bu konuda kesin
sonuglara varmak zor. Ancak, bir 6rnek vermek gerekirse, parti liderliginin oligarsik
yapistrun nedenlerini incelerken, Turan’mn (1995) yasalardan ¢ok siyasi sistemin
&zelliklerini vurgulamig olmas:, kanimizi giglendirmektedir. Benzer sekilde,
Ozbudun da (1995) partilerde aday gosterme yontemleri konusunda yasal
degisikliklerin érgiitlenme bicimlerinde kokli degisikliklere yol agmayacagini
savunmustur. 1960 dncesi donemi inceleyen Kabasakal da (1991), parti
drgiitlenmesinin, kimi zaman varolan tersi niyetlere ve asagidan yukariya
srgiitlenme ¢abalarina ragmen, “hiyerarsik otoriteye dayanan bir diizen i¢inde”

(s. 238) isledigini savunur; yani mevcut enformel kurumlar, aktorlerin niyetlerine
ragmen degistirilememigtir.

ALN
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Yukumliltiklerin Hayata
Gecmesi: Mevcut Bltce
Sistemi ve Sonuclari

Siyasi rekabet strecinde dogan yuktimliliklerin gerceklesmesini biitce
sistemi dizenler. Iyi bir biitce sistemi, makro-ekonomik istikrar1 saglama,
kaynak dagitiminda etkinligi ve hizmet tiretiminde verimliligi 6zendirme, ve
hesap verme hedeflerini iceren, bunun mekanizmalarini kuran ve bu hedef-
lere ulasan bir biitge sistemidir. Tirkiye’de biit¢enin kapsami oldukca dar
olup, kamu tarafindan dagitilan kaynaklarnin sadece bir boliimiini kaydet-
mektedir. Ayrica, mevcut kapsam icinde dahi biitcenin anilan hedeflere u-
lasmada yetersiz kaldig: gérilmektedir.

4.1. Tiirkiye’de Biitcenin Faaliyet ve Bilgi Kapsamz

Ilkesel olarak biitce, bir mali yil icinde kullanilan veya kullanilmast ta-
ahhiit edilen biitiin kamu kaynaklarini kapsamalidir. Herhangi bir faaliyeti
yerine getirmek kaynak gerektirdiginden, bu ilke, “blit¢e butiin kamusal fa-
aliyetleri kapsamalidir”, seklinde de ifade edilebilir. Ancak, bir ¢ok tilkede
tarihsel nedenlerlerden dolayi, bazi kamusal faaliyetler biitcenin kapsami
disina ¢ikmistir. Dolayisiyla, degerlendirmeye baslamanin dogal yolu 6nce
hangi kamusal faaliyetlerin biitce kurallarina tabi oldugunu saptamaktr.
Degerlendirmenin ikinci asamasi, biitce siirecinde faaliyetler hakkinda ge-
rekli bilgilerin ne kadarina erisildigini belirlemektir,

Biitcenin Kupsadzgz Faaliyetler

Tiirkiye'de butce kamusal faaliyetlerin dar bir bolimiuini kapsamaktadir.
Biitgenin diginda kalan kamu harcamalan dolayli ve dolaysiz olarak ikiye
ayrilabilir (Tablo 4.1). Bazi dolaysiz harcamalar biitcenin gerektirdigi formel
kurallarin tamamen disinda yerine getirilmektedir Bazi dolaysiz faaliyetler i-
se aradadir, biitgenin kaynak dagitim siirecini diizenleyen kurallara tabi o-
lup, uygulama stirecini diizenleyen kurallardan muaftir (fonlar, transfer ter-
tibinden yararlanan kamu kuruluslarD. Biitgenin kapsadig: kuruluglarda da-
hi bir ¢ok faaliyet blitceden farkli prosediirlerle yapimaktadir (déner ser-
maye, vakif, dernek). Hatta, bir ¢cok faaliyet yasama denetiminin de disin-

i dadur. '

Dolayl: harcamalara gelince, bunlarin bir bolimia dénemsel olmayan ya-
sal dayanaga sahiptir. Ornegin, birer harcama olarak degerlendirilmesi ge-
reken ve devletin tesvik politikalartyla yarattigs vergi indirimleri ve muafi-
yetleri de bunlar arasindadir, bunfarin miktar1 da bilinmemekte ve biitcelen-
memektedir.

Merkez bankasi, kamu bankalari ve diger KiT'lerin yari-mali (quasi-fis-
_ cal) faaliyetleri ve bunlarin maliyetleri de bilinmemektedir.! Ustelik bu faa-
livetler genelde, gelir dagilim: acisindan desteklenmesi hedeflenen toplum-
sal kesimlerin yanisira, bu faaliyetler etrafinda orglitlenmis gruplara aktar-
lan ranti da finanse etmektedir. Benzer sekilde, yasal dayanag: bulunan ha-
zine garantilerinin de, dénemsel olarak belirlenen tist smirlan yoktur ve
bltcelendirilmemektedir.

Sadece ilk U¢ tip dolaysiz harcamanin (fonlar, doner sermaye ve ba-
gimsi1z kamu kuruluslar) genel biitge harcamalarina orant %25 civarindadir.

Iyi bir biitce sistemi,
makro-ekonomik istikrari
saglamayi, kaynak
dagitiminda etkinligi ve
bizmet diretiminde
verimliligi bedefler.

Ilkesel olarak biitcge,

bir mali y1l icinde kullanilan
veya kullanilmasi taabbiit
edilen biitiin Ramu
kaynaklarint kapsamalidar.

Tiirkiye'de biitce,kamusal
SJaaliyetlerin dar bir
boliimiinii kapsamaktadr.



22

Tablo 4.1 Biitce Dis1 Faaliyetler

Biitce Dis1 Dolaysiz Harcamalar
1. Fonlar
1.1 Kismi Blitgelenen Fonlar
1.2 Biit¢e Dist Fonlar
1.3 Maliye Bakanligimnmn izleme digt biraktigi Fonlar: Ozel Hesaplar
2. Déner Sermayeler
3. Bagimsiz Kamu Kuruluglart (transfer tertibinden yararlanan)
4. Vakisf ve Dernekler

Biitce Dis1 Dolayli Harcamalar

5. Devlet Mal ve Tagmnmazlan :

6. Yar - Mali (quasi-fiscal) islemlerden dogan biitce dist ikraz:
6.1 KiTlerden (Kamu Bankalari dahil) dogan Gérev Zararlar:
6.2 Merkez Bankasimna kur farklarina karsthk verilen Tahviller
6.3 Tahkimlerden kaynaklanan Tahviller

Ertelenen Odemeler

Hazine Garantileri

Taahhtidler

10. Vergi Harcamalani ( vergi tegvikleri ve muafiyetleri)

v o N

3100 civarinda déner sermaye vardir, bazi déner sermaye harcamalart ba-
kanlik biitcelerinden fazladir. Vakif ve derneklerin ve dolaylt harcamalarin
mali boyutlari tam olarak bilinmemektedir. Bu konuda bir ¢lcii olusturula-
bilmesi i¢in yaratilan biitiin gelecege yonelik borglarin (ertelenen édeme-
ler, aginma pay1, sosyal sigorta) ve biitiin kamu varliklannin gosterildigi bir
devlet bilangosu hazirlanmas: gerekir. Béyle bir 6l¢ii-bilanco- olmadigina
gore bitge agigi ile kamu kesimi borglanma gereksinimi (KKGB) arasinda-
ki fark biitce disi1 faaliyetlerin boyutunun bir gostergesi olarak kullanilabilir
(Tablo 4.2).

Tablo 4.2 Biitce A¢ig1 ve Kamu Kesimi Borclanma
Geregi (GSMH % pay: olarak)

1990 1991 1992 1993 1994 1995
Biitce Acigi 3.0 5.3 4.3 6.7 3.9 4.2
KKBG 7.4 10.2 10.6 12.2 8‘.1 6.5

Kaynak: DPT 1996 Yillik programi

Ancak bu gosterge de 6rnegin yari-mali faaliyetleri kapsamadigt icin ya-
nilticidir ve eksiktir. Daha kapsamli bir gdsterge de biitgeye gelir kaydedil-
meyen veya nakit girisi saglamayan devlet kagidi sauslarmin boyutudur
(Tablo 4.1, sira 6). Bunlarin ana amaci devletin biitceye kaydedilmeden o-
lugan yikiimliliklerini tahvile déndiirmektir. “Biitce dist ikraz” adi verilen
bu satiglar cesitli bigimler alir: Bir kismi K{T’lere “gérev zararlarmni” kapat-
mak Uzere yapilan ikrazdir.? Biitce dis1 ikraz yetkisi biitce kanunu ile alinir.,
Ikincisi, ayrt kanunla yapilan “tahkim”lerdir. Ozellikle kamu bankalarina
uygulanan bu islem ile, kamu kuruluglarinin birbirine olan borclari netles-
tirilir, net alacakli durumda olan kurulusa devlet kagidi verijir. 1992'ya ka-
dar 14 tane yapildig: tahmin edilmektedir. Tahkimler genelde kanunla ya-
pilir. Baz1 kiiglik ¢aplt tahkimlerin yetkisi de biitge kanunlarinda alinmuistir.
Kamu kuruluglarinin 1992-96 arasinda ise yeniden 800 trilyon liralik borg o-
lusturdugu soylenmektedir.



1996 sonu itibari ile bu tir “nakit digt” satilan kagitlar toplam i¢ borg
stokunun yiizde 27’sine ulagmugtir.> Gorildigi gibi kimulatif bltce agikla-
1, devletin gercek borglanma diizeyinin ancak kigiik bir bolimiinG olustu-
rur. Yikiimliliik yaratan bir ¢cok faaliyet biitgeye kaydedilmez.

Biitcenin faaliyet kapsaminin dar olmasmnin anlami ¢ok basittir: Yurtt-
meye, millete hesabini vermedigi genis bir ihtiyari harcama yetkisi veril-
mekte, bu yetki, rant dagitiminin 6énemli bir bélimun biitce disindan yap-
makta kullamimaktadir. Bu, siyasal ve yonetsel sorumluluk mekanizmalari-
n1 sinirlayan ¢ok énemli bir etkendir.

Biitcenin Bilgi Kapsam:

Biitce, kapsadig: faaliyetler hakkinda su bilgileri icermemektedir:
1) Kamu faalivetlerinin toplumsal refah Gzerindeki etkisi’

2) Kamu faaliyetlerinin 6l¢tlebilir ¢iktilar

3) Faaliyetlerde kullanilan ayni kaynaklar

Bu bilgilerin kapsanmamast su anlama gelir:

1) Faaliyetlerin etkisinin bilinmemesi, “etkinligin” hedeflenmedigini gos-
termektedir.

2) Faaliyet sonuglarinin 6lciilebilir ¢iktilarla ifade edilmemesi, hizmette
verimliligin hedeflenmedigini gostermektedir.

3) Ayni kaynaklarin maliyetinin bilinmemesi, bu kaynaklarn yonetilme-
digini gdsterir.

Dolayistyla, mevcut sistem biit¢enin kapsadigy faaliyetlerde bile perfor-
mans yonetimine yonelik hi¢ bir islevi yerine getirmemektedir. Bu durum,
politikalari hayata geciren kamu kuruluslarinin yoneticilerine gére biiytk
bir enformasyon avantaji saglamaktadir. Bu ise, kuruluslara ve onlarn yo6-
neticilerine genis rant olanaklar saglamakta, yonetsel sorumlulugu biiytk
olgliide zedelemektedir.

Tiirkiye’'de biitce siirecinde sadece nakti bilgiler kullanilir. Bu bilgilerle
de biitce sadece kisa vadeli makroekonomik istikrar tedbirleri almaya yara-
yabilir. Bitcenin kapsaminin dar olmasi bu islevin de yerine getirilmesini
kusttlar.

Sistemin kapsadigi bilgileri biitge stirecinin karar noktalarina tagtyan et-
kin bir raporlamanmn olmamast, bu bilgilerin dahi kullanimini sinirlamakta-
dir. Mali yonetimin icerdigi iglevler bir ¢ok farkl: kurulug tarafindan yerine
getirildiginden ve bu kuruluslar sadece kendi islevlerini destekleyen bolik
porguk bilgi sistemlerine sahip oldugundan, ne islevier ne de bilgi sistem-
leri birbirleri ile biitiinlegtirilememektedir. Raporlamanin etkin olmamasi,
denetimi de etkinlikten uzaklastirmaktadir.

4.2 Biitce Sisteminde Siire¢c ve Kurallar
Ne Saglamaktadir?

Turkiye'de biitge siireci ve kurallari, temelde gizlilik, keyfilik i¢cinde yu-
riitiiliir ve kisisel gli¢c saglar. Bir baska deyisle, biitgeler, asiri harcama egi-
limini dizginlemek bir yana, hitkiimetin partizan ve popiilist ¢ikarlarini ye-
rine getirebilmesi icin ihtiyari yetkiler elde etmesine olanak tanur. Dolayisiy-
la, bir yandan biit¢enin kapsaminin dar olmasi, hitkiimetlere biitce dig1 kay-
naklar tizerinde genis ihtiyari yetkiler birakirken, btge stirecleri de biitge
kapsamindaki kaynaklar tizerinde benzeri ihtiyari olanaklar tanimaktadir.

Biitge sisteminde yer alan aktorler ve bunlarn streglerdeki islevleri
Tablo 4.3'te gosterilmistir. Biitge sistemini dort agamali bir stire¢ olarak in-

Biitcenin faaliyet
kapsaminin dar olmasi
yiiriitmeye, millete besabinz
vermedigi genis bir ibtiyavi
barcama yetkisi
vermektedir.

Mevcut sistem biitcenin
kapsadig faaliyetlerde bile
performans yonetimine
yomnelik bic bir islevi yerine
getirmemektedir.

Sistemin kapsadige bilgileri
biitce stirecinin karar
noktalarina tasiyan etkin
bir raporlamanin olinamasz,
bu bilgilerin dabi
kullaniniine kRisitlamaktaday.

Tiirkiye'de biitce siireci

ve kurallar: temelde gizlilik,
keyfilik ve kisisel gii¢
saglar. . .

23



Biiice sistemini dort

asamalr bir siirec olarak

i

ncelemek miimkiindiir:

Biitcenin bazirlanmasa,
kanunlasmas:, uygulanmasz

ve denetim.

Biitce bazirlama
safbasinda, kamunun
bizmet énceliklerini
sorgulayarak kalict

tedbirler almaya yarayan
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bicbir bilgi, kontrol ve
islev yoktur.

celemek miimkiindiir. Bitcenin hazirlanmasi, kanunlagmasi, uygulanmast
ve denetim. Bu stireclerin en carpict yont, hazirlanan ve kanunlasan biit-
¢enin nerdeyse hicbir baglayiciligi olmamast, sonuclarin biyiik ¢lgtide uy-

-gulama tarafindan belirlenmesi, uygulamanin da tamamen ihtiyari bir bigim-

de yapilmasidir. Denetimin rolii bunu &nlemek oldugu halde, etkinligini yi-
tirmistir,
Biit¢enin Hazirlanmas:

Bitce tasarisinin hazirlanmasi, temelde biitceden mimkiin oldugu kadar
¢ok pay almaya c¢alisan ve parti icindeki cesitli partili ve secmen gruplarimyi
temsil eden bakanlar ve harcamaci kuruluslar ile partinin kolektif ¢ikarlari-
nt daha fazla gozetmek zorunda olan Bagbakan/Maliye Bakani arasinda bir
oyun olarak dustintilebilir.s Bu oyunun sonucu, karar alma siirecinin nite-
liklerine gore degisir (bakiniz, von Hagen ve Harden (1995)). Maliye Ba-
kanhiginin pazarlik giiciiniin yiiksek oldugu, (6rnegin toplam 6denek tava-
ninin pazarliklardan énce belirlendigi) durumlarda btit¢e disiplini daha faz-
ladur, dngériilen toplam harcamalar daha az olur. Harcamaci kuruluglarin
pazarlik giicliniin yiiksek oldugu (6rnegin, bakanliklarin énerilerinin degis-
tirilmeden kabul edildigi) durumlarda ise biitge disiplini gevsektir. Odenek-
lerin karsilikli pazarlikla belirlendigi sistem, bu iki u¢ sistemin arasinda yer
alir. Tirkiye’deki butce hazirlama siirecinde énce pazarliklar yapilir, ondan
sonra hiiktimet tst 6denek sinirlarini belirler. Dolayistyla sistem, en ¢ok pa-
zarlik sistemine benzer.

Burada pazarliklar bir kere yapildiktan sonra iist sinurlar genellikle genel
geger kesintiler (“across the board cuts™) yoluyla belirlenir. Yani biitce ha-
zirlama safhasinda, kamunun hizmet 6nceliklerini sorgulayarak kalic ted-
birler almaya yarayan hicbir bilgi, kontrol ve islev yoktur. Dolayisiyla biit-
¢e hazirlama siireci kolekiif tercihleri olusturma, devlete yonelik taleplere
oncelik tamima iglevini yerine getirmez.

Tablo 4.3 Mevcut Biitce Sistemi

Aktorler

¢ Harcamact Kuruluslar

* Merkezi Kontrol (Maliye, Hazine, DPT, Personel Idaresi, Bagbakanlik) Hiikiimet
* TBMM Plan ve Biitce Komisyonu s

* TBMM Genel Kurul '

* Sayistay

Biitge Siirecleri

1. Hiiktimetin Biitce Hazirlamas:
2. Biitgenin Kanunlasmasi

3. Bitgenin Uygulanmas:

4. Denetim

islevier
1. Hiikiimetin Biitce Hazirlamas:
Bagbakanligin Biitge Cagrisi yapmas:
Maliye Bakanliginin Biitce Kilavuzu yayinlamasi
Harcamaci Kuruluglarin Biitce Teklifi hazirlamasi
Merkezi Kontroliin Biitge Tekliflerini degerlendirmesi
Harcamac: Kuruluslar ve Merkezi Kontrol arasinda Pazarlik ve Anlasma
Hikimetin Ust Sinurlart beliflemesi ve Bitcelerin kisilmasi
Hukimetin Biitce Teklifi

2. Biitgenin Kanunlasmasi
Komisyon Incelemesi

-



Komisyonun Yeni Harcamalar Eklemesi
Biitcelerin Kisilmast :
Biit¢ce Kanun Tasarist
Genel Kurul Gorigmeleri
Oylama
3. Bitgenin Uygulanmas:
Merkezi Kontroliin Odenek Serbest Birakmasi
Mali Yikimliligin Taahhuk etmesi
" Nakit Tayinlamas: - Odeme -
4. Denetim
Maliye Bakanliginin Kesin Hesap Kanun Tasansiu Hazirlamast
Sayistay’in Uygunluk Bildirimi Sunmas:
Meclisin Kesin Hesab: Kabul etmesi

Kaynak: Cansizlar ve Erken (1993); Kivang (1990)

Biitcenin Kanunlasmast

Biitcenin hazirlanmasindan sonraki agama biitce tasarisinin kanunlasma-
sidir. Burada yasamanin roli nedir? Denebilir ki, yasamanin gorevi yurit-
menin bitce kanunu ile elde etmek istedigi yetki talebini degerlendirip, ge-
rektigi hallerde kisitlamaktir. Ancak, parlamenter sistemlerde hiikimeti o-
lusturan partiler genellikle ayn1 zamanda hem plan ve biitce komisyonun-
da ¢ogunluga sahip olundugundan, komisyonda alinan kararlar genelde
hiikiimetin beklentilerine ters diismez. Zaten genelde komisyona secilme,
parti ici yikimlilik dagitma ve 6dillendirme mekanizmasinin bir pargast
haline gelmistir. Yani, siyasi yliktimlilikleri 6deme mantigs komisyona da
yansimistir. Dolayistyla komisyon, genelde, iiyelerine kamu kaynaklarinin
dagilimin kendi tercihlerine gore az da olsa yonlendirme olanag: tanima is-
levi goriir. Komisyonun onemli gorevi, biitcenin muhtevasina iliskin, kamu-
oyunu aydinlatan, ciddi bir miizakere platformu sunmasidir. Ancak, genel
olarak komisyon boyle bir islev yerine getirmez. Tirkiye'de yasamamn e-
linde, anlamli bir tartismanin yapilabilmesi gerekli bilgi ve bu arada hiiki-
metin bu yetkileri gecmiste nasil kullandigini degerlendiren raporlar da
yoktur. Bu sekilde yasamanin denetim yetkisi de etkinligini yitirmigtir.

Bir bagka 6onemli kistas da genel kurul gérismeleri sirasinda izlenen ku-
rallardir. Bu kurallarin, son yillarda sanayilesmis tilkeler tizerine yapilan ¢a-
lismalarda, mali disiplini arttirdigy gortilen kurallara benzer oldugunu kay-
dedebiliriz (von Hagen (1992), von Hagen ve Harden (1994), de Haan ve
Sturm (1994)). Soyle ki: a) yasama organinin harcamalar arturict degisiklik
onergelerinde bulunamadigt durumlarda, mali disiplinin arttig1 g&rilmistiir.
Tiirkiye'de Genel Kurul'da kaynaklari azaltici veya harcamalan arttirict &-
nergeler verilemez; b) Ay sekilde, oylamanin kalemler arasinda pazarhik
ve degis-tokuslara izin vermeyecek sekilde yapilmasi, mali disiplini arttir-
maktadir. Turkiye’de genel kurul oylama sireci bu tir pazarliklara pek
meydan vermez. Kugkusuz biitce hazirlama stirecinin bir baglayicilig: olma-
digindan, bu kurallarin biit¢e sonuglart agisindan pek anlami yoktur.

Uygulama

Hazirlama ve kanunlagma siireclerinin biitce sonuclari Gizerindeki etkisi
sinurlidir. Esas tayin edici olan uygulamadir. Uygulama stireci de harcama-
lann giindelik onceliklere gore artirabilmek icin ¢ok onemli durtiler icer-
mektedir. Bu dirtilerin bir¢cok kaynagt vardir:

* Biitge kanunu ile, hikimete uygulama stirecinde genis ihtiyari yetki-
ler verilmektedir.

Yasamanin gorevi,
Yiiriitmenin biitce kanunu
ile elde etmek istedigi yetki
talebini degevlendirip,
gerektigi ballerde
kisitlamaktiy.

Tiirkiye'de yasamanin
elinde, anlamli bir
tartismanin yapilabilmesi
icin gerekli bilgi yoktur.
Bu sekilde yasamanin
denetim yetkisi de
etkinligini yitirmigtir.

Hazirlama ve kanunlagsma
stireclerinin biit¢e sonuglart
tizerindeki etkisi simirlidrr.
Esas tayin edici olan
uygulamadszr.
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Hiikiimet biitcenin
uygulanma siirecinde genis

ibtiyari yetkiler elde edip.

kamu kaynaklarini giindelik
onceliklere gore belirlenen
Dpopiilist ve partizan
barcamalara
yonlendirebilmektedir.
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* Bu yetkiler ve yiiksek enflasyon, ¢denek serbest birakma ve ddeme
yapma iglevlerini politize hale getirmektedir.

* Ayrica, parlamenter sistemlerde yil icinde ek biitge ¢tkarilmasi kolay-
dur.

* Yillik deflatorin (resmi enflasyon beklentisi) gerceklesen enflasyon o-
ranindan siirekli diistik olmasi, ek bitceye mesru nedenmis gibi gosterile-
bilmektedir.

* Yasama hikimetin ihtiyari yetkilerini nasil kullandigini denetleyeme-
mektedir.

* “Tamamlayici 6denekler” adet haline gelmistir.

Ihtiyari yetkilerin ¢ok, bu yetkileri stnirlayan kurallanin zayif olmas:
blitge uygulamasini biirokrasi, milletvekilleri, bakanlar, maliye bakan; ve
basbakan arasinda siirekli bir pazarlik unsuru haline getirmektedir. Dolayi-
styla, uygulama siirecinde yerine getirilmesi gereken teknik islevler politize
olurlar. Boylece, genel tasarruflarla saglanan kaynaklar giindelik siyasal 6n-
celiklere gére harcanmaktadir.,

Uygulamada ihtiyariligin, hiikiimetlerin iki ana strateji arasinda belirlj
bir secim yaptigint gosterdigi sdylenebilir. Hiikiimet ya biitce hazirlama sii-
recinde bir pazarlik yapacak ve buna uyacak, ya da biitce kanunu ile genis
yetkiler alarak pazarhg: biitce uygulama siirecine tastyacakur. Tirkiye'de
hiikiimetlerin genellikle ikinci stratejiyi sectikleri ortaya cikmaktadir. Bunun
bir nedeni, biit¢enin hazirlanma stirecinde, baglayici bir pazarlik yapilabil-
mesi i¢in gereken verilerin sistemde olmamasidir. Fakat daha nemli neden,
hiktimetin ihtiyari yetkileri elinde tutarak, mali yil igcinde dogacak siyasal
belirsizliklere en esnek bicimde karsilik vermek istemesidir. Hele Turkiye
gibi siyasi zeminin kaygan, siyasal sadakatlerin zayif oldugu ortamlarda, si-
yasal destek saglamak icin kime ne zaman rant aktarmak gerektigini dnce-
den kestirmek zordur. Biitge kanunu ile elde edilebilecek yetkiler konusun-
da Anayasal kurallar bile kisitlayic olmamaktadir.

Boylece, hiiktimet biitcenin uygulanma siirecinde genis ihtiyari yetki-
ler elde ederek, kamu kaynaklarin glindelik onceliklere gére belirlenen
popiilist ve partizan harcamalara yénlendirebilmektedir. Bu yetkiler 6ylesi-
ne genistir ki, bazi harcama kalemlerine (6rnegin maaglar ve faizler) biitce-
de 6denek olmaksizin harcama yapilabilmektedir. Ayrica, cogunluk hiikii-
metlerinde ek biitce ¢ikarmak zaten kolay oldugundan, biitce kanunu ile
verilen 6denegin bitmis olmas, herhangi bir harcamanin yapilmasin engel-
lememektedir. Sonug olarak, gerceklesen biitce harcamalan genellikle 6de-
neklerden ¢ok daha yiiksek olur. Tablo 4.4’te goriilldigi tizere aradaki fark
buitce agiginin rekor dizeye ulagtigi 1993 yilinda hem toplam harcamalar-
da, hem de biitce aciginda da Gayri Safi Milli Hasda’nin yiizde 4’tni bul-

Tablo 4.4 Biitce Kanunu’'ndaki Odenekler ile
Gergeklesen Harcamalar Arasindaki Fark
(GSMH % orani olarak)

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995

GELIRLER -0.65 1.28 0.69 2.00 -0.15 0.35 3.19 3.59
HARCAMALAR  0.44 2.61 1.05 4.04 1.26 442 o 212 5.16
Personel 0.35 2.44 1.64 211 1.01 1.24 0.22 1.01

I¢ Borg Faizi -0.02 025 015 0.50 0.00 1.99 148 237
BUTCE ACIGI  -1.09 - -1.33  -0.36  -204 -141 -407 107 -1.57

Kaynak: Hazine Miistesarlig:

.



mustur. Bu fark, genelde hem ek biitceler, hem de yasal dayanagi olmayan
“tamamlayici ddenekler” yoluyla kapatilmaktadir. (Bakimz cergeve yazist:
Harcamalar Odenegi Nasil Asar?). Kugkusuz bu uygulamalarn en 6nemli
sonucu, biitce kanunundaki ¢deneklerin inandinciliginin kalmamasidir’

Biitce kanununda belirlenen 6deneklere riayet etmeme yetkisinin yanin-
da, maliyeye 6denek aktarma ve serbest birakma, hazineye de édeme yap-
ma konusunda genis ihtiyari yetkiler verilmektedir. Béylece, biitce uygula-
masinin biitiin teknik siirecleri politize olmaktadir. $6yle ki, enflasyonun ve
reel faizlerin ylksekligi nedeniyle herhangi bir 6denegin serbest birakilma
zamani, o 6denegin degerini ciddi bir sekilde etkilemektedir. Maliyenin &-
denek serbest birakmak yetkisini elinde tutmasi, enflasyonist bir ortamda
hem 6denek taleplerinin sene bagina yigilmasint engellemek hem de nakit
yonetimini kolaylastirmak i¢in gerekliymis gibi goriilebilir. Aynt neden ha-
zinenin 6deme asamasinda nakit tayinlamast yapmast icin de kullanilmak-
tadir. Ancak, bu yetkilerin kullanimi bir kurala bagli olmayip tamamen bu
kuruluslarin ihtiyarina birakildigindan, bu kuralsizlik diger oyuncularin dav-
ranus kararlarina ciddi belirsizlikler eklemektedir. Diger aktorlerin bu belir-
sizlige karg: tepkileri, bir taraftan harcamac kuruluslanin yiksek butge ta-
lep etmelerine, diger taraftan kamu ihalelerinde fiyatlarnin artmasina neden
olmaktadir. Siyasiler ise, maliye ve hazineye baski yaparak kendi taraftarla-
rinin (client) ddenek ve édemelerini 6ne aldirma ¢abasindadir.

Harcamalar Odenegi Nasil Asar?

