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 iThenticate

Oz: Giiniimiizde biitceleme sistemlerinden beklenti
kamusal ama¢ ve hedeflerle kullanilan kaynaklar
arasindaki iliskiyi gostererek hem mali saydamliga hem
de hesap verebilirlige hizmet etmesidir. Bu beklentiyi
saglamak lizere Tirk kamu mali yonetiminde 2008
yilindan itibaren genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinde performans esashi biitceleme sistemi
uygulanmaya baslanmistir. Bu biitceleme sistemiyle
kamu kaynaklarinin daha etkili kullanimi ile saydamlik
ve hesap verebilirlik ilkelerini esas alan, kamu
idarelerinde yonetsel sorumluluga dayali bir biitceleme
ve raporlama mekanizmasi olusturulmaya ¢alisiimistir.
Kamuda hesap verebilirligin saglanabilmesi icin iyi
isleyen bir blitceleme sistemi gerekmektedir.

Bu c¢alismada 2021 yilinda merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinde kullanilmaya
baslanacak olan program biitce sisteminin ydnetsel
hesap verebilirlik perspektifinden kamuda yo6netim
aract olma baglaminda degerlendirilmesi yapilmistir.
Calismada 5018 sayii Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu ile rehberlerin incelemeleri yapilarak yeni
biitceleme sisteminin kamu mali yonetimindeki isleyisi
degerlendirilmistir. Uygulamaya yeni baslayacak olan
program blitceleme sisteminin kamu idarelerinde
kullanilmakta olan performans esaslh biitceleme
sistemine entegre edilerek yonetsel hesap verebilirlige
katki saglamasi beklenmektedir.

Anahtar Kelimeler: Hesap Verebilirlik, Hesap
Verebilirlik Ttrleri, Yonetsel Hesap verebilirlik,
Biitceleme Sistemleri, Program Biitce Sistemi.

Jel Kodlar1: H11, H61, H83.

* 4. Uluslararasi Sosyoloji ve Ekonomi Kongresinde sunulan bildiri revize edilerek hazirlanmistir.
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Abstract: Today, the expectation from budgeting
systems is to serve both financial transparency and
accountability by showing the relationship between
public goals and targets and the resources used. In
order to meet this expectation, since 2008, a
performance-based budgeting system has been
implemented in public administrations within the
scope of general government. With this budgeting
system, a budgeting and reporting mechanism based
on managerial responsibility has been tried to be
established based on the principles of transparency
and accountability, and more effective use of public
resources. A well-functioning budgeting system is
required to ensure accountability in the public sector.

In this study, the program budget system, which will be
used in public administrations within the scope of
central government in 2021, has been evaluated in
terms of being a public administration tool from the
managerial accountability perspective. In the study,
the operation of the new budgeting system in public
financial management was evaluated by examining the
guides with the Public Financial Management and
Control Law No. 5018. It is expected that the program
budgeting system, which will start to be implemented,
will contribute to managerial accountability by
integrating the performance-based budgeting system
used in public administrations.

Keywords: Accountability, Types of Accountability,
Administrative Accountability, Budgeting Systems,
Program Budget System.
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GIRIS

Yeni kamu y6netimi anlayisiyla beraber kamu mali yonetiminde 1980’1i yillardan itibaren
iyi yonetisim modeli kabul edilmeye baslanmistir. Iyi yénetisim modelinde; seffaflik, hesap
verebilirlik, esitlik, etkinlik, hukukun tstinliigi, katilim ve cevap verebilirlik olmak iizere temel
ilkeler yer almaktadir. Hesap verebilirlik iyi yonetisim ilkeleri arasinda yer almakla birlikte diger
ilkelerle ¢cogunlukla birlikte veya onlarin yerine de kullanilmaktadir. Bu agidan hesap verebilirlik
Bovens'in (2007: 449) de ifade ettigi gibi kavramsal bir semsiye gorevi listlenmektedir. Modern
biitce ilkelerinden olan hesap verme sorumlulugunu, Edizdogan ve Cetinkaya (2017: 64), kisinin
gorevini yerine getirip getirmediginin hesabini verme zorunlulugu olarak ifade etmistir.