TC Anayasasi ¢ok agik bir bicimde Meclis'ten yetki alinmadan harcama yapilmasimi
yasaklar: “Genel ve katma biitcelerle verilen ddenek, harcanabilecek miktarin smiri-
1 gosterir. Harcanabilecek miktar sminmn Bakanlar Kurulu kararn ile agilabilecegine
dair biitgcelere hitkiim konulamaz, Bakanlar Kurulu'na Kanun Hiikmiinde Kararname
ile Biitce’de degisiklik yapma yetkisi verilemez” (md. 163). Burada “6denek”, biitge
kanunu ile hiikimete verilen harcama yetkisi anlamina gelir. Odenekte belirlenen
miktar asmanin tek yolu, yeni bir kanunla (6rnegin ek bltge kanunu) yeni bir yetki
almaktir.

QOysa pratikte Anayasa'nin bu ilkesi agikga ve hemen her yil ihlal edilmektedir. Bu-
nun yolu, ilk énce harcamanin yapihip sonra Meclist'en emrivaki bir bicimde 6denek
alinmasidir. Bu da iki sekilde gerceklestirilmektedir. Bunu mali yilin iginde yapmanin
bigimi, mali yilin sonuna dogru bir ek biit¢ce kanunu ile zaten bir siiredir yapilmakta
olan &denek tistii harcamdlani yil icinde megrulagtirmaktir. Tkinci yol ise, énce dde-
nek st harcama yapip sonra Kesin Hesap Kanunu tasarist sirasinda yapiimis olan
6denek stii harcamalar icin “tamamlayict” ddenek istenmesidir.

Bazi konularda 6denek {istli harcama yapma yetkisi donemsel olmayan bir kanundan
(1050 no.lu Devilet Muhasebat Kanunu) kaynaklanir. Bu kanunda, érnegin dogum ve
dlim yardimlar, stirekli gorev yollugu, mahkeme harglan gibi bazi harcama kalem-
leri icin tamamlayict 6denek yapilabilecegi belirtilmistir. Sayistay’in Meclis'e sundugu
Uygunluk Bildirimi'nde bu harcamalara “yasal giderler” denmektedir.

Ote yandan, bazi ddenek {istii harcamalarin ise higbir yasal dayanag: yoktur. Bunla-
rin basinda personel ve faiz harcamalar igin kullanilan tamamlayici 6denekler gel-
mektedir. Odenegin bitmesi devletin maas 6demesini 6nlememektedir. Burada daha
da ilging olan, hiikiimetlerin degismesi durumunda bile, mevcut hiikimetin bir nce-
ki hiikiimete bu mesruiyet zeminini saglamasidir. Yani bagka konularda kiyasiya hat-
ta yikic1t derecede rekabet eden partiler, bu konuda birbirlerine karst son derece u-
yumlu davranmaktadir. Bir bagka deyisle, bu konuda yliiritme ve yasama arasinda
formel kurallarin ruhuna da sdziine de aykiri olan bir enformel norm olusmustur.
1994 Biitgesine iligkin Sayigtay'in verdigi Uygunluk Bildirimi’nde bu harcamalar icin
tamamlayic1 édenek verilmemesi tavsiye edilmistir. 1995 Uygunluk Bildirimi'nde ise
bu tavsiye kaldirimustir.

Biitce aqigmin yiiksek oldugu 1993 yilinda ek biitce, Biitge kanunundaki toplam &-
deneklerin (397 trilyon lira) yaklasik yiizde 21’ (85 trilyon), tamamlayici édenekler i-
se yiizde 3’0 (12 trilyon) kadards. “Yasal giderler” disindaki tamamlayict ddenekler i-
se toplam ddeneklerin yiizde ikisi (7,4 trilyon) kadards.
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gibi cok dardr.

Biittn bu ihtiyari yetkilerin kullaniminda ana sorumlu Bagbakandir. Bas-
bakanin bu ¢ercevede islevi, partizan ve popiilist ¢ikarlar arasindaki hassas
dengeyi belirlemektir. Maliye ve hazinenin gorevi ise, Basbakanmn bu islevi
yerine getirmesine yardimci olmaktir. Meveut durum bunu bagar ile sagla-
maktadir,

Ancak, Bagbakan uygulamadaki yetkilerini kullanirken karstsina bir bas-
ka sorun gikar: harcamact kuruluslars idare eden biirokrasi. Bu sorunun ne-
deni yiiritmenin i¢indeki vekalet problemidir. Kamusal hizmetlerini sunan,
kaynaklan kullanan ve gergek maliyetleri bilen siyasiler degil biirokrasidir
ve biirokrasi de bu bilgiden bir rant elde etmek ¢abasindadir. Dogal ola-
rak, kamu gorevlileri kendi ihtiyari yetkileri altindaki kaynaklars arttirmaya,
bu kaynaklari kendi tercihlerine uygun bicimde (6rnegin niifuzlarmi arttir-
mak veya sunmakla gorevli olduklar: hizmetler karsiliginda menfaat sagla-
mak gibi) kullanmaya calisacakur. Burada siyasilerle ¢ikar catismas: ortaya
cikar.

Yonetsel sorumlulugu saglayan araglarin biitge stirecinde kullanilmasi-
nn bir nedeni de biirokrasinin bu enformasyon avantajint azaltmakur. Bu-
nun klasik yéntemi, sistem icindeki kontroller ve denetimdir. Ancak, dene-
tim yOnetim strecinde yaratilan bilgileri kullandigindan ve mevcut sistem-
de yonetim stiireci maliyetler, kaynak kullanimi ve hizmet sunumu hakkin-
da yeterli bilgi tiretmediginden, denetimin etkinligi azalmustir, Ayrica, bu
enformasyonun sistemde yaratilmsyor olmasi, sistemin yonetim kontrolleri-
nin zayifligmnin kanitidir. Bu durum, biirokrasi icinde de bir vekalet proble-
mi ortaya ¢ikarmaktadir. Bir kamusal hizmeti yénetmekten sorumlu olan
genel mudr, hizmeti sunanlann “tagra” faaliyetlerini izleyecek ve degerlen-
direcek enformasyona sahip degildir. Yuritme icinde vekalet probleminin
yapisal olarak ¢ok ciddi boyutlarda olmasi, mevcut sistemin yonetsel so-
rumlulugu saglamasini imkansiz hale getirmektedir.

Dolaystyla, populist ve partizan harcamalarin aktarimi sirasinda iktidar
ve parti Orgiiti ile biirokrasi arasinda bir ¢ikar catismasi ortaya cikar. Ben-
zer ¢ikar catismalart, kamu hizmetlerinden kimin yararlanacag: konusunda
da (partililerin yakinlari m1 yoksa biirokrat yakmlar mr) goriilebilir. Ancak,
mevcut sistem, her iki ¢ikar gurubuna da igbirligi yapip kamu kaynaklarini
paylagabilme olanagim ve drtiilerini yaratmakta cok basarilidir. Enformas-
yon teknolojisi veri iken bu paylasimdan kimin ne elde edecegini, siyasal
amirlerin memurlar {izerindeki yaptirim giicii, yani siyasal amirlerin ne ka-
dar amir olarak kalacag: belirler. Siyasetcinin giicii iktidar stiresine baglidir.
Kamu kaynaklan ve hizmetleri bu ¢erceve icinde, popiilist, partizan ve bu-
rokratik cikarlar arasinda pay edilir.

Dis Denetim

Anayasal ve bagimsiz bir yiiksek denetim kurulusu olan Sayistay, genel
ve katma butgeli dairelerin gelir ve giderleri ile mallarini TBMM adina de-
netlemek ve sorumlularin hesap ve iglemlerini kesin hitkme baglama isleri-
ni yapmakla gorevlidir (Anayasa madde 160). Yasal diizenlemeler, Sayis-
tay'a yurltmenin etkinligini, verimliligini, ve tutumlulugunu degerlendirme
(performans denetimi) yetkileri de vermektedir. Sayistay, hem mali hem de
performans denetimlerinin sonuglarmi, bu konulardaki goriis ve onerileri
Meclis’e bildirmekle gérevlidir. Hatta, yiiriitmenin sonradan u$fgunsuzlukla-
ra yol acabilecek mali islemlerini iglem sirasinda denetleme yetkisine de sa-
hiptir. Mevcut yasalar her ne kadar Sayistay’a bu gérevlerinin geregi yetki-
leri vermis olsa da, Sayistay'n Anayasa geregi meclise sundugu genel Uy-
gunluk Bildirimi hari¢ bir raporlamasi pek yoktur.
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Sayistay’a yargisal yetkiler verilmis olmasi, denetimi yarginin ihtiyaglari-
nt gidermeye yoneltmis ve bu, Meclis’in ihtiyaclarina yonelik denetimin &-
nind tikamistir. Boylece, Sayistay sadece saymanlar yargilayan, Meclis'e ve
kamuoyuna bilgi vermeyen, icine kapal bir kurulus haline gelmistir. Ayri-
ca, Sayistay Baskam ve dyeleri Meclis tarafindan atandiklan icin, de facto
hitkimetin taraftarlari arasindan secilmektedir. Bu, Sayistay: hikimetle ters
diismekten kacinan, etkinligi, yaptirimi ve caydiricilligi zayif olan bir kuru-
lus haline getirmektedir.

Ayrica, Sayistay’'in denetim kapsamu biitge kapsamu gibi ¢ok dardir. Top-
lam kamu harcamalarinin ylizde kuk: Sayistay denetiminde, yiizde kuirk:
Bagbakanliga bagli yiiksek denetim kurulunda ve yizde yirmisinde ise dis
denetim yoktur.

4.3. Biitce Uygulamasi Nasil Sonuclar Dogurur?

Simdiye kadar butce sistemlerinde yer alan aktorlerin ana amaclan ve
kars: karstya olduklart kisitlamalar, ile biitce siirecinin ana kurallan ortaya
konuldu. Simdi, bu kurallar icinde aktorler arasindaki etkilesimi ve bu etki-
lesimden dogan sonuglan inceleyecegiz.?

Styasal sorumluluk alan:: Siyasetcilerin ana amaci iktidarda kalmaktir,
Bunun i¢in siyasal yiktmliliklerini yerine getirmeleri gerekir. Burada hi-
kiimetin tim icraatlarinin sorumlusu olarak Basbakan/parti liderinin &zel
bir konumu vardir. Bir taraftan, partizan harcamalarla parti ici birlikteligi
saglamasi gerekir. Partizan harcamalar partinin zamkidir. Diger taraftan, po-
pulist harcamalarla partinin diger partilere kars: rekabet gliclini korumast
gerekir. Bunu en iyi bicimde yapabilmesi icin kamu kaynaklari izerinde de-
netim sahibi olmali, biirokratik rantin payini miimkiin olan en aza indirme-
lidir.

Yonetsel sorumluluk alant: Kamu kaynaklarmin fiili denetimi kamu ida-
resindedir. Kamu idaresi islev agisindan ikiye ayrilir; merkezi kontrol tinite-
leri (Maliye Bakanligi, DPT, Hazine) ve harcama uniteleri (kuruluglar).
Kontrol tniteleri dogrudan Basbakan’a ve bakanlara sorumludur, onlarn
belirledigi politikalarin kamu idaresince yerine getirilmesini saglamaya ¢ali-
str. Genellikle, biitge stirecinin anlatilan 6zelliklerinden dolayi, harcama 0-
nitelerinin kontrol tnitélerine gore kamu hizmetlerinin kime sunuldugu,
miktari, kalitesi ve burada kullandan girdilerin maliyeti hakkinda daha faz-
la bilgisi vardir, Harcama Uniteleri bu 6zel bilgiden rant elde etmeye c¢alisir.

Ozel bilgi sahibi olan harcama Unitesi, kullanacag: kaynaklar icin biitce
talep eder. Kontrol Uniteleri bu talebi harcama Unitesinin verimlilik ve et-
kinligini inceleyerek denetleme imkani sinirli oldugundan harcama Unitesi-
nin belli bir rant elde etmesine izin verir. Harcama tnitelerinin ne kadar
rant elde edebildigini (burokratik rant), veya mevcut toplam kaynaklardan
Bagbakan’a ne kadar kaynak kaldigini, merkezin harcama unitesininin elin-
deki bilgiye ne kadar ulasabildigi ve ne kadar yapturnim giici oldugu belir-
ler. Bilgi ve yaptirimim maliyeti yiksek ise, yonetsel sorumluluk mekaniz-
malar etkisizlesir, harcama tiniteleri kamu idaresi izerinde “derebeylik” ku-

rar.?

Bu kurum ve durti mekanizmalarinin ilk sonuglarint soylece ozetleyebi-
liriz: Bir kere, sistemin islem maliyeti yliksektir.*® Harcamalar kaynaklan a-
sar. Bu ilk énce bor¢lanma ve enflasyon biciminde karsdanir. Makroekono-
mik istikrarsizlik iglem maliyetini daha da arturnr, finansman gittikce daha
pahali hale gelir. Kaynaklar azaldik¢a ilk kurban kamu mallar olur. Dolayi-
styla devlet ashi gorevlerini yerine getirememeye baslar, hiikiimet etme ka-
pasitesi azalir. Kamu yatirimlan azalir, gelecek nesillere bindirilecek borg

Sayistay'a yargisal

yetkiler verilmis olmas:,
Sayistay't sadece saymanlari
yargilayan , meclise ve
kamuoyuna bilgi vermeyen,
icine kRapali bir kurulus
baline getirmigstir.
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yiki artar. Harcamalar, buytik 6lciide, popiilist rantlar, partizan rantlar ve
biirokratik rantlardan ibaret hale gelir.

Bir stre durum idare edilir, ¢linkii kaynaklar bu G¢ rant bicimini kargi-
lamaya yeter. Ancak islem maliyetleri arttik¢a, kaynaklar buna da yetmeme-
ye baslar. Celigkiler ve rant kapma miicadelesi keskinlegir. Bagbakan acisin-
dan, ortada ¢ok ciddi bir ikilem vardir. Bagbakan, hem popiilist hem de par-
tizan rantlan karsilamada gittik¢e zorlanur, dengeler gittikce hassaslasir. Par-
ti disiplini azalir, bolinmuglilk artar, parti i¢i rant paylasimu kizisir. Partiyi
terk etme tehdidi daha sik kullanilmaya baslanir. Gazeteler milletvekili bor-
salart haberleri ile dolar, segmenin yalnizca parti sadakati degil, ayn1 zaman-
da siyasi sisteme duyduklar sadakat azalir. Rant kapmaya ¢alismak ile siya-
si ahlak ilkelerine bagli olmak arasindaki denge, ilki lehine bozulur.

Bu durumda, kaynaklarin ii¢ rant bigimi arasinda nasil dagilacagim kes-
tirebilmek icin , mevcut kurumlar ve biitce sistemi verili iken, hem hiikii-
met bi¢imini, hem de hiikiimet biciminin sistem i¢indeki giic dengesi dag-
limuny, ve asil-vekil iligkilerini nasil etkiledigini incelemek gerekir.

Hiikiimetin Bicimi ve Gii¢ Dagihim

Parlamenter sistemde, dort farklt hiikiimet bicimi vardir:
a. Azinlik Koalisyon

b. Azinlik Tekparti

¢. Cogunluk Koalisyon

d. Cogunluk Tekparti

Hukiimetin bigimi bir taraftan hiikiimetin &émrd tizerindeki beklentileri,
diger taraftan kamu idaresini olusturan farkli birimlerin aktérlerin birbirleri-
ne kars1 goreceli giicini etkiler. Cesitli hiikiimet bi¢imlerinin, aktorlere da-
gt roller sonucunda ortaya ¢ikan goreceli giic dengesi asagida verilmek-
tedir.

Tablo 4.5 Hiikiimet Bicimleri ve Btitce Stirecindeki
Aktérler Arasinda Gii¢ Dagilim1

Azinhk Koalisyon Aznbk Tekparti  Cogunluk I'(’oczlisyon Cogunluk Tekparti

Parlamento Gligli Gughi Orta Zayif
Bagbakan Orta Oria Gugli Glgli
Bakan Zayif Orta Orta Gl
Kontrol Unitesi Zayif Zayif Gl Gligli
Harcama Unitesi Giiclii Giglit Orta Zayf

Huktmet biciminin gli¢ dagilimu tizerindeki etkisi bir kez ortaya cikinca,
bunun temel asil-vekil iliskileri tizerindeki etkisini de kestirmek artik kolay-
dir. Daha 6nceki , tartismalar 1s1ginda bu iligkileri dort degisken biciminde
Ozetlersek: :

1. Hiktmetin rantt btrokrasi yerine partizan ve popiilist harcamalara
yoneltme (kamu idaresinde yonetsel sorumlulugu saglama, gercek bilgiye
ulagma)

2. Bagbakanin, Bakanlar Kurulu tzerindeki giicii (basbakan-bakanlar
iliskisi)

3. Yasamanin yiirlitmeyi denetleme kapasitesi (yasama-yiiriitme iliskisi)

4. Bagsbakanin se¢menle yiizylize gelme siklig1 (segmen-politikaci iliskisi)

©

Htikiimet bigiminin bu degiskenler tizerindeki etkisi soyledir (6zet icin
bakiniz Tablo 4.6)



Hiikiimetin rant yoneltme yetenedi. Bu yetenegin, kontrol Unitelerinin
harcamaci Uniteler lizerindeki denetim glictine, bunun da harcama Unitele-
rinin elindeki bilgiye ulasma maliyetine bagl oldugu belirtilmisti. Bu mali-
yet yiiksek oldugu zaman hiikiimete kalan kaynaklar azalir. Enformasyon
teknolojisi veri iken, hiikiimetin 6mri uzadik¢a gerek 6grenme, gerek kilit
noktalara hitkiimete yakin biirokratlarin atanmasi ile bu maliyet azalir. Ge-
nelde tek-parti cogunluk hitkiimetinin dmriintin daha uzun olacag: beklen-
diginden, bu hiikiimet bi¢iminin rant yoneltme yetenegi, diger uctaki azin-
lik-koalisyon hiikiimetine gore ¢ok ylksektir.

Basbakarnin bakanlar tizerindeki etkisi. Bakanlar, parti ici ¢ikar grupla-
rinin temsilcileri addedildiginde, Bagbakanin bakanlar Gizerindeki etkisi, ba-
kanlar kurulunun kolektif hedefleri gerceklestirmesine yardimc olur, biitge
pazarliklarinda agirt harcama egilimini kisar. Ttrkiye’de bu kolektiflestirme
etkisinin zaten az oldugunu saptanustik. Kuskusuz, diger faktorler veri iken,
bu etki tek parti cogunluk hiikimetinde diger hiikkiimet bicimlerine gore
daha yuksektir; azinlik koalisyon hiktimetlerinde en diigtiktir.

Yasamarun yiiriitmeyi denetleme kapasitesi. Burada sorun, yasamanin
bilgi iiretme ve saydamlik taleplerinin ne kadar kargilandig: ve hiikiimet
partisinin veya partilerinin yasama faaliyeti izerinde ne kadar etkili oldugu-
dur. Bu da hiikiimet bicimine baglidir. Tek parti ¢cogunluk hiikimetinde ya-
samanin denetim etkisi ¢ok siurlidir. Mevcut sistemde, saydamlik talepleri
de cevapsiz kalir. Obiir ugta, azinlik koalisyon hiikiimetlerinde ise yasama-
nin denetim yetenegi en yuksektir.

Bagbakanmin segmenle ylizytize gelme sikligi. Burada iki nokta vurgula-
nabilir. Birincisi, tek parti cogunluk hitkiimetinin, azinlik koalisyon hikii-
metine gére, beklenmedik bir erken se¢imle kargilagma olasiligr daha di-
sukttir. Ikincisi, gerek erken secim karar1 almak, gerek secimlerin yaklagsma-
s1 durumunda, secim kanununu kendi avantajina degistirmek gibi stratejik
oyunlan gerceklestirmek konusunda da tek parti ¢ogunluk hitkimetler,
koalisyon ve azinlik hiikiimetlerine gére avantajli durumdadir.

Tablo 4.6 Hiikiimet Biciminin Kritik Asil Vekil
Degiskenleri Uzerindeki Etkisi

Yasamarwm  Basbakanin Hiikiimetin Erken Segim
Yiiriitme Bakanlar Kurulu Rant Yaratma Olasihg
tizerindeki - vizerindeki Kapasitesi (Segmenin
kontrolii kontrolii Denetimi)
Copunluk Tek Parti  Digiik ~ Yiksek Yiiksek Diisiik
Cogunluk Koalisyon Orta Orta Orta Orta
Azinlik Tek Parti Yiiksek Orta Orta/Duigiik  Yiiksek
Azinlik Koalisyon Yitksek Diisiik ' Diusgiik Yiiksek

Simdi kritik degiskenlerin rant dagitimu tizerindeki etkisini inceleyebili-
riz (Tablo 4.7). Yasamanin yiiriitme tizerindeki kontrolt arttik¢a, hiikiime-
tin popiilist ve partizan rant yaratma imkan: da kisitlanir, ¢linkii ek ddenek
almas1 zorlasir. Tiirkiye kosullarinda, yonetsel sorumluluk mekanizmalar:
glicsiiz oldugundan yasamanin gerek partizan gerek biirokratik rantlan 6n-
lemesi ¢ok gli¢ olacakur. Bagbakan bakanlara karst kolektif ¢ikarlan koru-
yabildigi zaman, partizan rantlart azaltma ve bunlart popilist harcamalara
doéntgtiirme yetenegine sahip olur.

Yasamanin yiiriilme

tizervindeki kontrolii

arttikcasbiikiimetin

popiilist ve partizan
rant yaratma imkant
da kisitlaniy.
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Koklii kamusal

degisikliklere gidilmeden
kamu mali kaynaklarinin

si
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kullaniminda, biitce
steminin ana bedefleri
acisindan ciddi bir
degisiklik beklememek
gerekir.

Hikiimetin rant yoneltme kapasitesi, temelde btirokratik rantlari azal-
tip poptlist ve partizan rantlar artturmasini saglar. Secim olasilig: ortaya ¢i-
kinca, popiilist rantlarin artmasi, partizan rantlarn ise ya daha az artmasi
veya hi¢ artmamas: beklenir.

Tablo 4.7 Kritik Asil-Vekil Degiskenlerinin
Rant Dagitimi Uzerinde Etkisi

Poprilist Rant Partizan Rant Brirokratik Rant

Yasamanin Ytiriitme ’ - - 0
Uzerindeki Kontroli

Bagbakanin Bakanlar + - 0
Uzerindeki Kontrolii

Hiikiimetin Rant + + -
Yaratma Kapasitesi

Erken Segim Olasiligt + +/0 0

Sonuclar

Kuskusuz Tablo 4.6 ve 4.7'deki degiskenler, hiikiimetin tiiriine baglt o-
larak ¢ok farkli kombinasyonlar olusturabilirler. Ayrica, olduk¢a karmagik
sayilabilecek ¢apraz etkiler vardir. Ornegin, yasamanin yiirlitmeye gore
glicli oldugu durumlar, zayif yiritmeye tekabiil eder ki, bu durumlarda
hitkiimetin rant yaratma kapasitesinin yiiksek olmas: beklenmez. Dolayzs i-
le eldeki nedensellikler ile oldukga farkli senaryolar tiretilebilir. Burada sis-
tem hakkinda aydinlatict ve Tirkiye acisindan anlamli olduguna inandigi-
miz iki u¢ senaryo tizerinde duracagiz.

Bunlardan birincisi (“iyimser” olany), Turkiye’de sorunlarin baslica ¢ozii-
mu oldugu sdylenen tek parti cogunluk hiikiimetidir. Her nasilsa béyle bir
hitkiimetin olustugunu varsayalim. Hiktmet, harcamact kuruluglar tizerin-
deki denetimi arttirip biirokratik rantlar azaltabilir. Ote yandan, bilginin di-
sa sunulma teknolojisi degismediginden, Meclis denetimi etkisizlestirilir,
Bagbakan kamu kaynaklarini popiilist ve partizan rantlar halinde dagitir,
parti igindeki konumunu saglamlastirir. Bu, makro istikrarsizlik egilimini
dizeltmez, hatta giiglendirebilir. Ancak, mikro kaynak dagilim ve hizmet
verimliliginin artmas: agisindan bir iyilesme beklemek i¢cin yada hizmet ve-
rimliliginin artmast igin bir neden yoktur. Yikimliilik yaratma bigiminde
bir degisiklik olmadigindan kolektif agmazlar ¢dzmede devlet hala yetkin
degildir.

Bu, arzu edilir bir durum degildir; yani koklii kurumsal degisikliklere gi-
dilmeden “glicli” hitkiimetlerin yaratacag: ¢dziimlerin, kamu mali kaynak-
larinin kullaniminda, biitge sisteminin ana hedefleri agisindan ciddi bir de-
gisiklik yaratmasini beklememek gerekir."

Obitir ucta, azinlik-koalisyon hiikiimeti vardir. Yonetsel sorumluluk ta-
mamen yok olmugtur. Hitkiimetin ve hitkimet partilerinin rant yaratabilme-
sinin tek olanagi, harcamaci kuruluslarin ¢arkina dahil olmakur; biirokratik
rantlar had safhadadir. Bagbakan, bakanlarn énemli bir boliimine hakim
degildir. Yasama, ytriitmenin popiilist rant dagitmasim dnleyebilir, hatta di-
ger denetim mekanizmalarini arttirmak isteyebilir, ama yonetsel sorumluluk
olmadigimdan bu denetimi yapacak bilgiye erisemez. Kolektif agmazlar had
safhadadir, devlet hiikiimet etme kapasitesini tamamen kaybetmistir. Tek
parti cogunluk senaryosunun, hi¢ olmazsa, bu senaryodan daha iyi oldugu
sOylenebilir. Ancak, Tirkiye sartlart i¢inde éniimtizdeki dénemde “gtigstiz”
htikimetlerin olugmast daha muhtemeldir

Sistemin diger sonuglarini ise soyle Gzetleyebiliriz. Bu sonuclar, farkls
Olgilerde de olsa, her iki u¢ senaryo icin gecerlidir:



* Blitgenin, ihtiyari yetkileri dagitma diginda pek bir anlami yoktur.

* Gerceklesen harcamalar butge kanunlarinda belirlenen miktarlar si-
rekli asmaktadir, dolayisiyla biitce kanunu baglayiciligini ve inanurhligmi yi-
tirmigtir. :

* Biitce mali analiz yapmaya yonelik, anlagilabilir ve saydam bir belge
degildir.

* Biitge Kanunu Maliye Bakanyna ¢ok genis ihtiyari yetkiler vermektedir
ve Basbakanin Maliye Bakani tizerindeki etkisi her zaman ¢ok yiiksek ol-
mustur. '

* Biitce Kanunu genellikle anayasaya aykurt yetkiler ihtiva etmekte, bu
durum son derece normal bulunmakta ve kimse sorumlu tutulmamaktadur.

* Merkezi mali yonetim cesitli kuruluglar arasinda dagilmistir, bu kuru-
luglann iglevleri arasinda senkronizasyon ¢ok dugiiktiir.

* Bu kuruluslarn arasindaki koordinasyon siyasiler tarafindan saglandi-
g1 icin bu kuruluglarin teknik olmasi gereken islevleri politize olmusgtur.

* Mali yonetim hicbir uluslararas: standarta tabi degildir.
* Maliyet muhasebesi yoktur ve mali raporlama zayiftir.

* Yiirtitme ici mali kontroller ve denetim etkin degildir. Dolaysi ile biit-
ce yonetsel sorumlulugu yetkinlestirme rolii oynamaz

* Plan ve Butce Komisyonu degerlendirmesi asli islevinden uzaklagsmig-
trr. Uyeler, kendi bolgelerine yapilan harcamalarn artturip se¢menini mem-
nun etme ¢abasmdadir.

* Sistem, agirlikla, kamu mallar yerine tekil ¢ikarlart hedefleyen rantlar
Uretir.

* Yasama denetimi etkin degildir.

* Devlet, anayasa cercevesinde millete verdigi taahhiitlere uymamakta-
dir.

* Devlet, millet adina kullandig: yetkilerin hesabint vermemektedir. Do-
layistyla siyasi sorumlulugun yetkinlesmesi icin gerekli bilgi de secmene ak-
mamaktadir.

* Kamu kaynaklarindan bazt ¢ikar gruplanna menfaatler saglandig, ve
bu konuda Bagbakanin genis ihtiyari yetkileri oldugu saptamast, artik ka-
muoyunda genel kabul gormektedir.

* Milletin vekillerine giiveni azalmaktadir.
* Milletin rejime giiveni azalmaktadur.

4.4. Cizilen Tablo Fazla mi1 Kétiimser? Kamu
Yararint Gozeten Politikacilar ve
Biirokratlarin Rolii

Buraya kadar yapilan analizin timiinde, gerek politikacilarin, gerek bi-
rokratlarin temelde bencil ¢ikarlarim kollamaya yonelik bir bicimde davran-
diklarini varsaydik. Bu davranig bicimi verili iken, mevcut siyasi ve yonet-
sel sorumluluk mekanizmalannin kamu kaynaklarimi toplumsal hedeflere
uygun bir bicimde dagitip dagitmadigmni sorguladik ve genelde olumsuz ce-
vaplar bulduk.