Yeni ekonomik diizende kamu mali yonetiminde ortaya ¢cikan gelismeler biitce sistemlerini
de yakindan etkilemistir. Oncelikle Ekonomik isbirligi ve Kalkinma Orgiitii (Organisation for
Economic Cooperation and Development-OECD) iilkelerinde uygulanan ve 1990’'li yillar icine
alan donemlerde gelismis iilkelerde uygulanmaya baslayan performans esash biitce sistemi kamu
mali yonetimine yeni bir anlayis kazandirmistir. Kamu kurum ve kuruluslarinda ilk kez stratejik
plan, 6lgme ve degerlendirme, girdi-gikti, verimlilik ve sonug gibi kavramlari dahil ederek, kamu
hizmetlerinde etkinligin saglanmasi1 amag¢lanmistir.

Giinimiizde biitceleme sistemlerinden beklenti; kamusal amag ve hedeflerle kullanilan
kaynaklar arasindaki iliskiyi gostererek hem mali saydamlia hem de hesap verebilirlige hizmet
etmesidir. Dolayisiyla kamuda hesap verebilirligin saglanabilmesi icin iyi isleyen bir biitceleme
sistemi gerekmektedir. Bu ¢alismada Tuirk kamu mali yonetiminde yeni uygulanmaya baslanacak
olan program biitge sisteminin yonetsel hesap verebilirlik perspektifinden yoénetim araci olma
baglaminda degerlendirilmesi yapilmistir. Calisma genel olarak ii¢ béliimden olusmaktadir. ilk
boliimde hesap verme sorumlulugu ile bu kavramin tiirlerinden olan yonetsel hesap verebilirlik
kavrami agiklanmistir. ikinci béliimde yonetsel hesap verebilirlik ile cagdas biitce sistemleri
arasindaki iligki ortaya konulmugtur. Ugiincii béliimde ise kullanilmasi planlanan program biitce
sistemi tamitilarak bu sistemin kamu yo6netiminde yoOnetsel hesap verebilirlige katkisi
degerlendirilmistir.

HESAP VERME SORUMLULUGU KAVRAMI

Tiirkcede tam Kkarsilifi olmamakla beraber akademik calismalarda hesap verme
sorumlulugu, hesap verilebilirlik olarak da adlandirilmaktadirl. Kamu mali yonetiminin mali
anayasasi olarak kabul edilen 5018 sayii Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda, her iki
kavrama da yer verilmektedir. Kanunun amacinda “hesap verebilirligin saglanmasi” ifadesi yer
alirken Kanunun 8. maddesinde “hesap verme sorumlulugu” tanimlanmaktadir. 5018 sayili
Kanunun amaci; kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve
kullanilmasinda, hesap verebilirligi ve mali saydamlig1 saglamak olarak ifade edilmektedir. Ayrica
Kanunun ii¢iincii boliimiinde “Kamu Kaynaginin Kullanilmasinin Genel Esaslar1” baslig1 altinda
hesap verme sorumlulugu, (Kanun 8. maddesinde) agiklanmaktadir. Kanunda “Her tiirlii kamu
kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda gérevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik,
verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden,
raporlanmasindan ve kétiiye kullanilmamasi icin gerekli énlemlerin alinmasindan sorumludur ve
yetkili kilinmis mercilere hesap vermek zorundadir.” ifadesine yer verilmistir.

5018 sayili Kanunda yer verildigi tizere hesap verebilirlikte iki taraf bulunmaktadir. Bu iki
tarafl iliskide, bir kimsenin veya kurumun (hesap veren) bir eylem i¢in baska bir tarafa (hesap
soran) karsi sorumlu oldugu durumlar s6z konusudur. Hesap verebilirlik, bir kimsenin veya
kurumun (hesap veren) bir eylem icin baska bir tarafa (hesap soran) karsi sorumlu oldugu
durumlarda, kisinin/kurumun yaptiklarini agiklamakla yiikiimlii olmasi ve cevap vermesidir (Giil,
2008: 87). Hesap verebilirlik iliskisinde hesap veren tarafin yaptiklarim1 hakli gdsterme
zorunlulugu bulunmaktadir. Kisinin yaptiklarini hakli gosterme zorunlulugu, cevap verme ve

! Bu calismada kavramin her iki kullanim sekline yer verilmistir.
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aciklamada bulunma yiikiimliigiinii gerektirir. Karakas (2005: 292) hesap verme sorumlulugunu,
kendisine yetki verilen ve kaynak tahsis edilen kisilerin (kamu gorevlilerinin) bu yetkileri ve
kaynaklar1 nasil kullandiklar1 konusunda rapor vermesi olarak ifade etmistir. Hesap verme
sorumlulugunun isleyisini; kararlastirilmis olan beklentiler cercevesinde gorev iistlenilmesi ve bu
gorevlerin sonuglarinin raporlarinin verilmesi olarak agiklamistir.

Yeni kamu yonetimi anlayisiyla birlikte hesap verebilirligin 6nemi artmistir. Hesap
verebilirlik kimsenin karsi ¢ikamayacag: altin kavramlardan biri haline dénlismiistiir (Bovens,
2007: 448). Ayrica yeni kamu yonetimi anlayisiyla beraber hesap verebilirlik ilkesine, bu anlayis
cercevesinde yeni anlamlar da yiiklenilmeye baslanmistir. Kirllmaz ve Atak (2015: 189) hesap
verme sorumlulugunu; kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde
edilmesi, kullanilmasi, muhasebelestirilmesi, raporlanmasi ve kotiiye kullanilmamasi icin gerekli
onlemlerin alinmasi olarak ifade etmistir. Hesap verme sorumlulugu kavramini tanimlanirken
kamu kaynaklarinin kullaniminda performansin degerlendirilmesine ve raporlanmasina vurgu
yapilmaya baslanmistir. Hesap verebilirlik dar anlamdan c¢ikartilarak daha genis anlam
kazanmistir. Bu durum hesap verebilirlik tiirlerinin ¢ogalmasina da katki saglamistir.

Hesap Verebilirlik Tiirlerinden Yonetsel Hesap Verebilirlik

Hesap verme sorumlulugunun tiirlerine yonelik siiflandirmalarinmi degisik kaynaklarda
farkli sekillerde gorebilmek miimkiindir. Bovens (2007) literatiirdeki en fazla kullanilan
ayrimlar1 dikkate alarak hesap verebilirlik tiirlerini, kapsamli bir sekilde incelemistir. Bovens’in
yapmis oldugu calismadaki siniflandirma, hesap verebilirligin tarihsel siireci igerisinde yer alan
en kapsamli siiflandirmalardan birisidir. Bu siniflandirmada “Hesap Soranin Niteligine Gore,
Hesap Verenin Niteligine Gore, Hesap Verebilirlik Davranisinin Dogasina Gore ve Hesap
Verebilirlik Yiikimliliigiin Dogasina Goére” ayrimlar yapilmistir. Bu ¢alismada yonetsel hesap
verebilirlik lizerinde duruldugu icin “Hesap Soranin Niteligine Gore” yapilan siniflandirma ele
alinmis ve asagidaki tabloda ac¢iklamasi verilmistir.

Tablo 1. Hesap Verebilirlik Tiirleri

Hesap Soranin Niteligine Gore Hesap Soran Kim?