Kuskusuz politikacilar arasinda da biirokratlar arasinda da rant pesin-
de kosmayan pekg¢ok kisi vardir. Ornegin parti icinde ¢ikar iligkilerinin par-
ti dinamiklerine egemen olmasindan rahatsiz olan, veya bu tir iliskilere rag-
bet etmeyen politikacilar mevcuttur. Benzer bigcimde, ana amaci rant kap-
mak olmayan, veya politikacilarin rant dagitma c¢abalarina kendi kisisel ¢i-
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Yap:, kamu yararinz
gozeten politikacilarin
siyasi sistem icinde basarili
olmalarin: onlemektedir.
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karlart yiiziinden degil de ortalama vatandasin ¢ikarlarini korumak adina
engel olmaya calisan burokratlar da az degildir. Ancak bizim kanimiz odur
ki, béylesi aktorlerin varligy, biitce sistemi hakkindaki analizi ve elde edilen
sonuglart fazla degistirmemektedir.

Bu kanimizi gliclendiren etkenler de mevcut sistemin icinde acikca go-
rlebilir. Olusan yapi, kamu yararini gdzeten politikacilarin siyasi sistem i-
¢inde bagarili olmalarini énlemektedir; sayginlar basaril: olsalar da sonugla-
i degigtirecek giice simdilik sahip gortinmemektedir. Bu durum ilelebet
boyle siirecek degildir, ama simdiye kadarki yap: ve olusan normlar, kisisel
¢abalan etkisiz kilmis géritnmektedir.

Ayni sey kamu yararimi gozeten biirokratlar icin de gecerlidir. Hatta bu
tir biirokratlarin daha temel bir agmaz iginde oldugu séylenebilir. Ana egi-
limleri etkileme gli¢leri azaldik¢a, bu tiir biirokratlarin dniinde birbirinden
olumsuz g alternatif kalmaktadur: Itiraz edip var olan giiclerini de yitirmek,
islerini iyi yapmayip belki de gelecek maliye krizini hizlandirmak veya
mevcut durumu en dugsik maliyetle sirdiirmeye calismak. Su anda sistem
daha biiytlik bir ¢okintt icinde degilse bu muhtemelen, ézellikle merkezi
kontrol Unitelerindeki biirokratlarin belli bir uyum icinde ve beceri ile ca-
lisgmalarindan kaynaklanmaktadir. Her halukarda, kanimizca bu tiir biirok-
ratlarin sistem igindeki agithig: stirekli ve kacinilmaz bir erime icindedir.

fleride tartigacagimiz gibi, mevcut daginiklik ve kriz ortams, farkli ve re-
formcu bir siyaset anlayiginin bagarilt olmasi icin elverigli bir ortam da ya-
ratmaktadir. Boyle bir siyasi egilimin iktidara gelmesi halinde ise mevcut
biitce sistemi icinde kalici ve stirdiiriilebilir diizeltmeler yapmasi pek mim-
kiin gértinmemektedir. Kalic1 ve siirdirilebilir diizeltmeleri gerceklestirme-
nin tek yolu, oyunun kurallarinda ciddi reformlar yapmaktan gecmektedir.

Notlar

1 Bunlar arasinda en énemli kalemlerden biri, tarima verilen stibvansiyonlardir. Bu
destekler tarim kesimine UGriinleri pahali alip sonra da piyasa fiyatina satan &zel
amaglt KIT’ler yoluyla aktarilir. Bu destekler biitce kapsamu disindadir. KIT'ler
yaptiklan destegin karsihgini “gérev zarar” olarak Ziraat Bankasi’ndan alifar.
Ziraat Bankasr’da bunu Hazine'nin yiikiimliligi olarak igler.

2 Ornegin, tarmm kesimine verilen stibvansiyonlar gibi KiTler ve kamu bankalar:
aracthigi ile yapilan, dolayisiyla biitgeye kaydedilmeyen harcamalar ytziinden bu
kuruluglar Hazine’den alacakli duruma gelirler. Bu alacaklarin normal tasfiye
bigimi, blitgeden &édenek ayrilmasi, Hazine’nin de bu 6denege kargilik nakit olan
borcunu kapamasidir. Ancak, ¢denekler zaman icinde biriken bu alacaklart
kargilamaya yetmediginden, Hazine borcuna karsilik alacakliya tahvil verir.

3 Kaynak: Hazine Miistegarligi.
4 Literatiirde buna “policy outcome” denilmektedir.

5 Alum ¢izmek gerekir ki, devletin agint ihtiyari yetkileri, sadece biit¢e sisteminde
degil, bagka kamu politikas: alanlarmda da ¢ok ciddi bir sorun olarak orataya
¢ikmaktadir. Ustelik bu sorun son 15 yilda daha da aglasmis gorinmektedir.
Astnt ihtiyari yetkilerin devletin yonetebilme kapasitesini zayiflattigt konusunda
bakiniz Atiyas (1996a, 1996b). .

6 Bagbakanin rolii tizerinde ileride daha ayrintili bir bigimde durulacaktir. Daha
6nce deginildigi gibi, Tiirkiye’deki parti ve liderlik yapssy, liderlerin kollektif
¢ikarlanni gézetme kapasitesini oldukca kisitlanustir. Yine de, Basbakan ve
Maliye Bakanrnin diger bakanliklara gére onlarin alanlarna yénelik astri
harcamalart daha frenleyici bir tolde oldugu sdylenebilir.



7 Kuskusuz bu uygulamalar gelismis tilkelerdeki normlara uymamaktadir. Ornegin
ABD’de Baskan ve Temsilciler Meclisi 1996 biitcesi tizerinde anlasamayinca, devlet

10

11

daireleri muhtelif kereler kapanmak zorunda kalmustir.

Oyun teorisi terimleri ile, simdiye kadar oyunun kurallan, aktorlerin olast
stratejileri ve kazang (payoff) fonksiyonlar ortaya kondu. Simdi sira oyunun
dengelerini bulmaya geldi.

Bu mekanizmanin nasil ¢alistigi konusunda ayrintilt bir ¢alisma Serif Sayin'in
doktora tezinde bulunmaktadir. Bu boliimde gosterilen sonuglar bu ¢alismada
yapilan analizlerden hareket etmektedir.

Islem maliyeti deyimi ile herhangi bir islemin gerceklesmesi igin katlanilmas:
gereken, ve eksik piyasa, enformasyon veya yapurnm gicit eksikligi, kollektif
a¢mazlarin yol a¢tig1 verim kaybi gibi nedenlerden kaynaklanan masraflari veya
gelir kayiplan kastedilmektedir.

Kuskusuz burada szl edilen hitkiimetin mevcut durtiilerle hareket ettigi ve
reformcu olmadig: varsayilmaktadir.
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Biitce Sistemi Nasil
Yeniden Yapilandiridmali?

5.1. Giris ve Vizyon

Calismanin kavramsal cercevesini ortaya koyan birinci bolimde devletin
gorevi toplumdaki farkli grup ve bireylerin tercihlerini bitiinlegtirerek va-
tandaglarin beklentilerine uyan kamusal mal ve hizmetleri sunmak olarak
tanumlanmusti. Bu gorevin yerine getirilmesinde ortaya ¢ikan bir dizi kolek-
tif agmaz ve vekalet sorununu ¢bzmeye yonelik kurumlar, siyasal ve yonet-
sel sorumluluk mekanizmalarn seklinde ézetlendi. Burada ana sorunlar, ko-
lektif agmazlardan dogan asirt harcama egilimi, ve asil ile vekil arasinda en-
formasyon asimetrisi ile yaptinm eksikligi idi. Bu sorunlar ¢6zmek icin bir
yandan devletce ihtiyari yetkilerin suurlanmasinin, bir yandan da sistemde
yeterli enformasyon akiginin saglanmasinin gerektigini belirtildi.

Biitce sistemi, siyasal ve yonetsel sorumlulugu saglamada 6nemli bir a-
rag olarak ele alindi. Biitge sistemi, devlete emanet edilen kamusal kaynak-
larin kullaniminda rol alan aktorlerin etkilesimini diizenleyen kurumlar ve
enformasyon teknolojisinden ibaret olarak tamimlandi. Biltce baglaminda
devletin isleyisini dizenleyen bu kurumlann goérevi, devletin kullandigi
kaynaklarin hesabini vermesini saglamak, makro istikrari bozan asir1 harca-
ma egilimini onlemek ve kaynak kullamiminda etkinligi ve verimliligi 6zen-
dirmek, boylece siyasi (partizan ve populist) ve biirokratik rant1 en aza in-
dirmek olarak belirlendi. Yetkin devletlerde bu hedeflere ulasmay: saglayan
ana butge kurumlarinin dzellikleri ézetlendi.

Ayrica, Tirkiye’de mevcut biitce sistemi kurumlar incelendi, ve bu ku-
rumlarin anilan hedeflere ulagmada yetersiz kaldig: saptandi. Biitce kapsa-
minin son derece dar olmas: ve uygulamada 6deneklerin hemen her zaman
asilmasi nedeniyle blitcenin devletin ihtiyari yetkilerini sinirlamada etkin bir
ara¢ olmadig, ne hesap verme ne de kolektif agmazlan ¢6ziip asin harca-
ma egilimini dizginleme gorevlerini yerine getirmedigi belirlendi. Ayrica,
biitce sisteminin performansa yonelik hi¢cbir bilgi icermemesi, hizmette et-
kinlik ve verimliligi 6zendirmeye yonelik bir islevi olmadigini da gosteriyor-
du. Sonugta, kamu kaynaklarinmn cesitli vekiller tarafindan rant olarak pay-
lagildig1 ve bu paylasimi hangi faktorlerin nasil etkiledigi gosterildi.

Caligmanin bu bolumiinide, bir biitce sistemi reformu Onerisi gelistir-
mek amaciyla, anilan hedeflere ulasmak icin devletin isleyisinde hangi ku-
rumlarin gerekli oldugunu ve bu kurumlarin biitce sisteminde nasil yer a-
labilecegi tartisilacaktir.

Burada dénemli bir noktay1 vurgulamak gereklidir: Onerilen tipte bir re-
form, son tahlilde, ciddi bir siyasi irade gerektirir. Oneriler, biitce sistemini
iyilestirmeye kararlt bir siyasi iktidarin, hangi tir kurumlari olusturmast ha-
linde kalici, yani kendisinden sonraki iktidarlar doneminde de aktdrleri
baglayabilecek bir reform gerceklestirebilecegi sorusuna cevap tegkil et-
mektedir. Ciddi bir siyasi irade olmadan, bu nitelikte bir reform gerceklese-
mez. Bu tespitin, kurtarict bekleyen bir toplumsal hareketsizlik ima etmedi-
gini, reformun kendisinin dirtiilerle ne kadar uyumlu oldugunu, reformun
siyasi fizibilitesini ele aldiginuiz boliimde tartisacagiz.

Yukanda belirtildigi gibi, kamusal kaynaklarin kullaniminda vatandasm
devletten bekledigi, devletin kullandig1 kaynaklarm hesabini vermesi, mak-
ro istikrari bozacak sekilde agir1 kaynak kullanmamast ve kaynak kullanir-
ken etkinlik ve verimlilik ilkelerine riayet etmesidir. Gergekten de biitce sis-

Reform, son tablilde ciddi
bir siyasi irade gerektirir.
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Déniisiimii amac edinmis

bir biikiimet ve meclis,
devletin biinyesine

SJinansal ve performans

SO
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rumlulugunu saglayan
bircok kurumu
yerlestirebilir.

temleri bu beklentileri yerine getirmek tizere ¢esitli evrimler gecirmistir. Bu
evrimin ilk asamas: olarak kabul edilebilecek olan klasik biitce sistemi, hii-
kiimetin meclisten yetki almadan kamu kaynag: kullanmasmni engellemek,
kaynag: kimin ve hangi amagla kullanacagini belirlemek ve kullanilan kay-
naklarin yasalarla belirlenen amaclara uygun kullanilmasini saglamak, dev-
lette ihtiyariligi bu anlamda sinulamak amaciyla ortaya ¢ikmustir. Klasik biit-
¢e onceleri sadece nakdi kaynaklan takip etmek tizere kurulmus, sonra
devletin bitin varlik ve yiktimliliklerini kapsayacak ve tam bir finansal
sorumluluk saglayacak sekilde gelismistir. Ancak bu sistem, devletin asir1
harcama yapmasint engelleyen kurumlar icermedigi icin, biitce, makro e-
konomik istikrar saglayan bir arag iglevini gdrmemistir. Bu gereksinim kar-
sisinda biitge sistemi bir evrim daha yasamis ve sistemin icine bitcenin bu
islevi yerine getirmesini saglayan kurumlar eklenmistir. Son evrim ise, mo-
dern kamu yonetiminin sorumlululuk anlayiginin finansal sorumlulukla bir-
likte performans sorumlulugunu da icerecek sekilde gelismesi ile olusmus-
tur. Modern kamu yonetiminde butce sisteminin kamu kaynaklarinin etkin
ve verimli kullanilmas: icin ne tip kurumlar icermesi gerektigi sargulanmak-
ta ve bitce sistemi kamu hizmeti tireten kuruluglarnn i¢ isleyislerini diizen-
leyen kurumlan da kapsamaktadir. Iste buitge sistemlerinin ulagmis oldugu
bu son asama, reform dnerilerimiz i¢in temel vizyonu olusturmaktadir.

Asagida, bu vizyona ulagmak icin hayata gecirilmesi gereken reformlar
dizisi sunulmaktadir. Once, Tiirkiye devletinin, cumhuriyetin ilk yillarinda
benimsedigi klasik biitce sistemini referans alarak bu sistemin ilkelerini an-
latilmis ve devletin yetmis ti¢ sene sonra bu ilkeleri yerine getirmek igin
yapmast gerekenleri dzetlenmistir, Daha sonra, biitgce sisteminin makro is-
tikran saglayacak bir arac haline gelebilmesi i¢in olugturulmast gereken ku-
rumlari tartistbmustir. Reform onerisinin bu iki unsuruna dar kapsaml reform
diyoruz. Son olarak, bir biit¢e sisteminin kamu kuruluglarinin etkin ve ve-
rimli bir hizmet sunabilmesi i¢in bir yénetim araci olarak nasil insa edilebi-
lecegini tartigmaya acilmustir. Buna da genis kapsamli reform diyoruz.?

Tabii, Turkiye'de biitce sistemi reformunun bir yetmis i¢ sene daha siir-
mesi gerekmez. Bu donlisimii amag¢ edinmis bir hiikiimet ve meclis diger
tlkelerin deneyimlerinden yararlanip, giincel teknolojileri de transfer ede-
rek bes yil icinde devletin biinyesine finansal ve performans sorumlulugu-
nu saglayan bir cok kurumu yerlestirebilir ve reformu artik geri doniilmez
bir noktaya getirebilir.

5.2 Modern Biitce Sisteminin Cekirdegi:
Klasik Biitce Sistemi
Klasik btitce sistemlerinin ana ilkeleri sunlardir:?
(D Butinlok: Biitgenin bitiin hikkimet iglemlerini kapsamast
(i) Doénemsellik: Biit¢enin her sene yeniden yapilmasi

(i) Dogruluk: Hiikiimetin bitce teklifinde yer alan tahminlerin
dogru olmast ve bu tahminlerin hitkimetle meclis
arasinda bir taahhiit olusturmast.

(iv) Agiklik: Bitcenin, hitkiimetin niyetlerini milletin ve meclisin
anlayacagi bir sekilde ortaya koymasi.

(v) Saydamlik:  Biit¢enin kamuya acik bir belge olmast. =

(vi) Uygunluk: Biit¢cenin Hiikiimetin mali islemlerini yerine
getirebilmesi icin gerekli diizenlemeleri icermesi.

Klasik bitce sistemi, yasama erkinin yirttme erkini denetleme yetkisini

etkin kilmak icin ortaya cikmustir. Klasik biitge sistemini olusturan kurumlar,



« hiikkiimetin meclisten yetki almadan kamu kaynag: kullanmasini engel-
ler,

« hiikiimete emanet edilecek kaynaklarin kim tarafindan ve hangi amag-
la kullanacagmi acgikga belirler, ve

e hikiimetin kamu kaynaklarini yasalarla belirlenen sekilde kullanmasi-
n1 saglar.

Klasik biit¢e sistemini olugturan kurumlar meclis, hiikiimet ve yiksek
denetim kurulusunun aralarindaki mali iliskileri diizenler. Meclis, btitce ka-
nunu ile hiiklimete kamu kaynaklarini kullanma yetkisi devreder, muhase-
be ve mali raporlama kanunu ile hiikiimetin bu yetkiyi kullanirken uymast
gereken kurallari diizenler ve kesin hesap kanunu ile hikumetin kullandi-
g1 yetkilerin hesabini meclise vermesini diizenler. Hiktimet adina, bakan-
liklarin ve onlara bagli kuruluglarin mali islemlerini diizenlemek Maliyenin
islevidir. Yiiksek denetim kurulusu, hikiimetin mali iglem ve diizenlemele-
rinin yasalara uygun olup olmadigini denetler ve denetim sonuglarini ve 6-
nerilerini meclise bildirir. Meclis adina denetim yapmakla birlikte, yliksek
denetim kurulugu yasama ve yurlitmeden bagunsiz bir kurulustur, ve Fran-
sa, Belcika, Italya gibi bazi tilkelerde yargisal yetkilerle donatilmustir.

Klasik biitce sisteminde, biitce hazirlama streci, kuruluslann btitgelerini
maliyenin belirledigi formatta hazirlayarak bu bakanligina sunmas: ile bas-
lar, maliye bu biitcelerin belirlenen formata uyup uymadigimi inceler, ve
bunlari toplayarak hitkiimetin biitce teklifini hazirlar. Bu bit¢e hazirlanma
tarzina “asagidan yukanya biit¢celeme” denir. Buradaki kontrollerin amacy,
biitcenin biitiin hiikiimet islemlerini kapsamasi ve kamu kuruluslarinin ki-
min, hangi kamu kaynagini, ne miktarda ve ne icin kullanacagini belgele-
mesidir.

Klasik biitce sistemini icinde en gelismis kurumlar, sistemin ana kontrol-
leri, biitge uygulama strecindedir. Bu kontrollerin amaci kamu kaynaklari-
nin yasalara uygun bicimde kullanilmasinu saglamaktr (compliance) Bunu
saglamanin ana araglart mali yonetim, 6zellikle muhasebe, mali raporlama,
yonetim kontrolleri ve i¢ denetimdir. Yillar icinde, bu araglarnn etkin olma-
smi saglayan genel kabul gormis bircok uluslararas: ilke ve standart olus-
mustur.

Klasik biitce sisteminin icerdigi son slreg, blt¢e harcamalan gergekles-
tikten sonra, devlet hesaplarinin yiiksek denetim kurulusu tarafindan denet-
lenmesi ve denetim sonuglarinin meclise raporianmasidir. Bu konuda da u-
luslararast genel kabul gbrmis standartlar vardir (bkz. INTOSAD.

Klasik butce sistemi, sadece nakdi kaynaklarin kullanilmasint diizenle- Klasik biitce sistemi,
mektedir. Mali yonetim araglart da buna yonelik olarak sadece nakiti takip sadece nakdi kaynaklarin
etmek Uzere kurulmustur. Bu sistem, devletin nakit dist varliklarmuin kulla-  pyullgnilmasinz
nimimu dizenleyen ve hikiimetin devleti gelecege yonelik mali yukimll- gz venlemektedir.
liklere sokmasint engelleyen kurumlar: icermemektedir. Dolayisiyla, klasik
biitge sistemi, hiikiimetle meclis arasinda ancak kismi bir finansal sorumlu-
luk saglayabilir.

Ancak, zaman icinde klasik biit¢e sistemi gelismis ve devletin bitin var- Zaman icinde klasik

lik ve yukimliliiklerinin birlikte yonetildigi, bunlarin donemsel olarak dev-  biitce sistemi gelismis ve
let bilancosu ve diger mali tablolarla agiklandigt ve hikimetin bundan so-  devletin biitiin varlik ve
rumlu tutuldugu bir ¢ercevenin ihtiyaglarina cevap verir hale gelmistir. Dev- yiikiimliiliik levinin birlikte
let muhasebesi de aynt dogrultuda gelismis, bir tahakkuk ve varlik muha- e
sebesi olarak devlet bilancosunun olusturulmasini saglayacak bicime gel-
mistir. Ayrica, mali yonetim sistemleri, devletin varlik ve ylkumliklerini yo-
netecek sekilde gelismigtir. Yiksek denetim kurulusu da, biitgenin yanisira,
devletin bilangosunu ve diger mali tablolarini denetler ve denetleme sonug-

yonetildigi bir bale
gelmigtir.
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Tiirkiye Devletinin biitce
sistemi ve bu sistemin
uygulanmasinin ana araci
olan Devlet Mubasebe
Kanunu, Cumburiyetin ilk
yillarinda (1929) klasik
biitce sistemine uygun bir
sekilde insa edilmistir.

Gelismis bali ile bile

klasik biitce sistemi modern
bir kamu yonetimi
sisteminin ibtiyaclarim
karsilamaya yeterli
degildir.
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larin1 meclise raporlar hale gelmistir. Boylece, kesin hesap kanunu artik hi-
kiimetin devletin net varliklar tizerindeki etkisini de dénemsel olarak gos-
terir. Buna gelismis klasik biitge sistemi diyoruz,

Tirkiye Devletinin biit¢e sistemi ve bu sistemin uygulanmasin ana a-
ract olan Devlet Muhasebesi Kanunu, cumhuriyetin ilk yillarinda (1929) kla-
sik blitce sistemine uygun bir sekilde inga edilmistir. Ancak, Turkiye, mali
yonetimde yukarida deginilen standartlasma siirecini takip etmemis, gelis-
mig klasik btitge sisteminin gerektirdigi kurumlari olugturmamistir. Tersine,
siyasetin yozlasmasi ile. birlikte biitce sistemi erozyona ugramus, ve esast,
yani klasik sistemin ana ilkelerini yerine getirmeyen bir usuller manzumesi
olarak, devletin i¢ isleyisini diizenleyen kurumlar sahnesinde yerini almis-
tir. Sistem bugiin, kamu kaynaklarinin popiilist, partizan ve biirokratik ¢i-
karlar arasinda nasil paylasilacagmi diizenlemektir.

Geligmis hali ile bile klasik biit¢e sistemi modern bir kamu ydnetimi sis-
teminin ihtiyaglarini karsilamaya yeterli degildir, ancak gereklidir. Moderni
klasikten farkl: kilan, modern kamu yénetiminin siyasal ve yénetsel sorum-
luk anlayiginin klasik anlayistan daha kapsamli olmasidir. Modern kamu yo-
netimi, klasik anlayisin icerdigi finansal sorumluluk boyutuna, makro-mali
sorumluluk boyutunu, ve kamu hizmetlerinde etkinlik ve verimliligin sor-
gulandig1 performans sorumlulugu boyutunu eklemistir. Sorumluluk anlay:-
siun iceriginin genislemesi ile birlikte, bitce sistemi ve devlet muhasebesi
de bu yeni boyutlardan dogan karar ve enformasyon gereksinimlerini kar-
sifayacak sekilde gelismistir.

5.3. Reform énevileri

Anlagilacag: gibi, klasik biitge sisterminin ilkeleri, modern kamu yoneti-
minin ¢ekirdegini olusturmaktadir. Dolayisiyla, ilk énce mevcut sistemin
klasik biitge sisteminin ilkelerini yerine getirebilmesi icin gerekli adimlari ve
araglar iceren dar kapsaml: bir reform tartisilacak, sonra modern kamu yé-
netiminin gerektirdigil cok boyutlu bir sorumlulugun saglanmas: icin genis
kapsamli bir biitce sistemi reformunun cercevesi cizilecektir.

Sorumluluk kavraminmin gegirdigi evrimi g6z 6ntinde bulundurarak re-
form &nerilerini su bagliklar alunda siniflandirtyoruz:

(1) Finansal Sorumlulugu (Financial Accountability) saglamaya ydnelik
reformlar,

(i) Makro-Mali Sorumlulugu (Fiscal Accountability) saglamaya yonelik
reformlar,

" (iii) Performans Sorumlulugunu saglamaya yénelik reformlar.

Agagidaki tablolar, bu bagliklar altinda tartigilacak onerileri siralamakta-
dur:

Dar Kapsamli Reform

1. Finansal Sorumluluk ve Biiigenin Saydamlzgz

1.1. Devlet Bilangosu ve Tamamlayict Diger Mali Tablolar Hiukiimet

1.2 Biitge Kapsaminin Genigletilmesi; Biitcenin Bittinligi Meclis *~

1.3. Genel Kabul Gérmsg Ilkelere Uygun Devlet Muhasebesi Hukumet -

1.4. Harcama Yonetiminde Thtiyariligin Azaltiimasi Hukiimet

1.5. Bagimsiz Dig Denetim ve Meclisin Bilgilendirilmesi Meclis

1.6. Anayasa Mahkemesinin Yaptinim Giicii ~ Anayasa Mahkemesi



2. Makro-Mali Sorumluluk: Makroekonomik Istikrar: Saglamak
Amacyla Harcamalarm Kisitlanmast

2.1. Anayasal Harcama Smirlart Meclis
2.2. Orta vadeli Makro-Mali Program, Sektorel Harcama

Tavanlan ve On Biitge Hiikiimet
2.3. Oncelik Degerlendirmesi | Bakanlik
2.4. Kuvvetli Merkezi Kontrol ve Maliye Bakani Hikimet
2.5. Meclisin, Hikiimetin- Sundugu Blitce Agig1 )

Hedefini Artramamast - . Meclis
2.6. Y1l icinde Odeneklerin Asilmasint Zorlagtirmak - Meclis

Genis Kapsamli Reform

3. Performans Sorumlulugu
3.1. Kuruluglann I¢ Isleyisini Diizenleyen Kurumlar Kurulus
3.1.1. Kalite Yonetimi Ilkeleri -
3.1.2 Performans Yonetimine Donustim Streci
3.1.3 Faaliyet Yonetimi ve Ig programi
3.2. Kuruluglarla Bakanhk Arasinda Olusturulan Performans ‘
Sozlesmeleri ve Performans Biitcesi Bakanlik
3.3. Bagimsiz Performans Denetimi ve Yiksek Denetim Kurulusu ~ Meclis

5.4. Dar Kapsamli Reform
5.4.1. Finansal Sorumlulugun Saglanmas ve Bilitcenin SaydamhiZ:

Turkiye'de gelismis klasik bltge sisteminin uygulanabilmesi icin reform
Onerilerimizi beg baslik altinda sunuyoruz:

5.4.1.a. Devlet Bilancosu ve Tamamlayict Diger
Tablolarin Yayimnlanmast

Yukarida bahsettigimiz asil vekil iliskileri cercevesinde, mali hesap ver-
me sorumlulugunun hem yonetsel hem de siyasi alanda saglanmas: icin
hergeyden 6nce asiller ile vekiller arasindaki enformasyon dengesizliginin
giderilmesi gerekmektedir. Bu nasil basarilabilir? Bir bagka ifade ile, asiller
vekillerden nasil bir hesap isteyecektir, asillerin vekilleri degerlendirmek i-
¢in hangi mali enformasyona ihtiyaclar: vardir ve bu enformasyon asillere
nasi sunulacaktir?

Bu sorulara yanit verebilmek icin asillerin enformasyon gereksinimlerini
belirlemek gerekir. Bu, mali raporlamanin mimarisini olugturacaktir. Vatan-
dasin, -ana asil olarak- devletin mali durumu hakkinda ne tip enformasyo-
na gereksinimi oldugu, 1983 senesinde ABD ve Kanada Sayistaylarinin bir-
likte yaptiklart bir ¢aligmada belirlenmis ve bu ¢alismanin ekinde bu enfor-
masyonun hangi mali tablolar ile ifade edilecegi her iki tlke icin ayr ayn
ortaya konulmustur. Bunun tzerine her iki tilke yonetimi de bir devlet bi-
langosu yaratma gayretine girismis, bu bilangcoyu tamamlayacak diger mali
tablolarin bicimini ve icerigini belirlemis, ve 1990’lardan itibaren devlet bi-
langosunu kamuoyunun bilgisine sunmaya baglamustir. Eszamanli olarak,
Yeni Zelanda hiikiimeti de kendi mali raporlama cercevesini kurmug ve
1993 senesinde, uluslararast muhasebe ilkelerine uygun ilk devlet bilanco-
sunu yayinlamaya baslamustir.

Bu deneyimler, vatandagsim kamu kaynaklarini kullanma yetkisini emanet
ettigi devletten, nasil bir hesap isteyecegini ortaya ¢ikarmaktadir. Milletin
devlete emanet ettigi varliklar nelerdir, devlet milleti hangi mali yikiumli-
litkklerin icine sokmustur, bilango dengesi nedir, bu denge yildan yila nasil
degismektedir? Ttrkiyede, yeni kurulan hikimetlerin genellikle ilk agikla-
mast gecmis hitkiimetden bir enkaz devraldigini séylemektir. Bu enkazin



Devlet bilancosu, devletin

millete besap verme

cercevesini diizenleyen ve
saydamliligin: saglayan ana

kurumlardan biridir.
Tiirkiye bir an once
bir devlet bilancosu

hazirlamaya baslamalidr.