Siyasi hesap verebilirlik Halk (secmenler)

Yonetsel (idari) hesap verebilirlik | Hiyerarsik tistler

Yasal hesap verebilirlik Mahkemeler
Mesleki hesap verebilirlik Meslek orgiitleri (meslegin dogru icrasi i¢in)
Sosyal hesap verebilirlik Halk

(Kaynakga: Bovens, 2007: 461)

Yukaridaki tablodan da goriildiigli lizere yonetsel hesap verebilirlik “Hesap Soranin
Niteligine Gore” hesap verebilirlik tiirleri icerisinde yer almaktadir. Hesap verme iliskisinde yer
alan ve hesap veren tarafa gore daha gliclii konumda olan hesap soranin niteligi bu ayrim igin
onemlidir. Hesap soranin niteligine gore hesap verebilirlik tiirleri; siyasi, idari (yonetsel), yasal,
mesleki ve sosyal hesap verebilirliktir.

Siyasi hesap verme sorumlulugu bir iilkede halkin se¢cim ve oylama mekanizmasi ile gorev
verdikleri vekilleri denetleyebilmesidir (Aktan, Dileyici ve Vural, 2006: 170-171). Bu denetimin
gerceklesebilmesi icin iilkenin demokratik rejimle yonetilmesi gerekmektedir. Siyasi rekabetin
oldugu ve oylama mekanizmasinin iyi isledigi demokratik yonetimlerle idare edilen yerlerde,
yasama organi secmenlere karsi siyasi hesap verme sorumlulugu tasimaktadir.

Kirilmaz ve Atak (2015: 199) idari (yonetsel) hesap verme sorumlulugunu; kamu goérevlileri
ve biirokratlarin, tist yonetim (bakanlar ve parlamento) ve yurttaslar karsisindaki hesap verme
yukimliliigiini ifade etmekle birlikte, kendilerine yetki verilenler ve kaynak tahsis edilenlerin de
bu yetkiyi ve kaynaklari ne kadar iyi kullandiklarini sergileme yiikiimliiltigii olarak tanimlamistir.
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Yasal (yargiya karsi) hesap verebilirlik hem bireysel olarak kamu goérevlilerinin hem de
orgilitsel acidan kamu kurumlarinin yargi organlarina karst hesap vermesidir. Mesleki
(profesyonel) hesap verebilirlik, belirli alanda uzmanlasmis kamu o6rgiitlerinin, kendi uzmanlik
alanlarina iliskin konularda hesap verebilirligini saglamay1 amaclamakta ve teknik bilgi sahibi ve
profesyonel organlara karsi hesap verebilirligi saglayacak mekanizmalari icermektedir (Eryillmaz
ve Biricikoglu, 2011: 26).

Yeni yonetisim anlayisiyla birlikte ortaya cikan yeni bir hesap verebilirlik tiirii de sosyal
hesap verebilirliktir. Sosyal hesap verebilirligi, Demirol (2014: 67-87), halkin bir hesap soran
olarak, kendisini dogrudan ilgilendiren kamusal eylem ve islemlerin hesabini, kamu
gorevlilerinden sorabilmesini kolaylastirici bir mekanizma olarak gérmektedir. Bu mekanizma
vatandas rapor kartlari, toplum skor kartlari, katilimer biitce, bilgi edinme hakk:i ve vatandas
jurileri gibi cesitli girisimler yoluyla calismaktadir. Sosyal hesap verebilirlik, kamu yonetiminde
halka dogrudan hesap verilebilecek bir yaklasim tarzi olarak kabul edilmektedir.