Devlet bilancosu, Meclisin
denetim mekanizmalarin

etkinlestirecektir.

Devlet bilancosu

olusturmak zor ve zaman
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alan bir ugrastr.

boyutlart nedir, yeni hitkiimetin politikalar yildan yila bu enkaz nasil etki-
lemektedir, sonug nedir? Devlet bilancosu bu sorularin yanitlarint sistemli
bir gekilde kamuoyunun giindemine getirecek, ve siyasi sorumlulugun sag-
lanmasmna katkida bulunacaktir. Ustelik, kamuoyuna agik bir bilanco sunul-
masl, vatandagin devlete olan giivenini de artiracaktir. :

Devlet bilangosu, devletin millete hesap verme gercevesini diizenleyen
ve saydamligini saglayan ana kurumlardan biridir. Dolayistyla, ilk temel &-
nerimiz, Tirkiye devletinin bir an énce bir devlet bilancosu hazirlamaya
baslamasidir.

Devlet bilangosu 6nermenin, Tirkiye’deki ¢zgil duruma iliskin bir ne-
deni daha vardir. S&yle ki, devletin kullandig: ihtiyari yetkilerin ve bu yola
dagitilan rantlanin toplumsal refah tizerindeki (olumsuz) etkisi, zaman icin-
de olusmus bulunan ve miktar: tam olarak bilinmeyen yiikiimliliklerden
kaynaklanmaktadir. Devlet bilangosu, bu yiikiimliliklerin gercek miktari-
nin ortaya ¢ikmasini, ondan sonra da etkin bir bicimde takip edilmesini sag-
layacaktir.

Hiikimetin bir devlet bilancosu ve bunu tamamlayan mali tablolar ya-
yinlamasi, millet tarafindan hiikiimeti denetlemekle gorevlendirilen Mecli-
sin mali enformasyon gereksinimini de biiyiik dlctide karsilayacaktir. Dev-
let bilangosu, hiikiimetin Meclise sunacag: mali raporlama ¢ercevesini dii-
zenleyerek, Sayistay denetiminin mali tablolar etrafinda yapilandirilmasina
olanak tantyacak ve Meclisin denetim mekanizmalarini etkinlestirecektir.
Dolayisiyla TBMM'nin etkinligini arttiracak bu Oneriyi benimseyip sahiplen-
mesi beklenebilir. Mecliste bu 6nerinin tartigilacagr ve yasal ¢ercevenin ha-
zirlanacagt ana platform ise Plan ve Biitce Komisyonudur. Bu 6neriyi siya-
si gindeme getirme konusunda sivil toplum orgiitlerine ve medyaya dnem-
li gorevler diismektedir.

Devlet bilangosunun olugturulmasina baglamak i¢in yeni bir yasal di-
zenlemeyi beklemeye de ihtiyac yoktur. Mevcut yasal diizenleme, Sayistay’a
denetimindeki kuruluglardan mali bilgileri istegi formatda talep etme yetki-
sini vermektedir. Dolayisiyla, Sayistay istedigi taktirde hiikiimet bilanco ve
tamamlayict diger mali tablolar: hazirfamak durumunda olacaktir.

Diger taraftan, Maliye Bakanligi, Hazine ve DPT basta olmak tizere mer-
kezi mali yonetim kuruluslarinin éniinde bu ¢alismalara baglamalar: icin de
hi¢ bir yasal engel yoktur. Ustelik bilanco hazirlanmas: sayesinde ortaya ¢i-
kacak mali raporlama mimarisi, bu kuruluslarm mali yonetimi daha etkin
bir sekilde yerine getirebilmesini saglayacaktr. Bu kuruluslar Diinya Ban-
kasi ve IMF katkilanyla stirdtirdiikleri kamu mali yonetimi iyilestirme pro-
jesi ¢er¢evesinde mali raporlamanin genel mimarisini sorgulama calismala-
rina zaten baglamislardir. Ancak, kuruluslar arasinda ortak bir vizyon ve an-
layis gelistirilmedigi icin proje ilerlememektedir. Bir devlet bilangosu hazir-
lamak, hem kuruluglara ortak bir vizyon yaratacak, hem her kurulusun ken-
di hedefini acik¢a belirlemesine yarayacak hem de mali yonetimi diizenle-
yecek genel cerceveyi ortaya koyacaktir. Kamu mali yonetimini iyilegtirme
projesi, bir devlet bilangosu hazirlamak iizere yeniden programlandig: tak-
tirde, Tirkiye devleti 21nci yiizyila bir devlet bilangosu yayinlayarak basla-
yabilir.

Genel Hiikiimet Bilancosu o

Devlet Bilangosu olusturmak zor ve zaman alan bir ugrastr, ancak im-
kansiz degildir. Temel olarak Turkiye’de devlet bilancosu bese boliinebilir:

1. Genel Hukimet Bilancosu
2. Konsolide KIT Bilancosu



3. Konsolide Belediye Bilancosu
4. Konsolide Sosyal Giivenlik Kuruluslar: Bilangcosu
5. Merkez Bankasi Bilancosu

Bu kuruluslar arasinda sadece Merkez Bankasi bilangosunu strekli ya-
yinlamakta ve bu bilango kamuoyu tarafindan yakmdan incelenmektedir.
Dolayisiyla, Merkez Bankast en saydam kurulus haline gelmistir. KIT’ler de
kamuoyuna acik bilangolar yayinlamaktadirlar, dolayisiyla konsolide bir
KIT bilangosu olusturuimas: olduk¢a kolaydir. Belediye ve Sosyal Glivenlik
kuruluslarinin bilangolarinin olusturulmass icin ek caligmalar yapilmas: ge-
rekir, ancak bu calismanin odak alani Genel Hiikiimet Biitgesi oldugundan,
mahalli idareler ve sosyal gtivenlik kuruluslan burada incelenmistir.

Genel Hiikiimet bilancosu su sekilde gosterilebilir:

1. Genel Hikimet Bilan¢osu

1.1 Merkezi hiikiimet (genel ve katma biitgeli kuruluslar) bilang¢osu
1.2 Konsolide fon bilancosu,

1.3 Konsolide déner sermayeli kuruluslar bilangosu

Fon ve doner sermayeli kuruluglar biitce kapsaminin diginda olduklarin-
dan, merkezi htikiimetin de diginda gosterilmektedir. Bunlarin konsolide bi-
langolarini’ yayinlamak nisbeten kolaydir, ¢inkid bunlar genellikle tek du-
zen muhasebe sistemine tabidirler ve mali durumlarn birsekilde Maliye Ba-
kanlig tarafindan izlenir. Dolayisiyla Maliye Bakanhg: bu kuruluglarin yil
sonu bilangolarini toparlayarak konsolide edebilir.

Oncelikle tasarlanmasi gereken merkezi hiikiimet bilancosudur. Temel
gorevleri geregi, bunu Hazine hazirlayabilir.? Bu bilangonun aktifinde dev-
let hazinesine emanet edilen varliklar, pasifinde ise devlet hazinesinin ma-
li yiiktimliilikleri gosterilecektir. Bu bilangoyu tamamlayacak diger mali
tablolar, hazinenin diger kuruluglarin borglar i¢in verdigi garantileri vukuu
muhtemel yiiktiimliiliikler tablosunda, merkezi hilkiimetin halen yikimli-
lik haline gelmemis mali taahhiidlerini taahhtdler tablosunda ve merkezi
hiikiimetin cari, yatinm_ve finansman faaliyetlerinin nakit akigini ilgili tab-
losunda gosterecektir. Faaliyet sonuclart tablosu ise biitge ile ilgili 6zet bil-
gileri sunacaktir.

Bilangonun mali yiiktiimlultkler ile ilgili kisminin hazirlanmasi icin gere-
ken biitiin bilgiler Hazinede mevcuttur. Sorun varhiklar kisminda, &zellikle
duran taginmazlarin ve mallarin degerlendirilmesi sirasinda ¢ikacaktir. Cn-
kii, bunlarin dogru diirist bir kayd: yoktur. Ancak, bu sorun bilan¢o yayin-
lanmasina engel degildir: Bilanconun baglangi¢ tarihine kadar elde edilmig
tasinmazlar bilancoda gosterilmez ve sadece bu tarihten sonra edinilen ta-
sinmazlar bilancoda gosterilir. Merkezi hiikiimetin varliklariyla yiikimlilik-
lerinin esit olmasi da gerekmez. Aradaki fark merkezi hiikimetin yillik ge-
lir gider dengesi (faaliyet sonuglary) ile degisebilir.

Faaliyet sonuglari tablosu ve vukuu muhtemel yikamlilikler tablosu i-
cin gerekli bilgiler de halihazirda mevcuttur. Taahhtidler tablosu i¢in gerek-
li bilgiler ise mevcut degildir, ancak bu bilginin derlenmesi icin gerekli ka-
yit sistemi DPT'de vardir. Nakit akist tablosunun olusturulabilmesi icin ge-
rekli siniflandirma Maliye Bakanliginda siirdiiriilen biitge kodlamas: ¢alis-
malari ile hazir hale getirilmistir.

Bu mali tablolarin hazirlanmasinda karsilagilacak sorunlar mali yoneti-
min zayif oldugu alanlar: sistematik bir sekilde ortaya ¢ikaracak, ve merke-
zi mali yonetim kuruluglariun dikkatini bu alanlara gekecektir. Boylece,

Tablo 5.1 Hazinenin
Sunacag
Ozet Mali
Tablolar

1. Bilango
1.1 Varliklar
1.2 Mali Yiktmliikikler
2. Faaliyet Sonuclan
3. Vukuu Muhtemel Yuktimlilikler
4. Taahhiitler
5. Nakit Akist

Mali tablolarin
baziwrlanmasinda
karsilasilacak sorunlar,
mali yénetimin zayif oldugt
alanlar: ortaya ¢citkaracak,
ve merkazi mali yonetim
kuruluslarimin dikkatini bu

alanlara cekecektir.
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Bilanco, biikiimetin biiice
disinda kalan faaliyetlerinin
mali sonuclarint da
gosterecek ve devletin
saydamlastirilmasi: yoniinde
Snemli bir arac baline
gelecektir.

Biit¢ce kRapsamz, devletin
tiim barcamalarimn biitiin
boyutlarini kapsamadigi
taktirde, ibtiyarilik ortadan
kaldirilamaz.

i
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mali yonetimdeki sorunlann idrak edilmesini kolaylastiracaktir. Ayrica bu
tablolar, yeniden tasarlanmas: gereken merkezi hitkiimet ici mali raporla-
mamin ¢atisiu olugturacaktr. Mali raporlama, merkezi hitkiimet ici hesap
verme sorumlulugu mekanizmalarini etkinlegtirecek ana araclardan biridir.
Merkezi hikimet icindeki asillerin enformasyon gereksinimleri belirlene-
rek, mali raporlama mimarisi yukandan agagiya dogru tasarlanabilir. Ayni:
zamanda, bu mimari mali yonetimi destekleyecek enformasyon sistemleri-
nin iskeletini olusturacaktir.

Merkezi hiikiimet bilancosu ve tamamlayict mali tablolar, hitkkiimetin biit-
¢e disinda yapug: dolaylt harcamalarin boyutlanni da sistematik bir sekilde
gln 118ina ¢ikaracaktir. Diger taraftan, merkezi hiikiimet bilancosuna ilave-
ten konsolide déner sermaye ve konsolide fon bilangolarinin da yayinlana-
rak, bir genel hiikimet bilancosu olugturulmasi, hitkkimetin biitce diginda
kalan direkt harcamalaninin boyutlarini gésterecektir. Boylece bilango, hii-
kiimetin bitge diginda kalan faaliyetlerinin mali sonuglarimi da gosterecek
ve devletin saydamlagtirlmas: yoniinde énemli bir ara¢ haline gelecektir.

Devlet ticari bir kurulus olmadigina gére merkezi hiitkiimetin bilancosu
ve yaymnlayacag: diger mali tablolar nevi sahsina miinhasir (unique) olacak-
tir. Onemli olan, bu bilanconun genel kabul gérmiis muhasebe ilkeleriyle
uyumlu bir sekilde olugturulmasi ve raporlanmasidir.

Asagidaki tablo, merkezi hitkiimet acilis bilancosunun neler icerebilece-
gini gostermektedir. Bilangonun hazirlanmasina yonelik bazi uyarilar, éne-
riler ve tamamlayict diger mali tablolara tartigilmast icin ekte yer verilmistir.

Tablo 5.2 Merkezi Hiikiimet A¢ilis Bilancosu

Varliklar
Dénen Varliklar
" Nakit ve Banka Hesaplari
Menkul Kiymetler
Kisa vadeli Alacaklar ve Avanslar
Maddi Varliklar '
Duran Varbkiar
Uzun Vadeli Alacaklar
Finansal Duran Varliklar
. Maddi Duran Varliklar
Mali YiiktimUiliikler
Kisa Vadeli Borglar
TL cinsinden Borglar
Ertelenen Odemeler
Nakden Satilan Tahviller
Nakit Dig1 Verilen Tahviller
Déviz cinsinden Borclar
Ertélenen Odemeler
Kalkinmaya Destek Veren Uluslararast Kuruluglar (Diinya Bankas1, IMF vb)
Diger Devletler
Uluslararast Bankalar
Diger
Uzun Vadeli Borglar ,
TL Cinsinden Borg¢lar
Déviz Olarak Borglar
Bilanco Dengesi
Cari Yil
Gecmis Yillar




5.4.1.b. Biitce Kapsaminmn Genigletilmesi

Sorin: Bltge kapsaminin dar olmas: Hiitkiimete ve Kamu Kuruluglarina,
Meclis ve millete hesabini vermedikleri genis ihtiyari yetkiler vermektedir.

Oneri: Yapilmasi gereken merkezi hiikiimet ve ona bagli kuruluslarn,
tum faaliyetlerinin gerektirdigi kaynaklarimn biitce kapsamina alinmasidir. Si-
yasal iktidarlarin ihtiyariligi artirmak tizere faaliyetleri biitce disina ¢ikarma
dirtiisti cok giicli oldugundan, bunu bir Anayasa maddesi ile diizenlemek
gerekir.

“Devletin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu tiizel kisilerinin
barcamalar: yulk devlet biitcest ile yapilir. Devlet Biitcesi, devletin tiim fa-
aliyetlerinin biitin mali boyutlarini kapsar” seklinde bir hiikiim Anaya-
sa'ya eklenebilir.

Biitge kapsamu, devletin tim harcamalarinin biitiin boyutlarini kapsama-
dig1 taktirde, ihtiyarilik ortadan kaldinlamaz. Kanimizca biitce reformunun
en onemli ikinci maddesi, ve reformcu bir hiikiimetin ve meclisin inanilir-
ligini saglamanin ilk adimi budur.

Dolaysiz Harcamalar

Sorun: Harcamact kuruluglar mevcut biitge uygulama stirecinin gereksiz
sikiligindan kagarak faaliyetlerini biit¢e disina tagimaktadirlar. Bunun icin
cesitli yasal mekanizmalar, kurulus tirleri, olusturulmustur.

¢6zrim: Mevcut kurulus tiirlerinden hicbiri kaldinlmadan, bu kurulusla-
nin faaliyetlerinin hepsi biitge kapsami icine alinabilir. Onem-

li olan, her bir kurulus tiird i¢in biitce uygulamas: siirecinde- Tablo 5.3 Genel Hiikiimet

ki kontrollerin farkli ancak etkin bir sekilde tanimlanip, uygu-
lanmasidir. Hitkimet adina bunu diizenlemek Maliye Bakan-

Faaliyet Sonuglar

liginin goérevidir. Meclise bu diizenlemeler hakkinda gorlis — Gelirler

sunmak ise Sayistaym gorevi icindedir. Vergi Gelirleri

Burada tizerinde durulmas: gereken basglica dolaysiz harca-
malar fonlar, doner sermayeler, bagimsiz kamu kuruluslan ile
dernek ve vakiflarin harcamalaridir. (Bakimiz Tablo 4.1). Bun-

Faaliyet Gelirleri . .
Vergi dis1;Normal Gelirler
Ozel Gelirler ve Fonlar
Katma Blitgeli Kurulus Gelirleri

lar hakkindaki oneriler ayrintili bir bicimde Ek 2'de tartisil- Fon Gelirleri
maktadir. - Déner Sermaye Gelirleri
Oneri: Devlet biitgesi icinde yer almasi gereken tim kamu ~ ~ Kamu Tizel lKi§ﬂermm Gelirleri (KIT diginda)
kuruluglarini kapsayan bir “faaliyet sonuclari” tablosunun yil- gz‘fllef”rme Gelirler '
lik olarak hazirlanmast ve Kesin Hesap Kanunu.tasarns: ile bir- Tagl’s a
: . e L oplam Gelirler
likte Meclise sunulmasi, en azindan biitiin genel hiikiimet fa- Harcamalar

aliyetlerinin mali boyutlarini birarada gériilmesini saglayacak-

Kurulugs Tiirti
fir. :

Tablo 5.3’de boyle bir genel hikiimet faaliyetleri tablosu
sunulmaktadir.

Genel Biitge

Katma Biitge v
Fonlar ve Ozel Hesaplar
Déner Sermaye

Kamu Tizel Kigileri (KIT diginda) _

Hizmet Alan:
Oneri: Gelirler hakkindaki bilgi Maliye Bakanlig: Gelirler Savunma

Genel Midurligii ve Muhasebat Genel Mudirligiinde mev- Ujj?“n

cuttur. Bu Bakanligin Dinya Bankas: ve IMF ile birlikte stir- g;’ftlllrkn
dirdigt kamu mali yonetimini gelistirme projesi ¢ercevesin- Déer

de bu bilgilerin uluslararas: standartlara uygun bir gsekilde s-- .00 oo .
niflandirilmasi icin gerekli 6n ¢alismalar yapilmustr. Bu siuf- Cari -
landirmanin devletin biitce gelirleri disinda kalan gelirlere de Yatirim

uygulanmasi, faaliyet sonug¢larmin gelirler kisminin diizenli  Toplam Harcamalar
bir gekilde olusturulabilmesi icin genel cerceveyi cizecektir.  Faaliyet Sonucu
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Denetlenen bir bilanconun
yayinlanmasi, devlet
mubasebesinin uluslararasi
ilkelerle uyumlulastirilmas:
icin etkin bir diizenleyici
cerceve olusturacakir.

Biitce uygulama

siirvecinde Maliye
Bakanlhiginin ana kontrol
aract 6deneklerin serbest
birakilmast, Hazinenin ana
zontrol aract ise édemelerin

46 tayinlanmasidar.

Onmeri: Giderler hakkindaki bilgiler de Maliye Bakanlig: Biitce ve Mali
Kontrol Genel Mudurligid ve Muhasebat Genel Mudurliigiinde mevcuttur.
Bu bakanlhigmn Dtinya Bankas: ve IMF ile birlikte siirdtirdtigti kamu mali yo-
netimini gelistirme projesi ¢ercevesinde bu bilgilerin uluslararas: standartla-
ra uygun bir gekilde smiflandirilmasi i¢in gerekli én ¢alismalar yapilmustir.
Bu siniflandirmanin devletin konsolide biitge harcamalan diginda kalan ge-
nel hiikiimet harcamalarina da uygulanmast, faaliyet sonuglarmin harcama-
lar kisminin diizenli bir sekilde olusturulabilmesi icin genel cerceveyi cize-
cektir.

Dolaylh Harcamalar

Bitcede kapsanmayan dolayli harcamalar Tablo 4.1'de gosterilmisti.
Bunlar hakkindaki ayrintili éneriler Ek 1°de, bilancodaki Mali Yiikumliliik-
ler kaleminin tartisildig: bélimde sunulmaktadir.

5.4.1.c. Genel Kabul Gormiis Ilkelere Uygun Devlet Mubasebesi

Bir devlet bilangosunun hazirlanabilmesi, bu bilancoya temel olacak ka-
yit diizeninin, yani devlet muhasebesinin, uluslararas: ilkelerle uyumlu bir
sekilde yeniden kurulmasini gerektirecektir. Dolayistyla denetlenen bir bi-
langonun yaymlanmasi, devlet muhasebesinin uluslararas: ilkelerle uyum-
lulagtinimast i¢in etkin bir diizenleyici ¢erceve olusturacaktir.

Tirkiye’'de devlet muhasebesi sadece biitce uygulamas: siirecine dahil
nakit iglemleri takip eder. Dolayisiyla, bilan¢o yayinlanmasina misait bir
hesap diizeni degildir. Ozellikle, biitge digi dolayli harcamalarin kayit siste-
mi olduk¢a zayiftir.

Oneri: Varliklarin, mali yiikimliltklerin, taahhiitlerin ve hazine garanti-
lerinin muhasebesi éncelikle ele alinmalidur.

Kamu mali yonetimi projesi ¢ercevesinde Maliye Bakanliginin Muhase-
bat Genel Mudirliiginde strduirilen devlet muhasebesinin giincellestiril-
mesi ¢aligmalar li¢ senedir siirmesine ragmen, Maliye Bakanligi, uluslarara-
s1 genel kabul gdrmiis devlet muhasebesi ilkelerinin varligindan bilgi sahi-
bi degildir. .

Oneri: Bu ¢aligmalar, devlet muhasebesinin uluslararas: genel kabul gor-
mus devlet muhasebesi ilke ve standartlarina uygun hale getirilmesi amaci-
na yonlendirilmelidir. Bu alanda IFAC’den (International Federation of Ac-
countants Public Accounts Committee) teknik yardim alnabilir.

Ayni proje ¢ergevesinde, devletin mali islemlerinin uluslararas: genel ka-
bul gormiis standartlara (GFS - Government Finance Statistics) gore struf-
lanmast ¢alismalarina da baglanmis ve genel cerceve tamamlanmistir.

Omeri: Bu siuflamanm merkezi hiikiimetin biitiin mali islemlerini kap-
samast i¢in gerekli ¢alismalar {i¢ ay icinde bitirilebilir. Béylece hem devlet
bilangosu ve tamamlayici mali tablolar hem de devlet biitcesi GFS ile uyum-
lu hale gelecek, ilerde burada bulunan bilgilerin diger iilkelerle kiyaslana-
bilmesine olanak tantyacakur.

5.4.1.d. Harcama Yonetiminde Ibtiyariligin Azaltilmas

Biitgce uygulama stirecinde Maliye Bakanliginimn ana kontrel araci éde-
neklerin serbest birakilmasi, Hazinenin ana kontrol araci ise édemelerin ta-
yinlanmasidir. Bu kontrollerin ortak iglevi, devletin, nakit yonetimini kisa
vadeli bor¢lanma geregini en aza indirecek sekilde yapabilmesini saglamak
olmalidir. Halbuki mevcut uygulamada bir taraftan kontrollerin birbiri ile
cekisen iki kurulug tarafindan yapiliyor olmas: diger taraftan koalisyon hii-
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kiimetlerinde her kurulusun ayr bir partiye bagli olmasi, teknik olmasi ge-
reken her iki kontroli de politize etmekte ve bu islevi yerine getirmekten
alikoymaktadir. Kontroller, bir “al gilim ver giilim” iliskisi sonucunda et-
kinlikten uzaklasmaktadiriar.

OmneriBu kontrollerin politizasyondan arindirilmasi, bu kontroller arasin-
da 6nceden belirlenmis kurala dayali bir biitiinlesme ile saglanir. Mali ra-
porlama, i¢ kontroller ve denetim konusundaki kurallar uluslararas: genel
kabul gormiis ilke ve standartlara uyumlastirilir. Odenek serbest birakma,
aktarma ve nakit tayinlamasi alanlarinda da ana kuralin amac: bellidir; dev-
letin, nakit yonetimini kisa vadeli borclanma geregini en aza indirecek ge-
kilde yapabilmesi. Y1l ici gelir akist hakkinda da saglikli bir tahmin vardir.
Burada gerekli mekanizma, Maliye Bakanlig: Biitce ve Mali Kontrol Genel
Mudurligi ile Hazine Mistesarligi Kamu Finansmant Genel Midirligi bi-
rokratlaninin mali yilin ilk haftasinda biraraya gelerek birlikte bir harcama
plani yapmalar ve uygulamada bu plana uymalandir.

Bu planin bir protokole baglanmasi, hem her iki kurulusta biirokratlarin
politik mudahaleye karsi koyabilmesini kolaylagtiracakur, hem de Tiirki-
ye'de lizerinde ¢ok durulan “merkezi mali yonetimin DPT, Maliye, Hazine
arasinda parg¢alanmigligi” sorununu bu kuruluglar birlestirmeye gerek kal-
madan blyik ol¢clide ¢bzecektir. Ayrica, tahakkuk muhasebesine gecilme-
si, taahhiidler hakkinda ek bilgi saglayarak nakit ydnetiminin etkinlestiril-
mesine yardimaer olacaktir,

5.4.1.e. Bagimsiz Dis Denetim ve Meclisin Bilgilendirilmesi

Sayistay’in yargisal iglevleri olmasi Meclisi bilgilendirecek raporlar sun-
masini aksatmamalidir. Son yasa degisiklikleri ile Sayistay’in raporlarini su-
nacag1 adres Meclis Plan ve Biitce Komisyonu olarak belirlenmistir. Sayis-
tay denetimi ve raporlamas: Plan ve Biitce Komisyonunun bilgilenme ihti-
yaglarm gidermek Uizere yeniden yapilandirilabilir.

Basglangi¢ noktasi, Plan ve Blitce Komisyonunun bilgilenme ihtiyaclarmi
tanumlamak ve bu ihtiyacin hangi béliimtinin Sayistay tarafindan denetim
raporlaryla giderilecegini belirlemektir. Bir devlet bilangosu yaymnlanacak
olmasi, zaten Plan ve Biitge Komisyonunun bilgilenme ihtiyaglarini gidere-
cek mali raporlamanin mimarisini ortaya koyacaktir, Devlet bilan¢osunun
denetim cercevesi belirfenirken Sayistay'in hangi alanlarda ve ne zaman
meclise rapor sunacag: ayrntili olarak tanumlanabilir. Bu sorumlulugun ge-
nel olarak cercevesini 832 sayili Sayistay kanunu ve 1050 sayili Genel Mu-
hasebe Kanunu ortaya koymaktadir, ancak ozellikle gbrev cergevesinin
gdzden gecirilmesi gerekebilir.

Ayrica mevcut yetkileri, Sayistay'a, kuruluslardan kendisine sunacagi
mali raporlan istedigi formatta talep etme yetkisini de vermektedir. Boyle-
ce, hi¢ bir ek yasal diizenleme gerekmeden, Sayistay’'in kendi denetim ala-
ninda bulunan kuruluglardan mali raporlarin: bilanco ve onu tamamlayact
ek mali tablolar olarak sunmasin istemesiyle, genel hikiimet bilancosu o-
lusturulabilir ve Meclis’e sunulabilir. O zaman Sayistay da asli gorevi olan,
yurlitmenin sundugu mali raporlar hakkinda denetim goriisiinii Meclis’e
sunmaya baslayabilir.

Burada yapilmas: gereken Sayistay'in mevcut durumundan Meclise si-
rekli raporlama yapacak bir kurulug haline dontsmesi icin atilmas1 gereken
adimlarin bir stratejik plan olarak ortaya konulmas: ve Sayistay’in bu plan-
daki hedeflere taahhit etmesi i¢in Plan ve But¢ce Komisyonu ve Sayistay a-
rasinda ortak bir anlayisa varilmasidir. Sayistay bu stratejik planlanin hazir-
lanmas: konusunda onemli adimlar atmaktadir; ihtiyag, Sayistay icinde ve
Sayistay’la Plan ve Biitce Komisyonu arasinda ortak bir anlayisin olusturul-
masidir,
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5.4.1.f Anayasa Mabkemesi'nin Yaptivim Giicii

Anayasa’da halen bitceyi diizenleyen birgok hikim vardir. Bu ¢alisma-
da da bazi anayasal Oneriler getirilmektedir. Dolayisiyla, Biit¢e Sistemi aci-
sindan Anayasa Mahkemesi'nin yaptirim giici énem kazanmaktadir. Anaya-
sa Mahkemesi kararlarinin etkin olmast bu kararlarin ne zaman alindigina
bagldir. Eger, Anayasa Mahkemesi biitce kanununu Anayasa’ya aykirt bul-
dugunu, harcamalar yapildiktan sonra aciklarsa, yapilmis olan harcamalar
tazmin mekanizmasi olmadigindan kararlaninin yaptirimi olmayacaktir. Bu
sorun, Anayasa Mahkemesi'nin butc¢e kanunu ile ilgili bagvurulara 6ncelik
vermesi ile agilabilir,

5.4.1.g. Reformun Ilk Adimlarinda Dikkat Edilmesi

Gereken Noktalar

Acikur ki, yukanida 6nerilen reformlarin hayata ge¢mesinin ilk sarti, hii-
kiimet tarafindan sahiplenilmesidir. Ancak boyle bir sahiplenme ihtimali ol-
dukga disiiktiir. Devletin saydamlasmas: vatandas tarafindan sistemli bir ge-
kilde talep edilmeden, kendi kendine ger¢eklesmez. Hi¢ bir hiikiimet du-
rup dururken ihtiyari yetkilerinden vazge¢mez. Vatandasin bu alandaki
beklentilerinin somutlastirilmas: ve kamuoyuna devletin hesap verme so-
rumlulugu olan bir kurum oldugu bilincinin yayilmasinda, devlet dist kamu-
sal girisimlere yani sivil toplum kuruluslarina gérev diser.

Siyasilerin bu reformlar: sahiplenmemeleri Hazine, Maliye DPT ve Sayis-
tay gibi merkezi mali yonetim ve denetim kuruluglart arasinda ortak bir viz-
yon olusturulmasina engel teskil etmeyebilir. Bir reformun gerekli oldugu
bilinci, bu kuruluglarda simdiden mevcuttur. Ancak bu biling sadece bir ilk
adimdir. Vizyonun bundan 6teye gitmesi, ana reform hedeflerinin somut bir
bi¢imde tanimlanmasi, bu hedeflere ulagabilmek icin kuruluslarn ne tiir a-
dimlar atabilecegi konusunda bir ortak anlayisin gelistirilmesi, bu ana un-
surlar hakkinda s6zkonusu kuruluglarin ortak bir tavir ve sdylem edinme-
leri, hem ¢ok gerekli adimlardir, hem de ilerde reformun siyasi diizeyde sa-
hiplenilmesini kolaylastiracaktir.

Burada bir soruna dikkat ¢cekmek gerekir: Mevcut sistemde bu kurulus-
larin iliskileri kolayca yetki savaslarina yol agar niteliktedir, boylece kuru-

luglarin birbirlerine gtivenleri azalmistir. Dolayisiyla, bu kuruluglar arasinda

ishirligini tercih edilir hale getirmek gerekmektedir’ Bunun yolu ise, bu ku-
ruluglar arasindaki mevcut yetki dagihmini veri alip, her kurulusun kendi
yetki alaninda nasil daha etkin olacagina yonelik calismalar yapmaktir. Ta-
bii, bu ¢alismalarin ortak bir vizyonu gergeklestirmeye yonelik olmasi ve
biitiinsel bir ¢cerceve icinde olusturulmalart esastir.

. Bir devlet bilancosunun hazirlanmasma karar vermek, mali islemlerin
nasu dizenleyecegine iliskin genel ilkelerin ortaya konulmasini saglayacak
ve merkezi Unitelerin bu ilkeler cercevesinde ortak bir vizyon belirlemesin-
de yardimci olacaktir. Bu arada bu kuruluslar kendi yetki alanlarindaki stan-
dartlan, ortak ilkeler dogrultusunda, kendileri belirleyeceginden, yetki pay-
lasim1 konusunda sorun ¢ikmayacak ve mevcut yetkilerin daha saydam ve
sorumlu bir gekilde kullanilabilmesi saglanabilecektir.

Hukiimetin Diinya Bankasi1 ve IMF ile birlikte uyguladigi Kamu Mali Y-
netimi Projesi bir devlet bilan¢osu hazirlamak dogrultusunda yeniden prog-
ramlanabilir. Boylece mali raporlamanin genel mimarisi ortaya konulacak,
devlet muhasebesi uluslaras: ilkelere uygun bir sekilde ve bilanco olugtur-
mak amaciyla yeniden kurulacak, devlet varliklarinin ve yiikismluliklerinin
yonetimi glindeme gelebilecektir. Bu projede yer alan kuruluglar kendi yet-
ki alantarindaki mali bilgileri genel ilkeler cercevesinde bilangoya esas ola-
cak sekilde raporlayabilmek icin kendi projelerini bagunsiz bir sekilde yu-
rlitebilirler. Burada birlestirici anlayis uluslararas: ilkeler ve standartlar ol-
malidir.




5.4.2. Makro-mali Sorumluluk: Makro-ekonomik Istikrart
Saglamak Amaciyla Harcamalar: Kisitlamak

Tirkiye’'de strdirilebilir bir makro istikranin saglanmasi i¢in devletin
harcamalart kisitlayabilmesi gerekir. Burada, hiikiimetin devletin kaynak
kullanimini yapisal bir sekilde kisitlayabilmesi icin biitce hazirlama streci-
nin nasil dizenlenmesi gerektigi tartisiimaktadir.

5.4.2.a. Anayasal Harcama ve Borglanma Smirlart

Son yillarda siyasetin kamu mali disiplini tizerindeki yikic1 etkisi had saf-
haya varmaya baglayinca, bunu énlemede en etkin yollardan birinin mali
disiplini anayasal veya yasal baz1 diizenlemelerle saglamak olabilecegi sek-
linde bir fikir de yayginlasti. Onerilen, bazi makroekonomik degiskenlere
(6rnegin biitge agiginin mutlak miktar: /denk biitge, biitge a¢11/GSMH o-
rani, bor¢lanma/GSMH orani, toplam borclanma miktari vs) bir tavan tespit
edip, bu tavana uymann gerekliligini bir anayasa maddesi haline getirmek
veya buna yonelik bir yasa ¢ikarmak. Bunlara “rakamsal anayasal kisitlar”
denebilir. Parlamenter sistemlerde bir hiikiimetin getirecegi yasayi baska bir
(cogunluk) hiikiimet kolaylikla degistirebilecegi ve dolayisiyla yasal diizen-
lemeler etkin olamayabilecegi i¢in, burada anayasal kisitlamalar tizerinde
duracagiz.

Once biitce sistemi reformunu rakamsal anayasal kisit ile simurli géren
anlayigin elestirisini yapalim: Biitce sistemi reformunun diger unsurlan ol-
madan, rakamsal anayasal kisitlar fiili baglayicilik getirmez, popiilist ve par-
tizan harcamalar igin bagka kulp bulunur; harcamalar biit¢e digmna taginur,
veya muhasebe oyunlar ile gizlenir. Gergi biitge tizerinde ¢ok cesitli kisit-
laralarin var oldugu ABD eyaletleri izerinde yapilan ampirik ¢alismalar, bu
kisitlarin bazi durumlarda etkili oldugunu ortaya koymustur (Alt ve Lowry,
1994, Poterba 1994). Ancak, ayni ¢alismalar, Tlrkiye'ye gore bilgi akiminin
¢ok daha yetkin oldugu bu tilkede bile politikacilarin, kisitlart “yaratict”
yontemlerle agabildigini gostermigtir. Calismalar aynica, hiikimetin bolin-
miis oldugu, yani yasama ve yuritmeye ayri partilerin egemen bulundugu
durumlarda, bu tiir kisitlarin timiyle etkisiz veya ¢ok daha az etkili oldu-
gunu da ortaya ¢ikarmistir. Bunun nedeni, bolinmis hiktmetlerde sinirla-
‘11 agmadan kimin sorurhlu olacaginn tespitinin ¢cok zor olmasidir. Bu bul-
gulardan hareket ederek, parlamenter sistemde de koalisyon hiikiimetleri
donemlerinde boylesi kisitlarin fazla etkin olmamas: beklenebilir. Tirkiye
baglaminda, siyasal dirtiler boylesi giicl, siyasal normlar boylesi gevsek,
biitce sisteminin kapsami boyle dar ve devlet muhasebe sistemi parc¢anlan-
mus iken, bir anayasal degisikligin baglayict olacagini dngormek gercekci
degildir.*

Anayasal kisit énerisinin en zayif yani, bu énerinin kabul edilmesinin
mevcut siyasal diirtiilerle uyumlu olmamasidir. Anayasal kisit Snerisinin ge-
kici olmasinin nedeni, soruna basit gibi gdriinen bir ¢dziim getirmesidir.
Ovysa herhangi bir siyasal hareket veya koalisyonun, anayasal degisiklik ya-
pacak cogunluga erismesi son derece zordur. Boylesi cogunluga erigen, ya-
ni boyle guglii bir siyasal jrade gosterme kapasitesi olan (reformcu) bir ha-
reketm ise, bu tiir Rir anayasal degisiklik yapip orada durmas: anlamsiz o-
lur; eger o kadar siyasal giicti var ise, daha kapsamli bir biitce sistemi re-
formunu harekete gecirmemesi icin bir neden yoktur.’” Bu anlamda, rakam-
sal anayasal kisitlar, daha kapsamli bir biitge sistemi reformunun bir parga-
s1 olarak ele alinabilir. Bu baglamda, hangi tir kisitlarin ne tir art1 ve ek-
sikleri bulundugu daha ayrintilt tartigilabilir.$ Ote yandan, ciddi bir biitge sis-
temi reformu rakamsal anayasal kisitlara gerekliligi de ¢nemli ol¢tide azal-
tacaktur.

Tiivkiye'de sitivdiiviilebiliv
bir makvro istikrarin
saglanmasi icin devletin
barcamalar: kRisitliyabilmesi
gerekir.

Biitce sistemi reformunun
diger unsurlar: olmadan
rakamsal anayasal kisitlar,
Sfiili baglayicilik getirmez.
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degerlendirmesi, bizmetin
neden kamusal oldugunu ve
bala gerekip gerekmedigini
sorgulamakitr.
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5.4.2.b. Orta Vadeli Mali Program, Sektorel Harcama
Tavanlar: ve On Biitce

Makroekonomik istikrarin saglanabilmesi i¢in, kamu harcamalarmmn ki-
sitlanmast garttir. Biitce hazirlanmasini diizenleyen kurumlarin ana amaci
bu kontrolt saglamaktir. Once orta-vadeli (6rnegin ti¢ yillik) bir mali prog-
ram olusturulur. Bir tarafta, orta vadeli gelir projeksiyonlari, bor¢lanma si-
nirlar, ve devletin zorunlu harcamalar, diger tarafta mevcut politikalarin
orta vadeli maliyet projeksiyonlan ortaya konulur. Bunu yapmanin amaci
mevcut politikalarin orta vadede makro dengeler tizerindeki etkilerini bii-
tin karar vericilere, yani hikimet ve merkezi kontrol birimlerine (mali-
ye/hazine) sistemli ve acik bir sekilde gdstermektir.

Orta vadeli mali program ve &n biit¢enin rolii, harcamalarin kisitlanma-
sin1 saglamakur. Program, toplam sektorel harcama tavanlarini belirlemek-
te kullanilir. Siyasi nitelikteki bu tavanlart Bakanlar Kurulu belirler, sonrada
bunlar1 sektor (glivenlik, egitim, saglik, savunma, v.s) bazina indirir. Bu ka-
rar1 veri alan her bakanin gorevi, kendi sorumlulugu alundaki sektdre bu
limitleri uygulamaktir. Her bakan sorumlu oldugu portféydeki programlar
arasinda (sektor ici) oncelikleri belirler ve harcama tavanini program sevi-
yesine indirir. Buna, yukaridan asagiya biitceleme denir ve program harca-
ma tavanlar her sene bir én biitce cercevesinde ifade edilir. '

Turkiye’de kamu harcamali ana harcama kalemlerinin maliyetlerini kis-
mak, yatiimlan durdurmak, mal ve personel alimlarint durdurmak, kamu
¢alisanlarinin Ucretlerini dondurmak, 6demeleri geciktirmekle kisilagelmis-
tir. Bunlar, kisa vadeli ara-¢6ztimler olup, sturdirtlebilir degildir. Ustelik bu
tedbirler, etkinlik ve iretkenligi cezalandirarak kamu ydnetimini zayiflatir.
Opysa, yukaridan agsagiya biitgeleme, Oncelik degerlendirmesi ile birlesince
¢ok daha etkin ve stirdiiriilebilir bir aractir. Toplam harcama sinirlarinin Ba-
kanlar Kurulu diizeyinde 6énceden belirflenmesi, Kurul’'un politika alternatif-
leri arasinda secim yapma ve kaynaklar daha oncelikli gordiikleri mal ve
hizmetlere yonlendirme egilimini gii¢lendirecektir. Bu da, asir1 harcama e-
gilimini Bakanlar Kurulu diizeyinde dizginleyip, harcama sinirlar1 yoluyla
bunun alt kademelere iletilmesini saglayacaktir.

5.4.2.c. Oncelik Degerlendirmesi

Makro-ekonomik istikrar saglamak icin kamu harcamalarinin yapisal o-
larak kisitlanmasindan, kamunun sundugu bazi hizmetleri sunmaktan vaz-
gegmesi anlagdir. Halbuki burada amaclanan devletin sektorlerden tama-
men vazge¢mesi degil, her sektor icinde dusiik dncelikli hizmetlerden vaz-
gécmesini saglamaktir. Sektdrden bakan sorumlu olduguna gore, bakanlik-
larin karar verme stirecleri dnceliklerin sorgulandigi bir stireci de icermeli
ve bu stire¢ kaynak dagitimy siireci ile buitinlestirilmelidir.

Daralmug bir portféy tavamn ile karsilasan her bakan, kendi portfoytinde
bulunan hizmetler arasinda 6ncelikleri belirlemekle ise baslar. Burada a-
maglanan, bakanligin disik 6ncelikli hizmetleri portféyiinden cikartarak
harcamalarini kismasini saglamaktir. Bunun yapilabilmesi icin bakanligin
sundugu hizmetlerin bir degerlendirilmeye tabi tutulmasi gerekir. Oncelik
degerlendirmesi, hizmetin neden kamusal oldugunu ve hala gerekip gerek-
medigini sorgulamaktir. Degerlendirme portféydeki biitiin hizmetleri kapsa-
mali ve orta vadede, mesela {i¢ senede bir her hizmet icin tekfarlanmalidir.
Bu sorgulama asagidaki sorulara acik ve anlagilabilir yanitlar tiretmelidir:

* Bu hizmet neden kamusaldiy, kimler yararlanmaktadir ve sosyal refa-
ba etkisi nedir?

* Bu kamusal bizmeti tiretenlerin kamu kurulusu olmast gerekli midir?



* Kamu tiretiminde kalmasina karar verilen bizmetler hangi seviyede
tivetilmelidir?

* Bu kamusal hizmeti tiretenlerin performans: nasil Slciiltir ve degerlen-
diriliv?

Bu sorgulamayi yapmak, hizmetlerin daha etkin nasil sunulabilecegi ko-
nusunda yodntemler ve araclar tesbit etmek, onerilerinin genel mudurlikler
tarafindan uygulanmasina yardimci olmak, sonugta ortaya ¢tkan programlar
aras1 dengenin bakanlik portfoy performasina etkisini belirlemek, buna go-
re bir portfdy yonetim stratejisi saptamak ve bunlarr siyasi sorumluya sun-
mak bakanlik merkezi birimlerinin gorevidir. Tarafsizligin saglanabilmesi i-
cin degerlendirmeyi yapan birimin, uygulamadan bagimsiz olmas: gerekir.
Bu iglevler icin gereken veri, raporlama ve karar destek sistemlerinin iligki-
lendirilmesi bakanlik bilgi sistemlerinin kurulmas: ile saglanr.’

Bakan, bu degerlendirmeyi goz ¢ntinde bulundurarak, énceliklerle ilgi-
li nihai kararlart verir. Bu kararlar dogrultusunda en distik 6ncelikli hizmet-
lerden vazgecilecek, ve kaynaklar diguk éncelikli hizmetlerden yiiksek 6n-
celiklilere kaydirilarak hem etkinlik saglanacak, hem de portfdy harcama ta-
vanina uyum gosterilecektir.® Bu kararlarla birlikte program tavanlar belir-
lenir, bakanlik biitcesi hazirlanir ve Maliye Bakanhgina sunulur.

Orta vadeli mali program, on bltge ve oncelik degerlendirmesi yapila-
bilmesi icin gereken calismalar Tablo 5.4’de gésterilmistir. Onerilen ve an-
latlan stirecler devletin i¢ igleyisine yerlestirilmedikce stirdurilebilir bir
makroekonomik istikrar saglanamaz. Siyasi istek ve irade saglandig: takdir-
de, Maliye Bakanligi ve Hazine Mustesarliginin c¢abalariyla bu stireglerin
devletin bilinyesine bes senede yerlestirilebilecegini 6ngdriyoruz. Asagida
deginecegimiz oneriler, ancak bu altyap: saglanirsa gegcerli olabilir.

5.4.2.d. Kuvvetli Merkezi Kontrol ve Maliye Bakan:

Burada Maliyenin gorevi diger bakanliklarin kendilerine verilen harcama

tavanina uyup uymadigini incelemek ve bu kisitlara yapisal bir uyum gos-
terilebilmesi icin, bakanliklari oncelik degerlendirilmeleri yapmaya tegvik
etmek ve yonlendirmektir.

" 5.4.2.e. Meclisin, Hiikiimetin Sundugu Biitce Acigt
Hedefini Arttiramamast

Burada sorun asirt harcama egilimini, bltcenin yasalasma siirecinde diz-
ginleyebilmektir.® Bunu yapmann ilk adimi, Biitge ve Plan Komisyonunda
toplam harcamalar: arttirict veya kaynaklan azaluci degisiklik Onergesi ve-
rilmesini &nlemek, ve dnce toplam vergi, harcama ve biitce a¢iginin oylan-
masint saglamaktir. Boylece komisyonda daha ¢ok harcama kompozisyonu-
nun yani onceliklerin tartisgtlmas: saglanir.

Tablo 5.4 Gerekli Calismalar

Orta Vadeli Mali Program
Kullanitan Calismalar
» Makro-Ekonomik Varsayimlar ve Projeksiyonlar
e Orta Vadeli Gelir Beklentileri (gelir) ‘
- e Orta Vadeli Zorunlu Harcamalar (transferler) ve Faiz Odemeleri (biitge, hazine)
e Orta Vadeli Ihtiyari Harcamalar (biit¢e)
e Orta Vadeli Yatirim Programu (planlama)
 Bor¢lanma Senaryolar: (hazine)
¢ Devlet Bilancosu (Kaynaklar - Sorumluluklar) Projeksiyonlar: (hazine)
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Odenekleri asmak
zorlastirilmalidar.

Ortaya Konan Caligmalar
* Orta Vadeli Harcama Tavanlar (kabine)
* Yillik Genel Harcama Tavany (kabine)
On Biitce
Kullanilan Calismalar
* Orta Vadeli Harcama Tavanlan
e Yillik Genel Harcama Tavani ve
* “Degerlendirme” Raporlarn
Ortaya Konan. Calismalar
» Portfoy Tavant
¢ Program Tavant
* On Biitge
Oncelik Degerlendirmesi
Kullarulan Calismalar
e Faaliyet Raporlart
» Program Degerlendirme Raporlar
¢ Uluslararas: Standartlar
¢ Kalkinma Plani
e Etkinlik Anketleri
Ortaya Konan Calismalar
» Oncelik Degerlendirmesi
o Sektor Politikast

Genel Kurul tartigmalarina iliskin iki yol izlenebilir. Ya mevcut durumda- v

ki kural, yani “harcamalari arttirict veya gelirleri azaltict &nerge verilemez”
kurali korunabilir, ya da bu kural “hiikiimetin toplam harcama gelir ve biit-
¢e a¢iZ1 oOnerilerini degistirecek Onerge verilemez” seklinde katilagtirilabilir.
Hangi yol secilirse secilsin, 6énce hitkiimetin toplam harcama, kaynak ve
biitge ac1g1 6nerisi oylanir. Hikiimetin 6nerisi reddedilirse hiikiimet diiser.
O durumda meclisin, yeni hitkiimet kurulana kadar, gecen yila goére harca-
malarin genelde (en az) reel yiizde 5 azaldig1 bir biitceyi otomatik olarak
kabul etmesi 6ngorilebilir.’® Hitkiimetin 6nerisi kabul edilirse o zaman biit-
¢enin alt kalemleri tizerine tarigmaya gecilir. Genel toplamlar iceren Biitce
Rakamlar: bir kez kabul edildikten sonra, harcamalan arttirict veya kaynak-
lar1 azaltici &nergeler verilemez. Dolayisiyla, Genel Kuruldaki tartisma ve 6-
nergeler de harcamalarin bilesimi lizerinde yogunlasir. Onerilen siiregin
mevcut duruma gore en Onemli farks, komisyonda biit¢enin genislemesini
Onlemektir.

5. 4.2.f. Y1l Icinde Odeneklerin Asilmasim Zorlastirmak

Mevcut sistemde en dnemli sorunun, uygulamadaki ihtiyarilikten, daha
somut olarak kanunlagsan ¢deneklerin uygulama sirasinda kolayca asiima-
sindan kaynaklandigini séylemistik. Dolayistyla, dnerilen sistemde ¢denek-
leri asmak zorlastirilmalidir. Bunun iki yolu vardir. Birincisi tamamlayict 6-
denek uygulamasini yasal olarak imkansiz hale getirmektir. Mevcut uygula-
manin yasal temelleri olmadig: ve Anayasa’ya aykiri oldugu halde, bir norm
haline gelmistir. Bunu ortadan kaldirmanin yolu, ya bu uygulamay: anaya-
sal olarak agik bir bicimde imkansiz hale getirmektir, ya da yiiksek dene-
tim kurulusuna Anayasa Mahkemesi'ni uyarma gorevi vermektir.

Ikinci onlem ise mali yil icinde ek biitge kanunu ¢ikarmay: zorlastirmak,
ek biitce uygulamasini gercekten acil durumlarda basvurulabilecek durum-
lar ile simirlamaktir. Bunun en kolay yolu da, ek biitce kanununun kabulu
icin normal ¢ogunluk yerine anayasal ¢ogunluk (yani Genel Kurul’daki oy-
larin tgte ikisi) gerektigi seklinde bir anayasa maddesi getirmektir.



5.5. Genis Kapsamli Reform
5.5.1. Performans Sorumlulugu; Kamu Kaynaklarimn
Etkinlik ve Verimlilik Ilkeleri Ile Kullamlmasi

Onerilen dar kapsamli reform ile mevcut duruma gére énemli diizelme-
ler olur. Ancak yine de modern kamu yonetiminin gereklerinden uzakta ka-
linir. Modern kamu yonetimi anlayisi, devlet yonetimine, daha 6nce bahse-
dilen finansal sorumluluk ve makro-mali sorumluluk ilkeleriyle beraber
performans sorumlulugu ilkesini de katmaktadir. Performans sorumlulugu,
kamu hizmetlerinde etkinlik ve verimliligi saglayacak kurumlar devletin
blinyesine yerlestirmekle saglanir. Bunun saglanmasi icin dikkat, kamu hiz-
meti sunan kuruluglarin i¢ isleyisini dizenleyen kurumlara odaklandirilir.

Devletin etkinlik ve verimlilik ilkeleri ile yonetilmesi gerektigi, glindeme
yeni gelmis bir konu degildir. Bircok tilkede, anayasa ve yasalar devletin bu

ilkelerle yonetilmesini temenni etmislerdir. Ancak sorun, bu temennilerin

hayata gecirilebilmesinde ortaya ¢ikar. Performans sorumlulugu, kamu ku-
ruluglarint yoneten biirokrasinin isine gelmez, ¢linki birokrasinin elde et-
tigi rantlar azalacaktir. Diger tarafian, etkinlik ve verimliligin saglanabilme-
si igin kamu kuruluslarimi yoneten btirokrasinin isbirligine ihtiya¢ vardir.
Clnki, bu kuruluglann i¢ isleyisini dizenlemek yoneticinin gérevidir. Do-
layisiyla, ortada ciddi bir vekalet sorunu bulunmaktadir.

Sorunun ¢oziilebilmesi ve kurulusun etkinlik ve verimliligini saglayacak
diizenlemeleri yapmas: icin, yoneticinin 6zendirilmesi, desteklenmesi ve
sorumlu tutulmas: gerekir. Bunu saglamanin yolu, hikimet ve merkezi
kontrol tinitelerinin kaynak dagitimindaki yetkilerini bu yénde kullanmasi-
dir. Buna, performans bitcelemesi denmektedir. Performans biitgesi ile yo-
neticiyi tesvik etmek, performans yonetimine gecmenin ilk adimidir. Bu-
nunla birlikte, kurulusun etkinlik ve verimliligini saglayacak diizenlemele-
rin genel cercevesi belirlenmelidir.

Ozel sektodr kuruluslarinin bu dogrultudaki arayislar: sonucunda artik bu
cerceve hakkinda da ortaya genel kabul gérmis ilke ve standartlar ¢cikmig-
tr. Bunlarin en genis kapsamlist kalite yonetimi ilkeleridir ve artik modern
kamu yonetiminin temel taglarindan birini olusturmaktadir,

Kalite Yonetimi, performans sorumlulugunu hedef edinmis ve bu alan-
da genis deneyim kazanmis OECD iilkelerinin ortak anlayisidir ve artik,
Turkiye'ye yakin milli gelir seviyesine sahip Ulkelerde de yerlesmektedir. Si-
li, Kolombiya, Bolivya, Portekiz, Cekoslavakya, Polonya, Endonezya ve Ma-
lezya gibi tilkeler bu alanda 6nemli asamalar kaydetmislerdir.

Asagida, dnce modern bir yonetim anlayist olan kalite yonetimi ilkeleri
cercevesinde, kuruluslarin ic isleyisini diizenleyen kurumlar anlatiimaktadir.
Sonra bu ilkelerin uygulanabilmesi icin kurulug, bakanlik, hikiimet ve mec-
lis arasindaki iliskileri dizenleyecek cerceve incelenip, bu dizenlemeler
bitce sistemi ile iligkilendirilmektedir.

5.5.1.a. Kuruluglarin I¢ Isleyisini Diizenleyen Kurumlar

Amagclanan, kuruluslan performanslarini yonetecek sekilde yapilandir-
maktir.” Performansi ¢cok genel bir sekilde hizmette etkinlik ve tretimde ve-
rimlilik olarak tanimliyoruz. Kamu hizmetlerinde etkinlik, bir hizmetin o
hizmetden yararlanmayt hak eden vatandaslarin, yani miisterinin, ihtiyacla-
rint giderecek sekilde sunulmas: demektir. Dolayisiyla, 6nce misterinin
profili, beklentileri ve gereksinimleri belirlenir ve kurulusun etkinlik goster-
geleri misteri gereksinimleri ile iligkilendirilir. Sonra, kurulusun is siirecleri
etkin hizmet sunmak tizere tasarlanur. Burada is stirecinden kastedilen kay-
naklann hizmete donustirildigt strectir, yani kurulusun Uretim stirecidir.
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Kalite yonetimi ilkeleri
bizmetin, kaynaklarin ve is
stdreclerinin bir biitiinliik

" iginde yonetilmesini
amaclar.

Insan yonetimi kalite
yonetimi ilkelerinin
vazgecilmez biv unsurudur.

Bir déniisiim siirecinin
baslangic asamalarinda
anabtar kavramlar,
onderlik, vizyon, misyon,
bedefler ve stratejik
planlamadszr.
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Verimlilik bu stireglerin stirekli iyilestirilmesi ile saglanir. Bu bakis aciss, ka-
lite yonetimi ilkelerinin esasidir.

Kalite Yonetimi Ilkeleri KR
Kalite yonetimi ilkeleri hizmetin, kaynaklarn ve is sijreg:lerir_ﬁn-‘ i_)ir b{i—
tinlik icinde yonetilmesini amaglar. Genel kabul gérmtis kalite yonetimi il-
kelerinin esasi sudur;
i.  Miuigsteri profili, beklentileri ve gereksinimlerinin belirlenmesi

1. Hizmet sunumunu diizenleyen is stireclerinin bu gereksinimleri
karsilayacak sekilde tasarlanmas:

i1, Kurulusun is siireclerini stivekli iyilestirirerek, verimliliginin
arttirimas:

. Insan kaynaklarimin bu yénde gelistirilmesi ve dzendirilmesi

Is stregleri, kurulugun hizmeti iretme teknolojisidir, dolayisiyla sistemli
ve planl bir faaliyettir. Bir is stireci, birbirini tamamlayan faaliyetlerden o-
lusur. Her faaliyetin ¢iktisi mimkinse olgtilmeli, yoksa belirli gostergelerle
ifade edilmelidir. Boylece, faaliyet bazinda etkinlik ¢l¢itleri belirlenir. Diger
taraftan verimliligi Ol¢ebilmek i¢in maliyet muhasebesi de faaliyet tabanin-
da kurulur. Bunlar, kurulusun performansini faaliyet bazinda yonetebilme-
si igin gerekli altyapiy: saglar. Tabii, bu altyapry: kuran da, kullanacak olan
da insandir. Dolayisiyla, insan yonetimi kalite yonetimi ilkelerinin vazgecil-
mez bir unsurudur,

Tabii, bu ilkelerin bir kurulus tarafindan benimsenebilmesi icin her sey-
den ¢nce kurulusu bir is siirecleri dizisi olarak goren sistem anlayigh bir yo-
netim ve etkin bilgi kullanan bir karar verme mekanizmas: gerekir.

Performans Yonetimine Doniistim Siirveci

Kurulusun genel midirintin sistem anlayisina sahip bir yonetici oldu-
gunu varsayalim. O zaman, genel midurin sorunu, kurulusun mevcut ya-
pisinu siire¢ anlayislt bir biinyeye nasil doniistirecegidir. Bir doniigiim sii-
recinin baslangicinda anahtar kavramlar, dnderlik, vizyon, misyon, hedefler
ve stratejik planlamadir. Genel mudiir 6nce kurulds hakkindaki vizyonunu
ve tepe yonetici olarak misyonunu acgik¢a ortaya koyar. Bu, genel muidiiriin
kurulusu doénistirmekte énderlik edeceginin taahhttiidir.