Hesap verebilirligin soyut ve ¢cok yonlii bir kavram olmasi dolayisiyla bu kavramin
siniflandirilmasinda da farklilar veya benzerlikler literatiirde gériilmektedir. Sinclair (1995: 219-
231) tarafindan yapilan siniflandirmada diger siniflandirmalara benzemekle birlikte hesap
verebilirligi birka¢ farklilikla bes baslikta aciklamistir: politik, kamu, yonetsel, profesyonel ve
kisisel hesap verebilirliktir. Politik hesap verebilirlik secilmis yetkililere, 6rnegin, bakanin
parlamentoya, belediye baskanin belediye meclisine hesap verme sorumlugudur. Kamu hesap
verebilirligi halka kars1 dogrudan hesap verme sorumlugudur. Kamu hesap verebilirliginin
dayanak noktasinda halkin en temel hakki olan bilme hakki bulunmaktadir. Kamu kaynaklarinin
kullanimiyla ilgili bilgilerin kamuya verilmesi kamu gorevlileri i¢in bir bor¢tur. Yonetsel hesap
verebilirlik idari hesap verebilirlik ya da biirokratik hesap verebilirlik olarak da bilinmektedir.
Yasal olarak belirlenen kural ve siireclere uygun davranmayi gerektirmektedir. Profesyonel hesap
verebilirlik, belli bir meslek grubunda c¢alisan kisinin (iiyenin) davranis ve performanslarini
diizenlenen kurallara uygun hareket etmesi olarak ifade edilmektedir. Kisisel hesap verebilirlik
ise temel kisisel degerlere (insan onuruna saygi gibi) uygun davranmayi gerektirmektedir.

Bovens (2007: 461) tarafindan yapilan (yukaridaki Tablo 1’deki siniflandirmaya gore)
yonetsel hesap verebilirlik (idari hesap verebilirlik ya da biirokratik hesap verebilirlik) kime
hesap verilecek sorusuna cevap olarak idarenin kendi icinde yer alan kisi, kurum ya da organlara
hesap vermesidir. Giil (2008: 405) yonetsel hesap verebilirligin yoneticilerin iist yonetime hesap
vermeleri olarak tanimlamistir. Yonetsel hesap verebilirligin ilk boyutunu hiyerarsik hesap
verebilirligin olusturdugunu ifade eden Eryilmaz ve Biricikoglu (2011: 26) bir kamu kurumunun,
kendi icindeki veya disindaki idari otoritelere, vesayet makamlarina karsi hesap vermesinin, bu
cercevede degerlendirilmesi gerektigini ileri stirmiistiir. Ayrica yonetsel hesap verebilirlik olarak
"idari hesap verebilirlik", "hiyerarsik" veya "btlirokratik"ya da “yasal” hesap verebilirlik seklinde
ayirimlaniyla literatiirde karsilasildigini ifade eden izci ve Saritiirk (2017: 190) bu kavramlarin
yonetsel hesap verebilirligin birer unsuru olarak birbirlerinden ayrilmamalar gerektigini ifade
etmistir. Dolayisiyla hiyerarsik boyutu olmaksizin veya igerigini ve sonuclarini belirleyen belirli
bir yasal ¢cerceve olmadan, yonetsel bir hesap verebilirlikten soz edilemez.

Hesap verebilirligin tarihsel gelisimi devlet kurumunun olusumuna kadar gitmektedir.
Tarihsel siirecine bakildiginda dncelikle sadece kamu gorevlilerince yapilan islemlerin hukuka
uygunlugu/uygunsuzlugu baglaminda degerlendirilmesi yapilmistir. Fakat gilinlimiizde bu
kavrama yeni anlamlar yiiklenerek kavramsal cercevesinin gelisim ve degisim gosterdigi
goriilmektedir. Kamu mali yonetimimiz de hesap verebilirlikteki tiim bu degisimleri kapsayacak
sekilde dizenlemeler yapilmistir. 5018 sayili Kanunun ti¢iincii béliimiinde “Kamu Kaynaginin
Kullanilmasinin Genel Esaslar1” bashigi altinda ifade edilen hesap verme sorumlulugundan asil
beklenti kaynaklarin kullaniminda “etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun” olmaktir. Bu durum
Bovens (2007) tarafindan davranisin dogasina ve hesap verilecek konuya gore performans, mali
ve mevzuata uyum hakkindaki hesap verebilirlik tiirii olarak ifade edilebilir. Kanun 8. maddesinin
devaminda yer alan “yetkili kilinmis mercilere hesap vermek” ise hesap soranin niteligi ile kime
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hesap verilecegine goére ayrim yapildiginda ise yoOnetsel hesap verebilirlik olarak
siiflandirilabilir. Netice itibariyle 5018 sayili Kanun yonetsel hesap verebilirlik kapsaminda
kamu gorevlilerin list mercilere kamu kaynaklarinin elde edilmesinde (kamu gelirlerinin
toplanmasinda) ve kullanilmasinda (kamu harcamalarinin yapilmasinda) kaynaklarin etkili,
ekonomik, verimli ve hukuka uygun kullanimini (performans, mali ve mevzuata uyum) esas
alinmaktadir.