Boyle bir dontstime kargt kurulus icinde 6zellikle belirsizlikten dogan
tepkiler olacaktir. Mevcut durumun degismesi her zaman bir belirsizlik ice-
rir. Kurulusun donisimdeki hedeflerinin ayrintilt olarak ortaya cikarilmas:
ve bu hedeflerin gergeklestirilmesinde kullanilacak yéntem ve araglarin be-
lirlenmesi, genel mudiiriin ikna becerisi ve yaptirim giict ile birlegince tep-
kiler azalir.

Bundan sonra sira kurulugda buzlarin kirilmasimna gelir. Zaman icinde ya-
vag yavag yerlesmis olan kurallar, kurulusun is yapma bicimlerinde belli a-
liskanliklara yol acmis ve usulleri esast yerine getirmekten uzaklastirmis o-
labilir. Hatta esasin ne oldugu unutulmusg ve usulun esas oldugu zannedil-
meye baslanmis da olabilir. Bu, kurulusu hareketsizlestirir, dondurur ve e-
sast yerine getirmekten alikoyar. Kurulusun ¢alisanlarini kurulusun amacla-
rna yabancilagtirir. Kurulusta buzlart kirmak planli bir stiregtir ve bu stire-
ci planlamak genel muduriin goérevidir. Bunun nasil yapilacag: konusunda
cesitli anlayis ve ydntemler, yonetim bilimi i¢inde geligmis olani “degisim
yonetimi” dalinda ortaya konmaktadir.

Burada iki faktor 6nemlidir; insan ve teknoloji. Enformasyon ve iletisim
teknolojileri alaninda yasanmakta olan devrim, organizasyon yapilarini da




etkilemis ve dnceden hayal dahi edilemeyen bir ¢ok kontroliin sisteme yer-
lestirilmesini mimkan kilmustir. Beseri kaynaklart sabit bir kurulusun bu tek-
nolojik devrimi anlamasi, gelistirilen araclari kurulug biinyesine yerlestirebil-
mesi beklenemez. Burada da yapilacak bellidir; kurulusun gelisen ve gelis-
tiren calisanlara ihtiyaci vardir. Bu ise egitim ile olur. Kurulus, ¢alisanini ida-
re edilmesi gereken bir yukumliluk olarak degil de, yararlanilmas: gereken
bir kaynak olarak gérdigiinde, ¢alisani motive etmek o kadar da zor degil-
dir. Onderlik, katlimcilik, dgrenen takimlar, calisan tatmini gibi bir cok kav-
ram, kalite yonetimi ilkeleri ve kilavuzlan icinde yer almaktadir, Kurulusun
ddénigtim strecinde gereken bilgi, beceri ve yetenekler belirlenerek, kuru-
lusun besgeri kaynaklarn bu gereksinimleri karsilamak {izere yonlendirilir.

Yeniden yapilandirmanin da bir sorumluluk zinciri vardir. Kuruluslarn bu
anlayis icersinde yapilandirmak bakanlik merkezinin gorevidir. Bu gorev,
bakanligin kendisine bagl kuruluslan yonlendirmesini, desteklemesini, ©-
zendirmesini, degerlendirmesini, denetlemesini ve izlemesini gerektirir. Her-
hangi bir kurulusun, performansini faaliyet bazinda yonetilebildigi bir yone-
tim sistemine donilismesi, yani kurumsal doniisiim icin, o kurulusun atmasi
gereken adimlar ve yapmasi gereken isler Tablo 5.5'de gosterilmektedir.

Performans yonetimine dontsiim, kamu yodnetimi reformlarinin basariya
ulagmast icin gerekli yonetsel altyapiyt kurar. Bu déniisiim stirecinin baglik-
larin1 gosterdigimiz tablo, bu konuda referans aldigimiz tilkelerde, merkezi
kontrol birimlerinin yayinladig: cesitli kilavuzlardan derlenmistir.’ Bu tlke-
lerde ilk faaliyet bazinda performans yonetimine gecen kamu kuruluglar,
merkezi kontrol birimleri olmustur. Béylece, merkezi birimler kuruluglara
hem ornek teskil etmis, hem de yonlendirme ve degerlendirme yapabile-
cek deneyimi kazanmuglardir.’

Tablo 5.5 Performans Yonetimine Déniigtim Stireci

1. Stratejik Planlama
Kurulusun misyonunun ortaya cikarilmast
Biz kimiz, ne is yapiyoruz, kim icin yapiyoruz, neden yapiyoruz?
Misyonu yerine getirmek icin gerekli ve yeterli hedeflerin tanimlanmas:
2. Gostergelerin Belirlenmesi
Kavramlanin Ortaya Konmast
ilgililer, ilgililefin gereksinimleri,
misteri, migteri gereksinimleri,
trlinler ve hizmetler,
is stiregleri ve faaliyetler (liretim teknolojisi), olciiler,
girdiler, girdileri saglayanlar, girdileri saglayanlarin gereksinimleri
Bu kavramlarin hizmet progran igin tanumlanmast
Mdgteri gereksinimlerinin performans gostergesi olarak ifade edilmesi
Faaliyetlerin sinflandirilmas: ve organizasyonu
Faaaliyet bazinda performans géstergelerinin belirlenmesi
Bu gostergelerin mugteri gereksinimlerinden dogan performans gostergeleri
ile iligkilendirilmesi
3. Veri Ol¢iim Sistemlerinin Gelistirilmesi
Erisilebilir verilerin belirlenmesi
Veri toplanmast
Veri analizi
4. Performans Olciilerininin Yénetim Siireciyle Butunle§t1r1]me51
Butunlesik enformasyon sistemleri kurulmas:
5. Yonetim Siireclerinin Gelistirilmesi
Is stire¢lerinin yeniden tasarlanmast
Stirekli stirec gelistirmesi yontemleri
Benzer slireglerin birbitleriyle kiyaslanmas: - Benchimarking
6. Degerlendirme
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Performans soézlesmesi
yapmanmin anlam:
verimlilige 6zendirmektir.
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Faaliyet Raporu ve Is Progranu

Kuruluglarin performansmin her sene kurulusun sorumlu oldugu bakan
tarafindan degerlendirilebilmesi i¢in, kurulus ge¢mis sene icindeki faaliyet-
lerinin sonuglarini bir faaliyet raporuyla, gelecek sene icin planladig: faali-
yetleri ise bir is programu ¢ergevesinde agiklar. Bu ayni zamanda kurulusun
biitce gerekcesidir.

Bir kurulusun hizmet sorumlulugu bir hizmet programi cercevesinde i-
fade edilir. Bir hizmet programi, 6ncelikle, sunulan iirinin (kamu hizmeti-
nin) ve bu {riinden yararlananlarnn (tiketicinin) profilini icerir. Sonra, ya-
pilacak isin detayl: bir tanimini, hizmetin miktar ve kalite gdstergelerini, he-
defleri ve bu hedeflerin nasil yerine getirlecegini gosteren bir is program-
ni ortaya koyar. Is programi bir is takvimini, kilometre taslarini, durum ve
ilerleme raporlarini ve bunlara dayanan harcama planlarini icerir. Bu nite-
liklerde bir is programinin hazilanabilmesi icin, is stireclerinin planlanmus,
ve bu siireglerin icerdigi islev ve faaliyetlerin belirlenmis olmas: gerekmek-
tedir.

Bu raporlama performans biitcesinin uygulanabilmesi icin sarttir.

5.5.1.b. Kuruluslarla Bakanhk Arasinda Olusturulan
Performans Sozlesmeleri ve Performans Biitcelemesi

Faaliyet bazinda yeniden yapilandirma ile birlikte, performans biitcesine
gecilir. Performans biitcesi hazirlanmasinin ilk ayags, kurulusla bakanlik a-
rasinda bir performans sézlesmesi olusturulmasidir. Kurulus, bakanligin be-
lirfledigi program harcama tavanini goz dniinde bulundurarak bir ig progra-
mu ve butge teklifi hazirlar. Bakanlik, denetim ve degerlendirme raporlarini
da dikkate alarak bu teklifi inceler, goriislerini olugturur ve kurulusla bir
performans sozlesmesi yapar. Sozlesme, biitcenin ve is programinin uygu-
lanma stirecinde, yonetim yetkisini, standartlara uymasi koguluyla kurulusa
devreder ve kurulusu hizmetin sonuclarindan sorumlu tutar. Bu, kurulugun
kendi iretim teknolojilerini saptama ve yonetmelikleri belirleme yetkisini
de icerir.

Uygulama esnasinda bakanlik merkezinin bilgi sistemi, kurulusun is
programu sistemine eriserek, fiziksel ve mali gelismeleri izleyeceginden ve
ozet raporlar hazirlayacagindan," yonetim yetkisinin bakanlik merkezinden
kuruluglara devri yénetim kontrollerinin zayiflayacagi anlamina gelmez.
Hatta tam tersine, yonetim kontrollerinin belirlenmesi, yonetimden sorum-
lu birimin yetkisine birakilirsa, yonetici bu kontrolleri verimliligi saglama-

.un bir arac1 olarak kullanabilir. Bu sekilde, yetki ve sorumluk biraraya ge-

tirilir. Diger taraftan bakanlik merkezi de ana islevine donerek, bu kontrol-
lerin yerindeligini denetler. Yiksek denetim organi ise sistemin kontrol
standartlarini belitler. Boylece, biitlin kontroller etkinlik kazanir.’s

Ayrica, kurulug verimlilik saglayarak hizmet maliyetlerini diigiirdiigii za-
man hi¢ bir sekilde 6dullendirilmiyorsa, bu kurulugun verimliligini arttirma-
s1 i¢in pek bir nedeni olmaz. Bir performans sdzlesmesi yapmanin anlamit
ise verimliligi 6zendirmektir. Yukanida da belirtildigi gibi, verimlilik sagla-
mak i¢in yonetim teknolojisinin yOnetici tarafindan belirlenmesi gerekir.
Her yeni teknolojiye gecis statiiskoya gore bir risk icerir. Performans sdz-
lesmesi yoneticinin bu riski almasin 6zendirmelidir, yoksa .degisim olmaz.
Dolayistyla, kurulusun verimlilik saglayarak yapacagi tasarruflarin bir boli-
mii, o kurulusun bitcesinde birakilir (efficiency dividend).’ Bu, verimliligi
ozendiren bir s6zlesme (high powered contract) yapisidir,

Bakanlik sorumlugu alundaki biitiin kuruluslarla bu tip performans soz-
lesmeleri olusturarak, portfoy performans hedeflerini belirler. Bu hedefler



verimlilikle beraber etkinlik hedeflerini de icermektedir. Merkezi kontrol bi-
rimlerinin goérevi, bu hedeflerin gercekgiligini ve kabinenin tercihleri ile u-
yumlulugunu degerlendirmek, bakanligin bundan énce taahhiit ettigi he-
deflere ulagmasmdaki performansint belirlemek ve bunlarin sonucunda ba-
kanlikla bir portfdy sézlesmesi olusturarak, bunu bir biitce ile ifade etmek-
tir.” Boylece, hitkimetin bitce teklifi ortaya ¢ikacaktir. ‘

5.5.1.c. Yiiksek Denetim Kurulusu ve Bagimsiz
Performans Denetimi

Kamu yonetiminde dikkatlerin performans sorumluluguna yogunlasma-
s1, meclisin de bu konuda stirekli bilgilendirilmesini gerektirmistir. Bu go-
rev yuksek denetim kurulusuna verilmistir. Yiiksek denetim kurulusu, yi-
ritmenin mali denetimin yaninda, performans denetimi de yaparak, bu de-
netimlerin sonuglarini meclise raporlar. Bazi iilkelerde yiiksek denetim ku-
ruluglari, program ve portfoy degerlendirmeleri yapmaya da baslamislardir
(A.B.D., Avustralya).

5.6 Ortaya Cikan Modelde Kamu
Kurulugslarimin Islevieri

Raporun 6nerdigi reformlar sonucunda kamu kuruluglaninin yiiklendik-
leri iglevler Tablo 5.6’da gdsterilmistir. Burada, kurumsal hiyerarsi ile islev
hiyerargisi birbirini takip etmektedir. Yiiksek denetim kurulusu (Tiirkiye'de
Sayistay), sistemin standartlarini tesbit etmekle ve yiiriitmenin bu standart-
lara uymasimi saglamakla gorevlidir. Yirttme icinde, her seviyedeki yone-
tim bir Ust seviye tarafindan denetlenip degerlendirilmekte, Bakanlar Kuru-
lu tarafindan yapilan planlama ve siyasal tercihler ise yukaridan asagiya

standartlari, hedefleri ve kisitlan
belirlemektedir. Bu hiyerarsik
dizende, siyasal tercihler olu-
surken yonetim degerlendiril-
mekte, ve ayni zamanda uygula-
ma sirecinde yonetime serbest-
lik verilmektedir. Performans ve
maliyet bilgileri sisteme islem
seviyesinde kaydedilmekte, faa-
liyet seviyesinde o6l¢iilmekte ve
diger seviyelerde degerlendirile-
bilecek sekilde raporlanmakta-
dir. Onerilen sistem biitiinlesik-
tir; yani st seviye, alt seviyede-
ki enformasyona her an ulasabi-
lir. Bu, teyit edilebilir taahiitler
kargiiginda, vekillere yonetim
serbestisi verilmesini mimkiin
kilmaktadir.

YOnetimin, kalite yonetimi il-
keleri bazinda &riilmesi, devle-
tin i¢ igleyisinde ciddi bir yeni-
den vyapilanmayr 6ngériir. Bu
reformlar, kuruluglari faaliyet
bazinda performans kriterleri ve
maliyet saptayabilir duruma ge-
tirerek, performansin bu seviye-
de yonetilebilmesini saglamak-
tadir. Bu yonetsel altyapinin -

Tablo 5.6 Onerilen Biitce Stirecinde Kamu
Kuruluslarinin Sorumluluk Alanlar

ve Islevleri

Sorumiluluk Alant  Sorumlu

Tim Kamu Sektoril Yiiksek

Alt Sektor

Kurulug

Denetim Kurulusu

Maliye/Hazine

Bakanlar Kurulu

Bakan

Bakanlik Merkez

Genel Miidir

Istev

Mali Yénetim Standartlan

Performans (Kalite) Yonetimi Ilkeleri
Enformasyon Standartlar

Sistem Glivenligi Standartlar

flke ve Standartlara Uygunluk Denetimi
Bilango ve diger Mali Tablolann Denetimi
Sistem Denetimi ve Degerlendirmesi
Sektor Degerlendirmesi

Orta Vadeli Mali Program

Devlet Bilangosu

Sektor Onceliklerinin Belirlenmesi

Sektor Harcama Tavanlarinm Saptanmast
Sektor Politikastun Belirlenmesi

Program Tavanlarinin Saptanmast

Portfdy Yonetimi

Kurumsal Yonlendirme-Kalite Yonetimi Ilkeleri
Program Degerlendirmesi

Kuruluglant Ozendirme ve Destekleme
Performans Stzlegmeleri

Izleme ve Denetim

Program Yonetimi

Kalite Yonetimi Ilkelerinin Uygulanmast
Mali Yonetim Standartlannm Uygulanmast
Faaliyet Raporu ve Kurulug Bilangosu
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zerine ¢esitli seviyelerde degerlendirme stiregleri insa edilerek, yonetimden
planlamaya ve politika tiretimine geri besleme saglanmaktadir. Enformas-
yon teknolojisindeki gelismeler bu anlayisin uygulanabilmesini artik miim-
kiin kilmaktadir. Once, biitiin karar siireclerinde gereken enformasyon ta-
nimlanmakta, sonra bu enformasyon kurulusun islemleri esnasinda sisteme
kaydedilmekte ve bir raporlama mekanizmas ile agagidan yukariya tasin-
maktadir. Bu teknoloji, bir taraftan hesap verme mekanizmasini, diger taraf-
tan da ybnetim kontrollerini etkinlestirmekte ve hesabi verilemeyecek is-
lemlerin yapilmasini engellemektedir.

Yeniden yapilanabilmenin temel kogulu, yénetim biciminin bir kader de-
gil bir tiretim teknolojisi olarak goriiliip, sistemli bir sekilde tasarlanabilme-
si i¢in gerekli standart, yontem ve araglann yukarnidan asagiya kamu sekto-
riinlin biinyesine yerlestirilmesidir. Bunu yapmanin yolu ise, ilk 6énce mer-
kezi kontrol birimlerinin, yani yiiksek denetim kurulugsu ve maliye/hazi-
ne'nin kendi iglevlerini faaliyet bazinda yonetmeyi dgrenerek, hem diger
bakanlik ve kuruluslara 6rnek teskil edebilmesi hem de kaynak dagitimin-
daki yetkilerini kullanarak kamu sektériini bu anlayisa yénlendirecek tec-
riibeyi kazanmasidir.

Onerilen biitge teknikleri yirmi yildir bilinmektedir ve bircok OECD {il-
kesinde uygulanmugtir. Ancak bu teknik, agidikla performans yonetimine
dayandigr ve kamu kuruluslan bu anlayisla yonetilmedigi icin ilk on yilda
bagarili olamamustir. Bu basansizliktan ¢ikarilan ders, kamu yonetimi yeni-
den yapilandirilmadan, sadece bitge tekniklerinde yapilan degisikliklerin
etkinlik ve verimliligi saglayamayacagidir. Buna kargilik, son on yilda bu
teknik yeniden popiiler olmustur ve Ingiltere, Yeni Zelanda, Avustralya,
ABD, Isveg gibi tlkelerde kamu yonetimi reformlarini tamamlayict bir rol
oynamigtir. Teknigin yeniden popiiler hale gelmesinin iki nedeni vardir. Bir,
son on yilda yonetim anlayis1 konusunda teknolojik bir devrim olmustur.
Bu devrim esnasinda ortaya ¢ikan araglar tiretkenlige yonelik yapilanmay1
mimkin kilmis, ve bu araglan kullanan ilkeler, kamu yénetimi reformla-
nnda basart saglamustir. Yani teknoloji uygulanmaktadir ve uygulamay: des-
tekleyen bir ¢ok standart olugmustur. iki, bu btitce teknigi kamu kurulusla-
nnin yeni yonetim teknolojilerini, érnegin kalite yonetimi ilkelerini ve uy-
gulamasini 6zendirmektedir.

Notlar

1 Biitce reformu 6nerilerine drnek ¢ahismalar icin bakiniz Alesina ve Perotti
(1996a,b), Laking (1996), Milesi-Feretti (1996), ve World Bank (1996).

2 Bu ilkelerin daha detayl tartigildigs bir kaynak olarak Premchand (1983)
J. W. Sundelson'u (Budgetary Methods in National and State Governments,
Albany, NewYork 1938) gtstermektedir

3 Bakiniz Egilmez (1996), tzellikle s. 16.

4 Alesina ve Perotti (19962) rakamsal anayasal kisitlarin siyasileri biitcenin
saydamligini azaltmaya dzendirecegini savunmaktadur.

5 Boyle bir reform &nerisi de bazi anayasal diizenlemeleri hedefler. Ancak bu
diizenlemeler, biitge biiytiklikleri ile degil, kapsam, saydamlik ve stirecler
ile ilgilidir.

"6 Onerilebilecek kisttlar ¢ok cesitli olabilir. Ornegin ABD’de bazi eyaletlerde

hitkiimet borglanmak i¢in referandum yoluyla vatandaglardan yetki almak
zorundadir.
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Ornegin Ingiltere’de “ministerial information systems”, Avustralya’da “portfolio
management systems”.

Bunu biirokrasi kendi basina yapamaz ¢linkl bir genel midirligin diger
bir genel midirlige s6zii gegmez; bu kararlan vermek siyasi irade gerektirir.

Tiirkiye’de btitcenin yasalagma stirecindeki kurallann bu anlamda ¢ok gevsek
olmadigina daha dnce deginmistik.

Bu oOneriyi Alesina ve Perotti'den (1996b) aldik.

Bu noktay: vurgulamakta yarar gériiyoruz: Amaclanan, performans yonetimini
yeni bir btirokrasi yaratarak degil, mevcut kuruluglann is stireglerini yeniden
tasarlayarak gerceklestirmektir.

Kullanilan raporlar sunlardir: Financial Management Service, Department of
Treasury of US (1993); Performance Measurement Gutide, Program Evaluation
Branch, Office of the Comptroller General of Canada (1991); Measuring and
Monitoring Program Performance and Service to the Public,

Management Systems Division, HM Treasury of UK (1988), Ouiput and
Performance in Central Government, Technical Guide.

Ornegin Yeni Zelanda hazinesi, hazinenin htikiimete verdigi 6gtitlerin bile
performans raporlarini sunmaktadir. Diger bir carpict 6rnek, ABD hazinesinin
bircok alt biriminin faaliyetlerini yillik raporlarla géstermesidir. Ayrica, ABD
Savunma Bakanlig yillardir performans yonetimi konusunda en ileri ydntemleri
kullanarak hem diger kamu kuruluglarina hem de 6zel sektor kuruluglarina
ornek tegkil etmektedir.

Performans yonetimine déniigimde, 6zellikle ¢iktilart daha belirgin olan ve kolay
dlgiilebilen kuruluglarda pilot ¢ahgmalar da ¢ok yararli olacaktr. Boylesi pilot
calismalar déniigtim strecinde kargilasilacak giighikler ve bunlarn nasil
cozilebilecegi konusunda dnemli ipuglart verecektir.

Premchand (1995) muhasebe, kontroller, ve raporlamayi iliskilendirmekte ve
bunlarn diizenleyen mali yénetim bilgi sistemlerinin mimarisini gdstermektedir.

Bu konuda uluslararas: ilke, standart, yontem ve deneyimlerin sonuglari, OECD
(1996b) tarafindan yayinlanan raporlarda gorilebilir.

Ingiltere, Avustralya ve-Yeni Zelanda’da oldugu gibi.
Hatta, ABD’de Office of Management and Budget, Avustralya’da Department of

Finance, Yeni Zelanda’da Treasury, bltce siirecindeki kontrol ve pazarlik
yetkilerini kullanarak, kurumlar donistme tesvik etmekte ve zorlamaktadirlar.
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Reformun Siyasi Fizibilitesi
ve Sivil Toplum Orgiitlerinin
Rolu

Onerilen reformun siyasal fizibilitesi ile bunu arttirmak icin neler yapi-
labilecegini de tartismak gerekiyor. Burada ilk vurgulanmas: gereken, dne-
rilen reformlarnn artik standartlagmaya basladigidir. Ana hatlar dnerilen sis-
tem bir ¢ok tilkede uygulanan kamu yonetimi reformlarindan alinan ders-
ler sonucunda sekillenmis olup, Tirkiye’de de uygulanabilir. Orta vadeli
harcama planlamasi, faaliyet bazinda performans yénetimi, sifir tabanli per-
formans butgesi, bilgisayar destekli denetim teknikleri, bitiinlesik enfor-
masyon sistemleri, raporlama gereksinimleri, sistem degerlendirmesi, yo-
netsel sorumluluk, saydamlik, artik yeni kamu y6netimi jargonunun genel
kabul gérmus kavramlaridir. Bu kavramlar OECD, Diinya Bankas: ve IMF
tarafindan da siklikla kullanilmaktadir. Bu kavramlar sadece gelismis diin-
yanin kamu yonetimlerini degil, ayni zamanda gelismekte olan iilkelerin de
kamu yonetimi anlayisinu hizla degistirmektedir. Portekiz, Kolombiya, Kaza-
kistan, Arjantin, Malezya'da yeni kamu yonetimi anlayisina dayanan reform-
lar gerceklestirilmektedir. Turkiye’de ise bu kavramlar ya hic¢ giindemde de-
gildir ya da kullanilan kavramlann ici bostur.

Kamu kuruluglarinin, sunmakla gorevli oldugu hizmetleri ve kendisine
emanet edilen kaynaklar, etkinlik ve verimlilik ilkelerine uygun bir bicim-
de yonetebilme kapasitesinin insast sanildigi kadar zor degildir. Yonetsel
sorumlulugu artiran sistemler OECD’ye iye bircok lilkede olusturulmustur.!
Bircok OECD tlkesinde kamu kuruluglari, sunmakla gorevli olduklar: hiz-
metlerin miktarini, kalitesini, maliyetini, ve kamu gérevlilerinin verimliligi-
ni 6l¢gmekte, ve merkezi kontroller bu dl¢iimleri denetlemekte ve degerlen-
dirmektedir. Yonetsel sorumlulugun saydam bir gekilde olusabilmesi icin
de, bu ¢aba sonunda kamu kuruluglar parlamentoya kamuya acik denet-
lenmis bilancolar ve faaliyet raporlar sunmaktadir.

Ayrica, enformasyon teknolojisindeki devrim kurumsal tasanm yontem-
lerini ve anlayigini bilgi cagi ile biitinlestirmistir (6rnegin Scheer 1994). Bil-
gi sistemleri sayesinde kuruluglar artik faaliyet bazinda performans yoneti-
mi yapabilecek sekilde tasarlanabilmektedir. Bu olanak, hem kamu hem de
6zel sektor kuruluslarmin yapisini hizla degistirmekte, dnerdigimiz sistemi
kolaylikla uygulanabilir kilmaktadir. O halde, yapilmas: gereken ilk sey, 6-
nerilen reformun artik standart hale geldiginin, uygulanmasinin imkansiz
olmadiginm farkina varilmasi, kamuoyunun bu konuda uyanlmasi, refor-
mun ana etmenlerinin ne oldugu konusunda ‘ortak bir vizyon olusturulma-
sidir. Sonraki adim ise bu vizyonun sahiplenilmesidir (Tablo 6.1). Peki bu
nasil gerceklesebilir? Sivil toplum o6rgiitleri bu siireci hizlandirabilir mi? Si-
yasal iradenin bu stirecteki roli nedir?

Tablo 6.1 Reformun Gerceklesmesinde Asamalar

Vizyon = Misyon = Plan = Sahiplenme = Uygulama = Degerlendirme

Toplumsal reformlarin gerceklesmesinin Ontindeki en 6nemli engel,
mevcut sistemden yarar saglayanlar, daha dogrusu, 6nerilen sistemde du-
rumlarinin statiikoya gore bozulacagina inananlardir? Aslinda reform top-

Toplumsal reformlarin
gerceklesmesinin Oniindeki
en onemli engel, mevcut
sistemden yavar
saglayanlardzr.



Yakin taribteki
biitiin ciddi biitce ve
kamu yonetimi

reformlari, giiclii siyasi
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bareketlerin iktidara
gelmesinden sonra
gerceklesmistir.

lam refahi arttiracagindan, reformdan zararli ¢ikacaklarin zararinn telafi e-
dilebilmesi, dolayist ile onlann da en azindan nétr bir tavir icine ¢ekilebil-
mesi miimkiin gibi gbziikkse de, boyle bir strateji genelde inandirict degil-
dir. Reform genelde mevcut sistemden yarar saglayanlarin gliciini de azalt-
ugindan, reformculanin bir kez reform yapilinca telafi vaadlerini tutmak icin
bir durtileri kalmaz. Hele ¢ikar catismast icinde olan grup sayisi yiiksek o-
lunca, bdylesi bir koordinasyon iyice imkansiz hale gelir. Dolayisiyla re-
form, toplumsal refah: arttiracag: kesin de olsa, tekil kisi ve gruplar acgisin-
dan oldukca belirsiz bir siire¢ olarak gortlebilir. Reformun 6niindeki en &-
nemli engelin bu gibi belirsizlik, koordinasyon ve boliisim sorunlarindan
kaynaklandig1 sdylenebilir. Kuskusuz buna bir de reformun ne anlama gel-
diginin bilinmemesi, hatta mevcut sistemdeki sorunlarnn ¢dzilemez oldugu-
na inanilmas: da eklenebilir.

Ancak, zamanin tilsimu reformun yanindadir. Bir taraftan rantlar payla-
sanlar arasinda surtiisme artmakta, diger taraftan mali kisitlar toplam rant o-
lanaginu Gizerinde daha da baglayict olmaktadir. Dolayisiyla, mevcut rant da-
gium sisteminin strdurtlebilirligi giiclestigi igin bu sistemden yarar sagla-
yan kesimin de giicli azalmaktadir. Yine de, reform icin zamanin tilsimi tek
basina yeterli degildir. Zaman, bir firsat yaratmaktadir. Bu firsati degerlen-
dirmek icin strateji ve gayret gerekir. Firsat degerlendirilmez ise, zamanin
tilsimi reform yerine mutlak ¢6kinti de dogurabilir.

Siyasetin roliine gelince, yakin tarihteki bitiin ciddi blitce ve kamu yo-
netimi reformlari, glicli siyasal hareketlerin iktidara gelmesinden sonra ger-
ceklegmigtir. Ustelik bu siyasal hareketlerin “renkleri” ¢cok farklidir. Ingilte-
re’de Thatcher sagct bir hareketin 6nderi olarak ciddi reform denemelerine
girisirken, Yeni Zelanda ve Avustralya’da en dnemli adimlar, sosyal demok-
rat ig¢i partileri tarafindan atilmugtir. Reformun siyasal niteligi, bircok uzma-
ni “siyasal irade”yi (political will) reformun olmazsa olmaz 6n sart: olarak
gdrmeye itmistir. Bu verilerden hareketle, Turkiye’de reformun siyasal 6n-
kosullart hakkinda neler séylenebilir? Bir baska ifade ile, siyasal iradeyi
beklemekten baska bir care yok mudur? Bizim goriglimiiz, siyasal iradenin
dogmasi icin gerek sivil toplum orgtitlerine gerekse devletin cesitli katman-
larina dnemli gorevler distigi seklindedir.

Siyasetgilerin ve partilerin biitce sistemi reformuna yaklagimlarini kestir-
mek i¢in 6nce salt maddi ¢ikarlar acisindan bir degerlendirme yapalun. Si-
yasal partilerin mevcut durumdan faydalandiklar aciktir. Parti mensuplar,
rant dagilimindan pay almaktadir. Ayrica, daha dnce deginildigi gibi, rant
dagitimi, partileri bir arada tutan ana “zamk” haline gelmistir. Ancak, gerek
siyasi partilerin timi, ve ozellikle partilerin 6nderlikleri acisindan bakilds-
ginda, reformu cekici kilan etmenler de vardir. En 6nemlisi, sézkonusu
zamk (partizan rant dagitimy) artik cok pahali hale gelmigtir. Popiilist rant-
lar agcisindan da durum bdéyledir. Partilerde lider konumunda olanlar, parti-
leraras: rekabeti daha az rant dagitarak yiiritebilecekleri bir sistemni tercih

edeceklerdir. Dolayisiyla, her ne kadar ex-post hi¢ bir iktidar ihtiyari rant

dagitma yetkilerini kismak istemese de, ex-ante kolektif cikar, bu ihtiyari
yetkilerin azaltulmas: yoniinde olabilir. Herhangi bir tarihsel kesitte, bu et-
kilerin hangisinin daha giicli oldugunu kestirmek zordur. Ancak, sistemin
stirdtrtlebilirlik yetenegini kaybettigi giinimiizde reformun kolektif fayda-
larnin maliyetinden daha fazla oldugunu soylemek yanlis olmayacaktir.

Kuskusuz, kolektif acmaz manugmdan dolayi, reformun kelektif fayda-
lart yiiksel olsa da, herhangi bir siyasal akimin reformun 6nciligini yap-
mak igin yeterince durtiisii yoktur. Siyasal rekabet oyunu rant dagitimi ile
oynandik¢a, herhangi bir partinin reforma ydnelmesi, siyasal rekabeti kay-
bedecegi anlamina gelebilir. Ancak, ayni zamanda sistem 6yle bir ¢okiinti
icindedir ki, ciddi bir reform yapma vaadi yavas yavas siyasal olarak da “sa-
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tar” bir duruma gelmekte, yani ortam, bizzat siyasal oyunu oynama bicimi-
ni degistirmeyi hedefleyen bir siyasi akimin secmen tarafindan odiillendiri-
lebilecegi bir sekil almaktadir.? Yapilmas: gereken, reform siarini sahiplen-
meyi, siyasilere daha da cekici bir hale getirmeye calismakutr. Acikcasi, si-
vil toplum orgiitleri, hep birlikte ve miimkiin oldugunca tek bir sesle reform
talep etmeli, siyasileri reformcu olmanin oy getirecegine ikna etmelidir.

Bunu gercgeklestirmenin ¢ok cesitli yollart vardir. Bir kere, 6zellikle top-
lumun en iyi 6rgttlenmis kesimleri olarak is diinyas: ve sendikalarin, daha
yetkin bir devlet talep etmenin ortak ¢ikarlari oldugu konusunda birbirleri-
ni ikna etmeleri gerekmektedir. Ne isveren kesimi ne de isci sendikalari, bu
konuda sloganlardan &teye giden ciddi talep ve oéneriler getirmemis, hele
ortak bir sdylem hi¢ getirememislerdir. Bunu gerceklestirmeleri kolay da
degildir ¢linkd, is diinyas: da is¢i sendikalar da mevcut diizenden paylari-
ni almaktadir. Dolayistyla, bu paydan vazgecmeleri ancak bu konuda kar-
silikli giivenin gelismesi ile olabilir. Bu iki grubun ortak bir gériis olugtur-
malari, bunu ortak forumlarda dile getirmeleri, siyaset adamlarina ®énemli
sinyaller verebilir."

Sivil toplumun taleplerinin ciddiye alinmast icin, drgiitlerinin tiyelerinin
ve yoneticilerinin de tutarli, ciddi ve duyarli bir gériintii vermesi gerekir.
Devletin kendine ¢eki diizen vermesi talebi, bu kuruluglarin kendi gelenek-
lerini kirip ortak talepler olusturma yetenegini gelistirmesine yardimci ola-
bilir. Bunun i¢in ciddi igbirliklerine ihtiya¢ vardir. Bir¢ok sivil toplum &rgii-
ti benzer konularda ugrastg: halde, ortaya genel ve somut olmayan ifade-
ler disinda net bir ses cikmamaktadir. Orglitlerin belirli konular temelinde
ortaklasa sahiplenilecek somut ¢oziimler yaratmaya yonelik ¢alisma grupla-
r1 olusturmalan, etkinlik icin bir ilk adim olabilir.

Reform konusunda sivil toplum érgiitlerinin tek adresi siyasetciler ve hii-
kiimetler degildir. Bir bagka 6nemli adim, bu ortak vizyonu olusturma sii-
recine bagka gruplarn katmaktir, Vizyonun ve ¢dziim onerilerinin bu farkls
gruplarca sahiplenilmeye baglanmasi, reformun siyasal fizibiletisini de artti-
racaktir. Bu gruplarin baginda biirokrasi icindeki dogal mittefikler, dzellik-
le basta Hazine, DPT, Maliye Bakanlig1, Sayistay olmak tlizere merkezi kont-
rol tiniteleri gelir. Burada faaliyetler, (baska tilkelerdeki deneyimlerin de tar-
tisildig) ortak seminer ve konferanslar kadar, konunun ¢esitli alt bagliklart
tizerine etkilesim icinde yiiriitilecek calismalan da icerebilir. Unutulmama-
lidir ki merkezi kontrol birimlerindeki biirokratlar, hem sorunlar1 yakindan
tanimakta, hem de bu ¢alismada anlatilan gtinliik siyasi baskilara en dolay-
siz bigimde muhatap olmaktadir. Reformda bagarili olmus olan tikelerde (6-
zellikle Avustralya) reformcu siyasi hareket, bir i¢c sorgulamay: daha 6nce
baglatmis olan burokatik kadrolarin o zamana kadar yapmis olduklar ha-
zirliklar sayesinde mesafe katetmislerdir. Tiirkiye’de biitce reformu konu-
sunda duyarli olan bir diger grup, meclis icinde ve 6zellikle Plan ve Biitce
Komisyonu'ndaki bazt milletvekilleridir.

Anayasa’'da gosterilen bir bagka adres ise, Cumhurbagkanligi, Devlet De-
netleme Kurulu, ve Sayistaydir. Bu organlar, yuriitme erkinin yonetsel so-
rumlulugu saglayan bir kurumsal yapiya doniigmesi icin gerekli tedbirleri
almakla sorumludur. Daha somut olarak: Anayasa'ya gére, Cumhurbaskan:

. devlet organlarinin dizenli ve uyumlu calismasin gozetir (m. 104). Devlet

Denetleme Kurulu idarenin hukuka uygunlugunun, diizenli ve verimli bir
sekilde yuritilmesinin ve gelistirilmesinin saglanmast amaciyla, Cumhur-
bagkanligina bagli olarak kurulmustur (m. 108). Devlet Denetleme Kuru-
lu'na arastirma, inceleme ve denetleme yaptirtmak Cumhurbaskaninin sayi-
I1 gorevleri arasindadir. (m. 104b). Sayistay, genel ve katma biitceli dairele-
rin biitiin gelir, gider ve mallarint Tirkiye Biyiitk Millet Meclisi adina denet-
lemekle gorevlidir (m. 160). Ornegin, Cumhurbaskan:, Devlet Denetleme

Sivil toplum Orgiitleri,
reform talep etmeli,
siyasileri reformcu

olmanin oy getirecegine

adeta ikna eitmelidir.
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Kurulu'ndan idarenin diizenli ve verimli bir sekilde yiiriittilmesi ve gelisti-
rilmesi amacina yonelik bir arastirma yapmasini, ve uygun buldugu alanlar-
da uygulama plani 6nerileri ortaya koymasini isteyebilir.® Sayistay, bu plan-
lar1 destekleyen ilkeleri ve yiritmenin uygulamada uymas: gereken stan-
dartlar tesbit edebilir. iki rapor, birlikte, Meclis Bagkanligina verilerek ka-
muya sunulabilir. Béyle bir insiyatifin, hem reformun kamuoyu giindemine
girmesinde ve tartisilmasinda, hem de siyasetcilerce benimsenme siirecinde
¢ok olumlu bir etkisi olacag: acikur,

Notlar

1

2

Bkz. Governance in Transition, OECD, 1995

Bu konuda son yillarda ¢ok aragtirma yapildi. Ornek olarak Frischtak ve
Atiyas’a (1996) bakilabilir.

Heniiz ¢ok ylzeysel bir bicimde de olsa, “devleti yeniden yapilandirma”
vaadlerinin simdiden parti se¢im propagandalarina girmis olmas: bu acidan
ilgingtir.

Yakin gecmiste isci ve isveren temsilcilerinin tilke sorunlarini gériismek {izere
bir dizi toplantt yapmalarimin medyada olduk¢a olumlu yank: uyandirdig:
hatirlardadir.

Kamuoyuna yansimamakla birlikte Cumhurbagkaninin Devlet Denetleme
Kurulundan béyle bir ¢alisma istedigi bilinmektedir.




Sonug¢

Gegctigimiz on-onbes yilda bircok tilke ozellikle iktisat politikas: alanin-
da bazi temel reformlari hayata gegirmistir. Dogrudan devlet kontrolleri ve
korumacilik azalmis, ¢zel sektorlerin uluslararasi rekabete dayanikli bir bi-
cimde gelismesi 6zendirilmistir. Fakat devletin kendisi, bu degisikliklere a-
yak uydurmakta zorluk ¢ekmistir. Birakin hizla degisen teknolojilerin dam-
gasit vurdugu bir cagin gerektirdigi alanlarda siyasa iiretmeyi, bir ¢cok Ul-
kede devlet en asli kamusal gbrevlerini bile yerine getiremez hale gelmis,
bunun yerine 6zel ¢ikarlara hizmet eder olmustur. Gergekten, bir¢ok tilke-
de degisime direnen bir devlet aygitinin direnciyle tikanmip kalmistir.

Halbuki yine son yidlarda teknolojik gelismeler, hem 6zel hem de kamu
sektoriindeki geleneksel yonetim bicimlerini gecersiz hale getirmistir. Bu
gelismelerden dolayi, devlet reformu bircok tilkede kamuoyunun ana gin-
dem maddesi haline gelmistir. Devletin gorevleri ne olmalidir? Bu gorevle-
ri etkin bir bi¢imde yerine getirmek ve toplumun ihtiyaglarina cevap vere-
bilmek i¢in devlet nasil orgiitlenmelidir? Yani sorun, bir devlet tasarimi ve
devlet reformu sorunu olarak ortaya konabilir.

Bu calismanin konusu olan blitce sistemi reformu, devletin yeniden ya-
pilanmasinin ana unsurlarindan biridir. Bu anlamda bitce reformu, mali, i-
dari ve siyasal reformun kesisme noktasindadir. Galismada, biitce sistemi,
siyasal ve yonetsel sorumlulugu saglamanin temel araglarindan biri olarak
ele alinmistir. Mevcut biitce sistemi elestirel bir bakis ile degerlendirilmis,
sorumluluk mekanizmalarinin yetkinlesmesine yonelik yeni bir biitce siste-
mi Onerisi gelistirilmistir. Onerilen genis kapsamli reformlar, devletin ic ig-
leyisinde ve orgutlenme biciminde de bir yeniden yapilandirma gerektir-
mektedir. .

Buradaki tartismanin bir devlet reformu tartismasina uzanmasi igin, di-
ger bazi alanlardaki reform Onerileriyle birlikte ele alinmast gerekir. Bunlar
arasinda, devletin begeri sermaye yodnetimi, enformasyon teknolojilerini
kullanma becerisi, tarim politikalari, KiTlerin, 6zel ve dogal tekellerin regii-
lasyonu, altyap: yatinmlarina ¢zel sektortin katilumi, sosyal ve diger alanlar-
da devletin kamu politikasi tGretme yetenegi 6onemli konular olarak sirala-
nabilir. '

Ayrica, burada onerilen her reform alaninda ¢ok daha ayrintili calisma-
lara ihtiyag vardir. Ornegin Sayistay’in rolii, bor¢ ydnetimi, mali sorumluluk
yasasi, etkin bir biitce yasasiin genel 6zellikleri, biitce kapsami, perfor-
mansa yonelik biitce tekniklerinde uluslararasi deneyim sonuclari bu tiir ay-
rintilt ¢alisma konulart arasinda sayilabilir.

Reform alanlarin hicbirinde mevcut duruma kendiliginden gelinme-
mistir, siyasal isteksizlik ile bilgi eksikliginin sonucudur. Sorunlarin ¢ézimu,
teknik bilgi, siyasal irade, niyet ve kararlilik ile zamanin tilsiminin iyi kul-
lanmasint gerektirir. Bunun ilk adimi ise, ilgili tim taraflarin bilginin bu ka-
dar kolay transfer edilebildigi bir ¢cagda, birbirleriyle iletisim kurmast, ortak
¢cOziimler arayisina girmesidir.

Biitce sistemi reformau,
devietin yeniden
yapilanmasinin ana
unsurlarindan biridir.

Biitce reformu,
mali, idari ve siyasi
reformun kesisme
noktasindadar.

65



66



Ek 1

Bu ekte bilanco ve diger mali tablolarin yayinlanmasi ile dolayli harca-

malann biitcelenmesi konusunda oneriler getirilmektedir. Bir merkezi hi-

kimet acilis bilancosu Onerisi asagidaki tabloda belirtilmektedir. Tabloyu
takip eden metinde de tekil kalemler tartigilmaktadir.

Tablo 1 Merkezi Hiikiimet A¢tlis Bilancosu

Vartklar
Ddénen Varliklar
Nakit ve Banka Hesaplart ) @
Menkul Kiymetler G.D
Kisa vadeli Alacaklar ve Avanslar ®»
Isletmeci Kuruluslar
Belediyeler ve Kuruluslari
Sosyal Guivenlik Kuruluglan
Fonlar
Ozel Sektor
Diger
Maddi Varhklar @
Satiga Sunulan Tasinmazlar QD
: Satisa Sunulan Mal Stoku .3
Duran Varliklar ’
Uzun Vadeli Alacaklar €))
Isletmeci Kuruluglar
Belediyeler ve Kuruluslar
Sosyal Glivenlik Kuruluglarn
Fonlar
Ozel Sektor
Diger -
Finansal Duran Varliklar (3.2
Bagli Menkul Kiymetler
Bagh Istirakler
Bagli Ortakliklar
Maddi Duran Varhklar
Tasinmazlar - 2.2
Mallar 2.3
Yatirmmlar 2.4

Mali YiikiimUliliikler @
Kisa Vadeli Borglar
TL Cinsinden Borglar
Kagida Baglanmayan Borclar (Ertelenen Odemeler)
Merkez Bankasi
Diger Kamu Kuruluslart
Isletmeci Kuruluglar
Kamu Bankalan
Belediyeler ve Kuruluglari
Sosyal Guivenlik Kuruluglan
Fonlar
Ozel Sektor
Diger
Nakden Satdan Tahviller
Bankalar
Diger
Nakit Digt Verilen Tahviller
Merkez Bankast
Diger Kamu Kuruluslar
" Ozel Sektor
Diger

© -

67



68

Doviz Cinsinden Bor¢lar
Ertelenen Odemeler
Kalkinmaya Destek Veren Uluslararasi Kuruluglar
Diger Devletler
Uluslararas: Bankalar
Diger
Uzun Vadeli Borglar
TL Cinsinden Borglar
Doviz Olarak Borglar
Bilanco Dengesi
Cari Yl
Gecmis Yilar

VARLIKIAR

Bilancoda yaninda (1) notu ile gosterilen kayitlar icin gereken bilgiler
halen Hazine’de mevcuttur. Sorun devlet mal ve tasginmazlarinin degerlen-
dirilmesinde ortaya ¢ikacaktir. Gergekten de devlet mal ve tasinmazlari, ka-
yit, yonetim ve denetim sisteminin en zayif halkalarindan biridir. Asagida
bu alanda cesitli Oneriler getirilmektedir:

Satisa Sunulan Tasinmazlar (2.1)

Oneri: Bunlanin ne oldugu cesitli kaynak paketleri icinde gosterilmekte-
dir. Bu konuda diizenli ve ayrnntili kayitlar ise, “Kayith Hazine/KIT tasin-
mazlarinin ve sosyal tesislerin degerlendirilmesi ve kayit disi tim Hazine a-
razilerinin belirlenmesi ve tescili” amactyla Maliye Bakanlig Milli Emlak Ge-
nel Midirligiinde baglatilan proje cercevesinde olusturulabilir. Hazinenin
bir bilango yayinlayacak olmasi, Milli Emlak Genel Miiddrltigiiniin bu pro-
jesinde kullanilacak degerlendirme kriterlerinin bilango olugturmaya yara-
yacak uluslararas: standartlara uygun bir gekilde belirlenmesine yardimci
olacaktir.

Oneri: Sayigtay Kanunu'nun 87 nci maddesi, Sayigtay’in taginmaz hesap-
larini denetlemesini ve sonuglan periyodik raporlarla Meclise sunmasina i-
ligkindir. Dolayisiyla Sayistay, satisa sunulan taginmazlarin degerlendirme
islevinin ylirtitme tarafindan dogru yapilip yapilmadig: hakkinda Meclise bir
rapor sunabilecek konumdadir. :

Duran Tasinmazlar (2.2)

Oneri: Duran tagmmazlann bilangoda gésterilmesinin en kisa yolu, bi-
lang¢o baglangi¢ tarihine kadar elde edilmis varliklarin bilancoda bir deger
olarak ifade edilmemesi ve sadece baglangi¢ tarihinden itibaren elde edilen
varliklanin bilangoda gosterilmesi olabilir. Satis degeri olabilecek tasinmaz
turleri ileride degerlendirildikleri zaman bilancoda gdsterilmeye baslanabi-
lirler.

Oneri: Once biitiin sosyal tesisler, sonra binalar ve arsalar ve en sonra
araziler degerlendirilmelidir. Ormanlar, Karayollart ve Milli Parklar gibi ta-
sinmazlarin degerlendirilmesine ilk asamada gerek yoktur. Bu arada, kamu
kuruluglarina yapilan tim taginmaz tahsislerinin degeri, her kurulusun bi-
lango dosyasinda gosterilmelidir. Hatta kurulus kodu islevsel smiflandirma
ile iligkilendirildiginde, devlet tasginmazlarinin hangi sektorlere tahsis edildi-
gi ortaya ¢ikar. Bu, Maliye Bakanhgi Milli Emlak Genel Mudiirligiinde bag-
latidan proje ¢ercevesinde olusturulabilir. -

Oneri: Sayigtay Kanunu’nun 87 nci maddesi, Sayistay'in tasinmaz hesap-
larini denetlemesini ve sonuglar periyodik raporlarla Meclise sunmasini 6n-
gormektedir.- Sayistay bu fonksiyonu yerine getirmeye baglayabilir. Sayis-
tay, ayrica devlet taginmazlarinm nasil muhasebelendirilecegi ve biitcelene-
cegi lzerine bir ¢alisma hazirlayabilir.



Devlet Mallar: (2.3)

Mal hesaplarinin nasil tutulacagini 1050 sayili kanunla diizenlemektedir.
Ancak, kuruluglar bu dizenlemeye uymamakta ve bunun geregini yapma-
maktadirlar. Dolayisiyla, bu kaynaklarin kullanimi hakkinda yeterli bilgi G-
retilmemektedir. Bunlar muhasebelendiriimemekte ve denetlenememekte-
dir. Bu kaynaklarin kullanimi, tamamen kuruluglarin ihtiyarina terk edilmis
olup sonugta ortaya savurganhk, ihmal ve kotiye kullanma c¢ikmaktadir.

Oneri: Meclisin hiikkiimetten bir devlet bilangosu istemesi, devlet malla-
rinin saglikl bir sekilde kayit edilmesini, degerlendirilmesini ve raporlan-
masin gerektirecektir. Dolayisiyla, devlet muhasebesinin mallart nasil mu-
hasebelendirdigi (degerlendirme ve amortisman) gdzden gecirilmelidir. Ge-
rekli standarlar yonetmeliklerle saptanabilir.

Oneri: Bu faaliyete dncelikle yatirimet katma biitgeli kuruluglardan bas-
lanmalidir. Mal degerlerinin belirlenmesine depolardan baglanmali sonra
makine parklar ve araglar degerlendirilmelidir. Bu kuruluslar hizmetlerini
gittik¢e artan bir bicimde cesitli sézlesmelerle ozel sektdrden satin almak-
tadir, dolayisiyla kurulusun hizmet Gretmek icin kendi mal stogunu kullani-
mi1 oldukca azalmustir. Bu mallarnin atil durumda olanlart satilabilir.

Oneri: Duran mallarin amortisman maliyetlerinin ilgili program/kurulug
bltgesinde gosterilmesine baslanabilir.

Oneri: Sayistay Kanunu’nun 87 nci maddesine gore, Sayistay devlet mal-
larinin nasil muhasebelendirilecegi ve biitcelenecegi tizerine bir ¢alisma ha-
zirlayabilir,

Yatirimlar (2.4)

Oneri: Halen yatinm programinda bulunan projelere yapilmis harcama-
larin, cari degerleri burada gosterilir. Bu harcamalar i¢in kullanilomg 6de-
nekler, o yilin buitgelerinde gosterilmistir. Bunlar, gerceklesmis enflasyon o-
ranlan endeks olarak kullanilarak carilestirilebilir. DPT’de ilgili veriler var-
dir. Burada dikkat edilmesi gereken bir nokta, bazi yatirim projelerine yil-
lardir 6denek aynlmamasi ve bunlarin yatinm programindan fiilen diismus
olmasidir. Bu yatinimlarin artik varliklar icinde gosterilmesine gerek yoktur.
Devletin yatirimlan dolayisiyla icinde bulundugu yillara ait mali taahhfitler
bilancoya ek olarak sunulacak taahhiitler tablosunda gosterilebilir.

Finansal Varliklar (3.1 - 3.2)

Oneri: Ozellestirilecek kamu kuruluslarin degerleri Ozellestirme Idare-
sinde mevcuttur, bunlar menkul kiymetlerde (3.1) gosterilebilir. 3.2 de ge-
rekli olan bilgiler Hazine Mustesarliginin yurattigi bir projeden elde edile-
bilir. Bu projedeki degerlendirmede ortaya ¢ikan sonuglar bilangoya kayde-
dilerek dogru raporlamaya ulasilabilir.

MALI YOKUMLULUKLER

Bu bilgiler Hazine Miistesarligi Kamu Finansmani Genel Mudurliginde
mevcuttur. Hazine Mustesarligrnin Diinya Bankas: ve IMF ile birlikte siir-
dirdiigi kamu mali yonetimini gelistirme projesi ¢ercevesinde bu bilgilerin
uluslararas: standartlara uygun bir sekilde siniflandirilmas: icin gerekli én
calismalar yapilmigtir. Bu siniflandirmanin devletin hazine disindaki kuru-
luslarin mali yiktdmluiliklerine de uygulanmasi, genel hiikiimet bilangosu-
nun mali yiktmlialikler kisminin diizenli bir sekilde olusturulabilmesi i¢in
genel cerceveyi cizecektir.

Ertelenen Odemeler (4.1)

Merkezi hikiimetin yi icinde neden oldugu ancak ddeme yapmay: er-
teledigi ve bir 6deme aracina baglamadig: borglar, alacakliya gore simiflan-
dirlarak bilan¢oda gosterilebilir. Bu bor¢lar her yeni hikimet tarafindan
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tahkim kanunlaryla sifirlanmaktadir. Bu uygulama, kamu kuruluslarins ma-
li disipline uymamaya 6zendirmektedir. Merkezi mali kontrol, genel ve kat-
ma bitgeli kuruluglarm diger kamu kuruluglarina yapmalari gereken 6de-
melerin ertelenmesini engelleyecek sekilde yeniden kurulabilir.

Yar:t Mali Islemlerden Dogan

Nakit Dis1 Borglanma

Nakit dis1 bor¢lanma ana olarak tic nedenden dogmaktadir:
a. KiT'lerin gérev zararini kapatmak icin verilen kagitlar

b. Tahkimlerden dolay: verilen kagitlar

¢. TCMB'ye kur farklarina kargilik verilen kagitlar.

a. KITlerin gorev zararim kapatmak icin verilen kagitlar

Blitce tizerinde kisitlar ve kontrol arttikea, transfer harcamalarin dolayli
bir sekilde KITler eliyle yapilmas: da artar. Devletin kamu bankalar eliyle
geri 6deme riski yiiksek gruplara hem de diisiik faizli bor¢ vermesi, bazi
KiT'ler eliyle yapilan destekleme alimlar, isletmeci KiTlerin fiyat artirmasi-
n1t geciktirerek zarar ugratilmalar, v.s gibi dolayli transferler denetlenebilir-
likten uzak, saydam olmayan ve igslem maliyeti cok yiiksek uygulamalardr.
Bunlar, siyasi iktidarlarin en ihtiyari sekilde rant dagittiklar: harcama tiirii ol-
duklarindan, hiikimetlerin bundan kisa vadede vaz gececegini beklemek
yaniltict olur. Ustelik bu rantlarin mali yiikii sonraki yillarda ortaya cikaca-
gindan, bu mekanizma gelecek iktidarin hareket alanint kisitlamak icin de
kullanilabilmektedir.

Her ne kadar, Sayistay'in Genel Uygunluk Bildirimi ekinde sundugu Ha-
zine raporu bu bilgilerin bir bokimunii icerse de, bu bilgiler sistemli bir se-
kilde standart mali tablolar olarak sunulmadigindan analiz yapmaya elveris-
li degildir.

Oneri: Kisa vadede yapilmas: gereken transferlerin boyutlarini bilangoda
gostererek saydamlagtirmak ve ek mali tablolarla bu transferlerin hangi sek-
torlere yapildigini (GFS siniflandirmast) gdstermek gerekir. Bu baslangic
transferlerin boyutlaninin sistemli bir gekilde ortaya konmasini saglayacaktr.

Oneri: Gbrev zaran yaratma yetkisi, biitce kanunu cercevesinde verilen
6deneklerle yillik limitlere baglanmustir. Ancak bu ddenekler hem stirekli a-
silmakta hem de gorev zararlari, yili icinde ddenmeyerek mali yiikiimlilik-
ler ileriki yillara aktarlmaktadir. Bunun icin getirilmesi gereken kural, g0-
rev zararnmn tahmini bedelinin o yilin biitgesinden kurulusa avans olarak
verilmesi ve gorev zararn kesinlestikten sonra ortaya cikan farkin en geg bir
sonraki sene biitcesinden kargilanmasidir. Gorev zararlan tahvil olarak de-
gil, nakit olarak verilmeli ve o yilin biitcesinde transfer harcamalar1 olarak
gosterilmelidir.

Oneri: Devlet bankalarindan verilen kredilerden dogan gorev zararlan,
dugtik faiz maliyeti, kredi programinin idari maliyeti ve geri donmeyen kre-
diler gibi siiflara ayrilarak ortaya ¢ikanlmali ve bunlar muhasebelestirme
ve biitgeleme yontemleri tizerine ayr bir ¢alisma yapilmalidir.

Oneri: Biitge dis1 ikraz yetkisi yasal olarak engellenmelidir.

b. Tabkimlerden dolay: verilen kagitlar

Tahkim, kamu kuruluslarmin birbirine olan borglarinin netlestirilmesi ve
net alacakli durumda olan kurulusa alacag: karsihiginda hazimenin devlet
kagidi vermesidir. Tahkim kanunla yapilir. 1996 ya kadar 14 tahkim yapil-
mustr. Aynica, bazi kiictik ¢apli tahkimler de her yil biitce kanunundan ali-
nan yetkilerle yapilmaktadir. Kamu kuruluglarinin 1992-1996 arasinda yeni-
den 800 trilyonluk bor¢ olusturdugu séylenmektedir.

Bu durum, kamu kuruluglarinin birbirlerine bor¢ yaratmasina ve biitce



disiplinine uymamasina yol agmaktadur.

Oneri: Kamu kuruluglarinin birbirine olan borcu yillik bilangolarin erte-
lenen 6demeler kisminda gosterilebilir.