YONETSEL HESAP VEREBILIRLIK VE CAGDAS BUTCE SISTEMLERI ARASINDAKI

ILISKISI

Yonetsel hesap verebilirlik (idari hesap verebilirlik ya da biirokratik hesap verebilirlik)
kime hesap verilecek sorusuna cevap olarak idarenin kendi icindeki veya disinda yer alan Kisi,
kurum ya da organlara karsi hesap vermesini gerektirmektedir. Dolayisiyla yonetsel hesap
verebilirligin ilk boyutunu hiyerarsik hesap verebilirlik olusturmaktadir. Bu nedenle de kamu
gorevlileri ile biirokratlarin, parlamentoya ve yurttaslara karsi kendilerine verilen yetkiyi nasil
kullandiklarini gdsterme zorunlulugu bulunmaktadir. Fakat glinlimiizde hesap verebilirlik sadece
verilen yetkinin dogru (hukuka uygun) kullanilip kullanilmadiginin hesabinin verilmesinden
ibaret degildir. Ayrica yonetsel hesap verebilirlik kavrami, kaynaklarin ne kadar iyi (etkili,
ekonomik ve verimli) kullanilip kullanilmadiginin da hesabinin verilmesini zorunlu kilmaktadir.

Kamu mali yonetiminde kullanilan mali dokiimanlar kamu kaynaklarinin ne kadar iyi
kullanilip kullanilmadigini géstermesi agisindan 6nem arz etmektedir. Kamudaki en 6nemli mali
dokiiman ise biitcedir. Kaynaklar ile kamusal ihtiyac¢lar arasindaki dengeyi gosteren kamu
biitceleri harcama ve gelirlerin ayrintili listesi olarak kamu hizmetlerinin bir siparis listesi olarak
bilinmektedir. Giiniimiizde kamu btit¢eleri sadece kamunun gelir ve giderlerini gésteren basit bir
siparis listesinden ziyade, kamu ihtiyaclarinin saptanmasina, bu ihtiya¢larin karsilanmasinda
kamu fonlarmin akilci bir sekilde kullanilmasina, yonetim fonksiyonlarinin etkin sekilde yerine
getirilmesine ve kamu ydnetiminde verimlilik ve etkinligin saglanmasina imkan veren bir yonetim
araci (Dicle, 1973: 25) olarak gorilmektedir.

Devlet biitgelerinin bir yonetim araci olarak islerlik kazanmasi ise kullanilan biitgeleme
sistemleriyle saglanmaktadir. Ulkelerin iktisadi ve mali yonden siklikla karsilastigi sorunlar biitce
ve biitce sistemlerinin 6nemini artirmistir (Kanca ve Bayrak, 2019: 150). Biitge sistemleri kamu
mali yonetiminde karsilagilan sorunlara ¢6ziim bulabilmek icin siirekli bir gelisim gostermistir.
Klasik biitce sistemi girdilere (harcama kalemlerine) 6nem veren bir biitce sistemiyken zamanla
kamu mali yonetimde kamu kaynaklarinin kullaniminda etkinligi saglayabilmek maksadiyla
¢iktilara ve elde edilen sonuglara verilen 6nem artmistir. Kamu yonetim anlayisindaki degisimlere
gore bilitceleme yontem ve sistemleri sekillendigi icin biitcelemede yeni teknik, yontem ve
sistemlerin gelismesi saglamistir.