Oneri: Tahkimler kanunla yapilabildiginden Anayasa ile sinirlandirilabi-

lirler. Dolayisiyla, tahkim yapilamayacagina dair bir anayasal diizenleme ge-
rekebilir.

c. MB’ye kur farklarina karsilik verilen kagitlar

Oneri: Kurlarin serbestce belitlendigi bir ortamda Hazinenin Merkez
Bankasina neden hala kur farklarina karsilik devlet kagidi verdigi, yeniden
sorgulanmas: gereken bir konudur. Ayrica, eger bu uygulamaya devam e-
dilecekse, bu kagitlarin biit¢e dist olmasmin hi¢ bir nedeni yoktur.

Vukuu Mubtemel Mali Yiikiimliiliikler

Biitce {izerinde kisitlar ve kontrol arttik¢a, kamu kuruluslarinin alterna-
tif kaynak arayis1 ve disardan bor¢lanmasi yogunlasir. Hazine garantileri,
Hazinenin diger kamu kuruluslarmin aldigi dis borglara 6édeme garantisi
vermesidir. Kuruluglanin aldiklarni borglart geri édememeleri yaygin bir uy-
gulamadir. Garanti edilen borclar, genelde kurulus tarafindan geri 6denme-
mekte ve Hazineye ek yikler yaratmaktadir. Hatta, garanti edilmeyen borg-
larin bile hazine tarafindan yiiklenildigi olmaktadur.

Her ne kadar, Sayistay’'in Genel Uygunluk Bildirimi ekinde sundugu Ha-
zine raporu bu bilgilerin bir bélimiini icerse de, bunlar sistemli bir gekil-
de standart mali tablolar olarak sunulmadigindan analiz yapmaya elverigli
degildir. Tablo 3'te bu konuda bir éneri getirilmektedir.

Oneri: Meclisin hitkiimetlerden bir devlet bilangosu ekinde Vukuu Muh-
temel Borglar Tablosu istemesi, hazine garantilerinin boyutlarint sistemli bir
sekilde ortaya koyacaktir. Bu tablo icin gerekli bilgiler Hazinede bulunmak-
tadir. Ayrica, hazine garantilerine biitce kanunu cercevesinde bir tist smir
getirilebilir ve bunlarin maliyetinin blitcelenmesi i¢in de ek bir ¢alisma ya-
pilabilir.

Tablo 2 Vukuu Mubtemel Yiikidimliiliikler
Vukun Muhtemel Mali Yikimmlilikler

Hazine Garantileri :
Isletmeci Kuruluglar
Belediyeler ve Kuruluglar
Fonlar
Sosyal Guvenlik Kuruluglan
Ozel Sektor  *
Diger
Mevduatlara verilen Hazine Garantileri
Sirket Kurtarma Faaliyetleri
Yasalardan dogan Transfer Yukumlihikleri

Taabbiitler

Yillara sari mali yiikiimhiliikklerin yaratlmasinin en 6nemli araclarindan
biri taahhtitlerdir. Taahhiitler hem cari harcamalardan hem de yatinm har-
camalarindan dogar, ancak miktar olarak énemli olani yatirimlardir. Yatirim
programinda halen alt bin proje oldugu sdylenmektedir. Bu projelerin bir-
cogunun ihalesi yapilmis, ise baslanmis ancak sonraki yillarda yeterli 6de-
nek ayrilamadig1 igin is progranundan sapilmis ve projeler durma noktasi-
na gelmistir. Hitkiimetler, bu altibin projeyi bir 6éncelik sirasina koyup, pro-
jelerin bir bolumunu eleyerek kit kaynaklar oncelikli projelere yonlendir-
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mek yerine, yatirimlara yeni projeler eklemiglerdir. Bu projelerin toplam bo-
yutu ve ihalelerle taahhiit edilen miktar bilinmemektedir.

Oneri: Meclisin hiikiimetten bir devlet bilancosu ekinde Taahhiitler Tab-
losu istemesi, devletin i¢inde bulundugu taahhtidi sistemli bir sekilde orta-
ya koyacaktir, 3

Oneri: Hiikiimetin ve Meclisin mevcut proje stokundan esit miktarda ke- "
sinti yapmadan yeni taahhiitlere girememesi, biitce stirecinin bir kurali ola-
rak benimsenebilir.

Oneri;: Taahitlerin cari degeri, kesif bedeli gergeklesmis enflasyon oran-
lart ile endekslenerek saptanabilir. DPT°de konuya iliskin veriler vardir. Bu-
rada dikkat edilmesi gereken, uzun yillar 6denek ayrilmamus ve yatirim
programundan diigmiis projelerin artik taahhiitler icinde gosterilmesine ge-
rek olmadigidir.

Oneri: Taahttlerin sektorel dagilimi, GFS islevsel smiflandirmasina gore
hazirlanan bir yatinim programi tablosu ile gosterilebilir.

Tablo 3 Taahhiit Tablosu

Taahhiit Tablosu

Yatirimlardan Dogan Taahhiitler
Cari Islemlerden Dogan Taahhiitler
Islevsel Siniflandirmaya Gére Taabbiitlerin Dagrlim
Savunma
Ulagim
Egitim
‘Saglk
Stireye Gore Taabbtitlerin Dagilvm
Bir Yildan Az
Bir- 1ki Yil
iki - Bes Y1l
Beg Yiln Ustii

VERGI HARCAMALARI

Vergi tesvik ve muafiyetleri, bunlardan yararlanan ’kurulu:;“lara yapilan bir
transfer harcamasi olarak addedilebilir. Boyutlari bilinmemektedir.

Oneri: Birgok tlkede vergi harcamalarini gésterir bir tablo blitce teklifi
ile birlikte parlamentoya sunulmaktadir. Meclis, hiikiimetten bu konuda bir
aragtirma yapmasini, vergi harcamalarinin boyutlarini belirlemesini ve ra-
potlamasin isteyebilir. Gerekli bilgiler, Gelirler Genel Miidiirliigiintin veri
sistemlerinde mevcuttur. ’

Oneri: Vergi harcamalan bir taraftan biitcenin gelirleri icinde vergi geli-
ri olarak, diger taraftan harcamalar icin de transfer olarak gésterilerek biit-
celenebilir.,

Oneri: Varliklarin diistis karsiligi olarak getirilen vergi tegviklerinin he-
saplanmasinda sorun ¢ikacakur. Vergi beyannamelerin bunu gésterecek se-
kilde diizenlenmesi gerekecektir.



Ek 2

Bu.ekte dolaysiz harcamalarin biitcelenmesi konusunda ¢neriler getiril-
mektedir.

1. Fonlar

Fonlar, Anayasa da istisnai durumlar i¢in bulunan bir diizenlemeden kay-
naklanmaktadirlar, Fonlar kanunla kurulurlar ve tek diizen muhasebe diize-
nine tabidirler. Fon harcamalari devlet gelirlerinden kanunla ayrilan paylar-
la finanse edilir. Ayrica fonlar 6zel gelir yaratabilmekte ve bor¢lanabilmek-
tedirler. Fonlarm buyiik bir bélimi Bagbakanliga baghdir ve Meclise hesa-
b1 verilmeyen genis ihtiyari yetkiler ve mali olanaklar yaratmaktaduriar.

Anayasa'nin biitcenin hazirlanmasimi ve uygulanmasini diizenleyen
161’'nci maddesinin, ilk paragrafinda “Devletin ve kamu iktisadi tesebbiisle-
ri disindaki kamu tiizel kisilerinin harcamalari, yillik biitcelerle yapilir.” de-
nilerek, biitce kapsami dizenlenmeye ¢aligiimistir. Ancak, ayni maddenin
iclincii paragrafinda “Kanun, kalkinma planlar ile ilgili yatirimlar veya bir
yildan fazla siirecek is ve hizmetler icin 6zel siire ve usuller koyabilir.” di-
yerek, ihtiyariligin kapisin1 agmustir. Boylece, Meclisin buitgeyle ilgili yetki-
lerini diizenli olarak kullanamadigs, devlet gelirlerinden pay alan ve biitge
uygulamasinda genis ihtiyari yetkilerle donatilan, biitce dist fon uygulama-
s1 yaratimistir.

Oneri: Fonlarn olusumuna yol acan paragraf Anayasa’dan ¢ikarilmalidir.

Oneri: Maliye Bakanlig: biitiin fonlarin konsolide bilango ve faaliyet so-
nuglarini Kesin Hesap Kanunu Tasaris: ile birlikte Meclise sunmali, Hazine
bu raporlan devlet bilancosuna devretmelidir.

Mevcut durumda, bazi fonlar Meclis adina Sayistay tarafindan, bazi fon-
lar ise Bagbakanliga bagli Yiksek Denetleme Kurulu tarafindan denetlen-
mektedir. Yiksek Denetleme Kurulu, yiritme erkine karst sorumlu bir ku-
rum oldugundan bagimsiz bir denetim kurulusu addedilemez. Dolayisiyla,
bu alanda yasama denetimi islevsel degildir.

Oneri: Biitiin fonlann da Sayistay denetiminde olmamas: igin gegerli bir
neden goriilmemektedir. Diger tarafta Yiksek Denetleme Kurulu da yiiriit-
me i¢i bir denetim kurulusu olarak bitiin fonlarn denetleyebilmelidir. Yik-
sek Denetleme Kurulu fonlarin konsolide bilancosu ve faaliyet sonuglarint
gbsteren raporu olugturup, denetim goriist ile birlikte Sayistay’a ulastirabi-
lir. Sayistay, gerek kendi denetim sonuglarini, gerek yiiritme tarafindan su-
nulan raporu birlikte degerlendirerek goriisiinii Meclise sunabilir.

Omeri: 832 sayili Sayistay Kanunu'nun 87'nci maddesinde, fonlarin yillik
hesaplarnnin dogrulugu, denkligi, tutarliligi ve bu kuruluslarin faaliyetlerinin
kurulug amaglariyla uygunlugu konusunda Meclise yillik raporlar sunmasi
ongorilmistiir. Uzunca zamandir igletilmeyen bu raporlama mekanizmasi
bir an 6nce uygulamaya gecirilmelidir.

1.1. Kismi Biitcelenen Fonlar

Maliye Bakanligi bir takim fonlari (58 adet), 6nce o fonlara ayrilan gelir-
leri biitceye gelir kaydeterek ve sonra bu fonlara 6denek vererek biitcele-
mektedir. Odenek serbest birakildiktan sonra, kaynak o fonun 6zel hesabi-
na aktarilmakta ve biitce uygulamasini diizenleyen kurallardan bagimsiz o-
larak kullanilmaktadir.

Oneri: Maliye Bakanhiginin kismi buitgelemesine tabi olan fonlarin her
biri bir program haline getirilerek iigili bakanliga baglanabilir.
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1.2. Biitce Dist Fonlar

Bir kisim fonlar (19 adet) “stratejik” nedenlerden dolayi tamamen biitce-
nin disindadir.

Oneri: Bittgenin tamamen disinda bulunan fonlann neden “stratejik” ol-
dugu Plan ve Biit¢e Komisyonu tarafindan yeniden degerlendirilip incelen-
meli ve artik stratejik 6neme sahip olmayan fonlar biitcede program haline
getirilerek ilgili bakanliga baglanmalidir.

1.3. Ozel Hesaplar

Bu konu yeterince incelenememistir. Ancak anlagildigi kadar ile &zel
hesaplar hig¢ biitcelenmeyen fonlara benzemektedirler. Dolayistyla, bu fon-
lar i¢in yapilan 6nerilere 6zel hesaplar icin de gecerli olabilir.

2. Doner Sermayeli Kuruluslar

Doner sermaye uygulamasi, kamu hizmeti tiretilirken ortaya ¢ikan ticari
nitelikteki yan triinlerin piyasa kurallari icinde degerlendirilebilmesi ama-
cryla ortaya konulmustur. Hakli gerekcelere dayandig: iddia edilebilir. An-
cak halen 3200 civarinda doner sermaye bulunmaktadir. Bunlarin hepsinin
kurulug gerekgelerini yerine getirip getirmedigini gérmek icin siirekli de-
gerlendirme yapilmast gereklidir.

Omeri: 832 sayili Sayistay Kanunu'nun 87'nci maddesinde déner serma-
yeli kuruluglarin yillik hesaplarinin dogrulugu, denkligi, tutarhiligs ve faali-
yetlerinin kurulug amaglariyla uygunlugu konusunda Meclise yillik raporlar
sunmast éngorilmistiir. Uzunca zamandir igletiimeyen bu raporlama meka-
nizmasi bir an énce uygulamaya gecirilmelidir.

Oneri: Doner sermayeli kuruluslar tek diizen muhasebeye tabidir ve do-
layisiyla bilango yayinlarlar. Maliye Bakanligi déner sermayeli kuruluslarm
bilangolarin1 konsolide ederek, Kesin Hesap kanunu tasars: ile birlikte
Meclise sunabilir. Hazine bu raporlart devlet bilancosuna katabilir.

Harcamaci kuruluglar, karsiliginda bir bedel alabilecegi kamu hizmetle-
rini déner sermayeler eliyle yerine getirmeye baglamus, boylece, doéner ser-
mayeler sadece yan Urlinleri pazarlayan degil, ayni'zamanda ana kamu hiz-
metlerini yerine getiren bir kurulug bigimine déniismiistiir. Kamu hizmetle-
rinin maliyetinin bir bélimiiniin bu hizmetten direkt yararlanan kisilerden
alinmasi (usercharging) uygulamada olan bir anlayistir ve katma biitceli ku-
rulug tlirth bunu saglamak tzere olusturulmustur. Ancak, katma biitceli ku-
ruluglar bile déner sermayeler kurmustur. Bunun nedeni, katma biitceli ku-
ruluglarm kendi gelirleri ile karsilayacaklart harcamalarda yogun ama etkin-
ligi tartigilabilir bir merkezi kontrole tabi olmalari ve ancak déner sermaye
eliyle bu kontrolden uzaklagabilmeleridir. Bunun sonucunda faaliyetler son
derece siki bir merkezi kontrol digina cikip, son derece gevsek bir mali
kontrol i¢inde yerine getirilmektedir.

Oneri: Kamu hizmetlerinin bedelinin bir bsliimiiniin bu hizmetten ya-
rarlanandan alinmasi, yaygmnlastirilmas: gereken bir uygulamadir. Bu bede-
lin tekrar o hizmetin tiretimine dénmesi, énemli bir yonetsel 6zendirme a-
racidir. Burada merkezi kontrol mekanizmasi, yaratlan kaynagin saydam ve
etkin bir sekilde kullanilmas: icin gerekli diizenleyici gergeveyi kuracak ve
bu kaynagin kullanimuni o hizmetin yoneticisine emanet edecek sekilde ye-
niden yapilanmalidur.

Oneri: Déner sermayeli kuruluglar tek diizen muhasebeye tabidir ve do-
layisiyla bilango yayinlarlar. Bu dogru bir diizenlemedir. Ancak, bu kurulus-
larin mali kontrol, i¢ ve dis denetimi zayifur, gliclendirilmesi gerekir.



3. Maliye Bakanhiginin Transfer Tertibinden
Yararlanan Bagimsiz Kamu Kuruluglart

Bu kuruluslar harcama miktarn acisindan ivedi bir sorun olarak ortaya
ctkmamaktadir. Ancak, bircok kurulusun bitce kapsami disinda olmasinin
mali gerekceleri oldukca zayiftir. Kendi gelirleriyle islevlerini stirdirmesi a-
maglanan bu kuruluslar, mali acidan genel biit¢ceden yapilan transferlerle a-
yakta kalabilmektedir.

Oneri: Bagimsiz kamu kuruluglarinin neden bagimsiz olmast gerektigi
Plan ve Biitce Komisyonu tarafindan yeniden degerlendirilip incelenmeli ve
inceleme sonucunda bagimsiz olmasina gerek gorilmeyen kuruluslar biit-
cede program haline getirilerek ilgili bakanliga baglanmalidirlar.

Oneri: Maliye Bakanlig biitiin bu kuruluglarin konsolide bilanco ve fa-
aliyet sonuclarini Kesin Hesap Kanunu Tasarist ile birlikte Meclise sunmal,
Hazine bu raporlari devlet bilan¢osuna dercetmelidir.

4. Dernek ve Vakiflar

Bircok kamu kurulusu kendisine emanet edilen devlet tasinmazlarin
dernek ve vakiflara kullandirmakta, gelir saglayict bircok faaliyeti bu der-
nek ve vakiflar1 kullanarak yerine getirmektedir. Sunulan kamu hizmeti kar-
sithiginda kullanicidan alinan bedeller genelde vakif ve derneklere bagis o-
larak kayit edilmektedir. Bu durum tahsil edilen paralarin hizmeti sunmak-
la yikimlia kamu gorevlilerinin ¢ikarlart dogrultusunda kullanimasima yol
acmaktadir.

Omneri: Kamu hizmeti karsihginda tahsil edilen bedellerin hizmeti sunan
kurulusun/birimin butcesine kaydedilmesi, esastir. Dernek ve vakiflarin ka-
mu hizmeti icin alinan bu paralardan sebeplenmesine son verilmelidir.

Omneri: Harcamac kuruluslarin kendilerine tahsis edilen devlet tasinmaz-
larint bazi vakif ve derneklere kullandirmalart makul bir seydir. Ancak, bu
uygulamanin mali bedeli harcamacit kurulusun biitcesinde o vakif veya der-
nege yapilan bir transfer olarak gdziikmelidir.

75



76



Kaynakca

Alesina, Alberto ve Roberto Perotti (1996a), “Fiscal Discipline and the Bud-
get Process”, American Economic Review Papers and Proceedings, May, pp.
401-407.

Alesina, Alberto ve Roberto Perotti (1996b), “Budget Deficits and Budget Ins-
titutions”, International Monetary Fund Fiscal Affairs Department, WP/96/52.

Alt, James E. ve Robert C. Lowry (1994), “Divided Government, Fiscal Insti-
tutions and Budget Deficits: Evidence From the States,” American Political
Science Review, vol. 88, pp. 811-830.

Alt, James E. ve Kenneth A. Shepsle (ed., 1990), Perspectives on Positive Po-
litical Economy, Cambridge, New York ve Melbourne: Cambridge University
Press.

Arrow, Kenneth J. (1963), Social Choice and Individual Values, New York:
Wiley.

Atiyas, 1zak (1996a), “Ekonomiyi Duzlﬁée Cikarmayan Siyaset”, Gériis, no. 25

Atiyas, 1zak (1996b), “Uneven Governance and Fiscal Failure: The Adjustment
Experience in Turkey,” Leila Frischtak ve Izak Atiyas (Eds.) Governance, Le-
adership and Communication: Building Constituencies for Economic Reform,
Washington: Private Sector Development Department, The World Bank.

Bates, Robert H. (1990), “Macropolitical Economy in the Field of Develop-
ment”, Alt ve Shepsle (Eds.) Perspectives on Positive Political Economy, Camb-
ridge, New York ve Melbourne: Cambridge University Press.

Cansizlar, Dogan ve Tiilay Erken (1993), Budgeting in Turkey, Ministry of Finan-
ce and Customs, General Directorate of Budget and Fiscal Control, Ankara.

Cox, Gary W. and McCubbins, Mathew D. (1993), Legislative Leviathan: Party
Government in the House, Berkeley, Los Angeles and Oxford: University of
California Press. i

Davies, A. Hashim ve E. Talero (1993), “Information System Strategies for
Public Financial Management” World Bank Discussion paper No 193.

Department of Finance, Australia (1994), Portfolio Evaluation Plan: 1995 to
1997, Melbourne.

Department of Finance, Australia (1995), Training Course Booklet: Forward
Estimates, Melbourne.

De Haan, Jakob; Sturm, Jan-Egbert; (1994), “Political and institutional deter-
minants of fiscal policy in the European Community”, Public Choice, Vol. 80,
Nos. 1-2, July 1994, pp 157-172.

Diilger, Mehmet (1995), “Siyasi Partilerin ve Secim Kampanyalarinin Finans-
mant”, Siyasi Partiler ve Demokrasi, Tirkiye Toplumsal, Ekonomik, Siyasal
Aragturmalar Vakfi (TESAV) Yayin No. 8.

Egilmez, Mahfi (1996), Hazine, Ankara, Finans Diinyas: Yaynlar.

Executive Office of the President (1995), Analytical Perpectives, Budget of
United States Government, 1996.

77



78

Financial Management Service, Department of Treasury of US (1993), Perfor-
mance Measurement Guide, London.

Frischtak, Leila ve Izak Atiyas (Eds. 1996), Governance, Leadership and Com-
munication: Building Constituencies for Economic Reform, Washington: Pri-
vate Sector Development Department, The World Bank.

General Accounting Office & Auditor General of Canada, (1984), Federal Go-
vernment Reporting Study.

Government of New Zealand, (1994), Fiscal Responsibility Act, Oakland.

Government of New Zealand, (1994), Financial Statements of the Govern-
ment, Ministry of Finance, Oakland.

Glines-Ayata, Ayse (1994), “Roots and Trends of Clientelism in Turkey,” Luis
Roniger ve Ayse Gunes-Ayata (Eds.) Democracy, Clientelism and Civil Soci-
ety, Boulder and London: Lynne Rienner Publishers.

Hardin, Russel (1993), “Public Choice versus Democracy”, in David Copp, Je-
an Hampton, and John E. Roemer (Eds.) The Idea of Democracy, New York:
Cambridge University Press.

Heper, Metin (1994), “Transition to Democracy in Turkey: Toward a New Pat-
tern”, Metin Heper ve Ahmet Evin (Eds.) Politics in the Third Turkish Repub-
lic, Boulder, San Francisco ve Oxford: Westview Press.

Heper, Metin (Ed. 1991), Strong State and Economic Interest Groups: The
Post-1980 Turkish Experience, Berlin and New York: Walter de Gruyter.

International Monetary Fund (1995), Guidelines for Fiscal Adjustment, Fiscal
Affairs Department, Washington, DC.

INTOSALI (1986), Generally Accepted Audit Standards.

Kabasakal, Mehmet Dr. (1991), Tiirkiye'de Siyasal Parii Orgiitlenmesi: 1908-
1960, Istanbul: Tekin Yayinevi.

Kalayc1og1u Ersin (1993), “The Turkish Grand Natiohal Assembly: A Brief In-
quiry into Politics of representation in Turkey”, Manchester Universitesi
“Change in Modern Turkey: Politics, Econonry and Society” konferansi icin
hazianan teblig. '

Kivang, Turan B. (1990), “Turkish Government Accounting and Financial mana-
gement System,” A. Premchand (Ed.) Government Fiancial Management: Issu-
es and Country Studies, Washington, D.C.: International Monetary Fund icinde.

Laking, Rob (1996), “Good Practice in Public sector Management: Issues for
the World Bank”, World Bank.

Management Systems Division, HM Treasury of UK (1988), Output and Per-
Jormance in Central Government, Technical Guide.

Milesi-Feretti, Gian Maria (1996), “Fiscal Rules and the Budget Process”, In-
ternational Monetary Fund, Research Department, WP/96/60.

Mueller, Dennis C. (1989), Public Choice 11, Cambridge, New York ve Melbo-
urne: Cambridge University Press.

North, Douglas C. (1990), Institutions, Institutional Change and Economic
Performance, Cambridge, New York ve Melbourne, Cambridge University
Press.




OECD (1995), Governance in Transition: Public Management Reforms in
OECD Countries, PUMA, Paris.

OECD (1995), Bucdgeting in a Performance Environment: The Control and
Management of Government Expenditure, PUMA, Paris.

OECD (19963), “Performance Auditing in the Public Sector”, PUMA, Occasi-
onal Papers, Paris.

OECD (1996b), Management Control in Modern Government Administrati-
on: Some Comparative Practices, SIGMA, Paris.

Olson, Mancur (1965), The Logic of Collective Action, Cambridge, New York
ve Melbourne: Cambridge University Press.

Onder, Izzettin, Hiilya Kirmanoglu ve Yesim Kartalli (1995), Kamu Aciklar
ve Kamu Borglari, Turk Harb-Is Sendikas:, Ankara.

Ozatay, Fatih, Emin Oztiirk ve Giiven Sak (1996), 1980 Sonrasinda Kaynak-
larin Kamu ve Ozel Sektér Arasinda Paylasimi ve Sonuglar, TUSIAD Yayini,
Istanbul, Ajans Medya Reklamcilik.

Ozbudun, Ergun (1995), “Siyasi Partiler ve Demokrasi®, Siyasi Partiler ve De-
mokrasi, Tlrkiye Toplumsal, Ekonomik, Siyasal Arastirmalar Vakfi (TESAV)
Yayin No. 8.

Ozbudun, Ergun (1993), Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Yetkin Yayinlar.

Palmer, Matthew S. R. (1995), “Towards an Economics of Comparative Poli-
tical Organization: Examining Ministerial Responsibility,” 7he Journal of Law
Economics and Organization, Vol. 11, s. 164-188.

Poterba, James M., (1994), “State Résponses to Fiscal Crises: The Effects of
Budgetary Institutions and Politics”, Journal of Political Economy, Vol. 102,
No. 4, August 1994, pp 799-821.

Program Evaluation Branch, Office of the Comptroller General of Canada
(1991), Measuring and Monitoring Program Performance and Service to the
Public. ’

Przeworski, Adam (1996), “On the Design of the State: A Principal Agent
Perspective”, “State Reform in Latin America and the Caribbean” seminerin-
de sunulan teblig. New York University.

Premchand, A. (1993), Public Expendz‘z‘ure Management, IMF 1993,
Premchand, A. (1995), Effective Government Accounting, IMF 1995.
Program Evaluation Branch, Office of the Comptroller General of Canada
(199D), Measuring and Monitoring Program Performance and Service to the

Public.

Sayari, Sabri (1977), “Political Patronage in Turkey,” in E. Gellner and J. Wa-
terbury (Eds.) Patrons and Clients, London: Duckworth Press.

Sayin, Serif, (1993), Fiscal Consequences of Information Rents in the Public
Sector, PhD Thesis, Boston College Doktora Tezi.

Selguk, Faruk ve Anjaritta Rantanen (1996), Tiirkiye'de Kamu Harcamalari ve
Kamu Bor¢lanmasiy, Mali Disiplin Geregi Uzerine Gézlem ve Oneriler, TUSI-
AD Yayiny, Istanbul, Ajans Medya Yayimcilik.

79



80

Scheer, W. (1994), Business Process Engineering, Betlin Springer Verlag, 1994

Scheer, A.W. ( 1992), Architecture of Integrated Information Systems: Foun-
dations of Enterprise Modelling, Berlin Springer Verlag.

Schick, Allen (1996), “Changing Legal and Institutional Frameworks for Bud-
geting: The Implications for the Role of the Central Budget Office”, Senior
Budget Officials Meeting, OECD toplantisina sunulan teblig.

Shepsle, Kenneth A. ve Barry R. Weingast (1985), “Legislative Politics and
Budget Outcomes,” Gregory B. Mills ve John L. Palmer (Eds.) Federal Bud-
get Policy in the 1980s, Washington, DC: The Urban Institute Press.

Strom, Kaare (1994), “The Prethus Debacle: Intraparty Politics and Bargaining
Failure in Norway,” American Political Science Review, 88:112-27.

Sunar, 1. (1990), “Populism and Patronage: The Demokrat Party and Its Le-
gacy in Turkey”, Il Politico, Anno LV, n.4., pp. 745-757.

Turan, ilter (1995), “The Oligarchic Leadership of Turkish Political Parties:
Origins, Evolution, Institutionalization and Consequences,” Ko¢ University
Working Paper Series, Working Paper No: 1995/19.

Tiirkiye Cumburiyeti Anayasasi, Halkim Yayinevi.

Ulugbay, Hikmet (1995), Biitce Harcamalarinin Elestirel Analizi, Tirk Harb-
Is Sendikast, Ankara. :

Von Hagen, Jiirgen (1992), “Budgeting Procedures and Fiscal Performance in
the European Communities,” European Comission, Directorate for Economic
and Fiscal Affairs, Economic papers, No. 906.

von Hagen, Jiirgen ve Ian J. Harden (1994), “National Budget Processes and
Fiscal Peformance”, The European Ecoriomy.

Von Hagen, Jurgen, (1991), “A note on the Empirical Effectiveness of Formal
Fiscal Restraints”, Journal of Public Economics, Vol. 44, No. 1, 1991, pp 199-
210. -

Von Hagen, Jiirgen ve Ian Harden (1995), “Budget Processes and Commit-
ment to fiscal Discipline”, European Economic Review, 39:771-779.

Weingast, Barry R. (1993), “Constitutions as Governance Structures: The Po-
litical Foundations of Secure Markets,” Journal of Institutional and Theoreti-
cal Economics, 149 (1), 286-311.

Weingast Barry R., Kenneth A. Shesple ve Christopher Johnsen (1981), “The |

Political Economy of Benefits and Costs: A Neoclassical Approach to Distri-
butive Politics,” Journal of Political Economy, vol. 89.

World Bank (1996), The Public Expenditure Management Handbook, Poverty
and Social Policy Department, 1996.

World Bank (1992), Governance and Development, Washington, DC.

Yildirim, Erdogan (1994), Tiirkiye'de Siyaset Siireci ve Profesyonel Siyasette
Benligin Kurulmasi: SHP Ornegi, Ankara, Ark Yaymevi.