Yeni kamu yonetimi anlayisiyla beraber kamu mali yonetiminde ortaya cikan gelismeler
biitce sistemlerini de yakindan etkilemistir. Oncelikle OECD iilkelerinde hizla uygulama alan
bulan ve daha sonraki 1990’li yillar1 icine alan donemlerde gelismis iilkelere dogru seyrini
hizlandiran performans esashi bilitce sistemi kamu mali ydnetimine yeni bir anlayis
kazandirmistir. Kamu kurum ve kuruluslarinda yapilmasi hedeflenen hizmetler ile kaynaklar
arasinda denge kuran ve hedeflere ne o6l¢iide ulasilabildigini ortaya koyan bu sistem kamu
kuruluslarina ilk kez stratejik plan, 6l¢me ve degerlendirme, girdi-cikti, verimlilik, sonug gibi
kavramlar1 dahil ederek, kamu hizmetlerinde etkinligin saglanmasi amacina odaklanmistir
(Siverekli, 2006: 59).

Kamudaki ¢ikti, sonu¢ ve performans odakli yeni yonetim anlayisiyla birlikte hesap
verebilirlik kavramina, yeni anlamlarin (¢ikti, sonu¢ ve performansa dayali degerlendirmenin
yapildig1 hesap verme sorumlulugunun) yiiklenmesini de saglamistir. Fakat kamudaki hesap
verme sorumluluguna duyulan ihtiya¢ aynen devam etmekle birlikte, bu ihtiyaci karsilamaya
yonelik ¢6ziim arayislar1 da devam etmektedir. Bu baglamda kamu idarelerinin hesap verme
sorumlulugunda, kamu kaynaklarinin kullanimini hakli goéstermeleri gerekmektedir. Hakli
gosterme ¢abasindaki kamu idareleri icin de ‘biitge’ bir ara¢ gérevine sahiptir. Gliniimiizde kamu
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biitcesi sadece gelir ve giderleri gosteren bir belgeden ibaret olmamasi dolayisiyla kullanilan
biitce sistemi kamu mali ydnetimi icin 6nem arz etmektedir.

Biitce, harcanan paranin hesabinin verildigi ve toplanan gelirlerinin miktarinin tartisildigi
bir yonetim becerisi haline doniismiistiir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2017: 150). Kamudaki iist
yoneticiler i¢cin kamu biitcesi toplanan gelirin ve kullanilan kaynaklar1 gostermesi agisindan bir
yonetim aract olmustur ve bu yonetim aracinin rasyonel bir sekilde isleyisi icin biitceleme
sistemleri tarihsel siire¢ icerisinde devamli bir sekilde gelisim gostermistir. Klasik biitceleme
sistemiyle baslayan siire¢ cagdas (modern) biitceleme sistemleriyle (performans biitce, program
biitce, planlama ve programlama biitgeleme ile performans esash biitceleme sistemi) devam
etmistir.

Performans esasl biitceleme sistemi, kamu biitcelerinin giiniimiizde yiiklenmis oldugu
islevleri yerine getirmeye c¢alisan ¢agdas biitce sistemlerinden biridir. Fakat diinyada kullanilan
performans esash biitceleme sisteminde tek bir model (kullamim sekli) yoktur. 2003 yilinda
¢ikarilan 5018 sayili Kanun ile birlikte kamu idarelerinin biitgelerinde, hesap verebilirlik ve mali
saydamlik ilkeleri hedef alinarak kamu kaynaklarinin etkin, ekonomik ve verimli kullanilmasini
saglamak iizere stratejik planlamaya dayali performans esash biitceleme sistemi benimsenmistir.
Batili tilkelerde “performans esasl biitce” adi altinda uygulanan veya uygulanmakta olan birgok
biitce, esasen safi performans esash biitce degildir. Clinkii hangi biitce sistemi uygulanirsa
uygulansin, bir sekilde performans gosterge ve kriterlerini mevcut biitce sistemlerine ekleme
calismalar1 yapilmaktadir.

1980°1i yillardan itibaren performans esasl biitge uygulamalarinin ilk 6rneklerini ortaya
koyan, basta ABD olmak lizere Avustralya, Kanada, Hollanda ve Fransa gibi tilkeler de edindikleri
tecriibeler ve uygulamalara iliskin degerlendirmeler cercevesinde sistemin sorunlarini ¢6zmeye
yonelik yeni uygulamalar gelistirmistir (Program Biitce Rehberi, 2019: 43). Akbey (2019: 79)
performans esasl biitgeleme sistemine performans gosterge ve 6lglimlerinin eklemlendigi hibrid
biitceleme sistemlerin oldugunu ifade etmistir.

Turk kamu mali yonetiminde kullanilan mevcut sisteme entegre edilecek olan program
biitce sistemi, performans esash biitgenin hibrid bir tiirii olarak goriilebilir. Ciinkii bu blitceleme
sisteminden beklenti; performans esasli Dbiitceleme sisteminden edinilen tecriibeler
dogrultusunda sistem icerisinde tespit edilen sorunlarin giderilmesidir. Boylece kamu mali
yonetim sistemine iliskin temel ilkelerin daha saglikli bir sekilde uygulanmasi hedeflenmistir. Bu
dogrultuda performans bilgisi ile iist politika belgeleri ve idareler tarafindan hazirlanan stratejik
planlar ve performans programlari arasinda iliski kurulmaya ¢alisilmistir. Mali yonetimin temel
ilkeleri olan mali saydamlik ve hesap verebilirliginin saglanmasi ac¢isindan kullanilan biitceleme
sistemi biiyiik 6nem arz etmektedir.

Cumhurbagkanliglr Hiikiimet Sistemine Gecilmesiyle Performans Esash Biitceleme
Siirecinde Yapilan Degisiklikler

Turkiye’de 2018 yilinda Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi Modeline gecilmistir. Yeni
hiikkiimet sistemindeki degisim, mali yonetim sisteminde de degisim yapilmasim1 kag¢inilmaz
kilmistir ve Tiirk kamu yonetiminde koklii bir degisim yasanmistir. Cumhurbaskanligi hiikiimet
sisteminde yliriitme organinin basinda Cumhurbaskaninin olmasiyla Tiirkiye’de merkezi yonetim
biitcesinin hazirlanmasi gorevi, 1982 Anayasasi ve 5018 sayili Kanun ile Cumhurbaskanina
verilmistir. Bu baglamda Tiirk kamu mali yénetiminin Mali Anayasasi olan 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi Modeline gore biit¢e hazirlik ve
uygulama siirecine iliskin baz1 degisiklikler yapilmistir.

5018 sayili Kanunun tigiincii b6liimiinde kamu kaynaklarinin kullaniminin genel esaslari;
mali saydamlik (7. Madde), hesap verme sorumlugu (8. Madde) ile stratejik planlama ve
performans esashi biitceleme (9. Madde) olarak agiklanmigtir. ilgili Kanunun dérdiincii
boéliimiinde ise bakanlarin ve {ist yoneticilerin hesap verme sorumlugu anlatilmistir. 5018 sayil
Kanun 10. Maddesi geregince; bakanlar, Cumhurbaskani tarafindan belirlenen politikalarin
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uygulanmasi ile bakanliklarin ve bakanliklara bagly, ilgili ve iliskili kuruluslarin stratejik planlar
ile biitcelerinin kalkinma planlarina, yillik programlara uygun olarak hazirlanmasi ve
uygulanmasindan, bu c¢ercevede diger bakanliklarla koordinasyon ve isbirligini saglamaktan
sorumludur. Ayrica ilgili Kanunun ayni maddesinin devaminda bakanlarin, kamu kaynaklarinin
etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi ile hukuki ve mali konularda Cumhurbaskanina karsi
sorumlu olduklari ifadeleri yer almaktadir.

Cumhurbaskanlig1 hiikiimet sistemiyle beraber 5018 sayili Kanununun “stratejik planlama
ve performans esasl biitceleme” bashgl altinda yer alan 9. Maddesine bazi yeni eklemeler
yapilmistir. Kamu idareleri stratejik planlarini; kalkinma planlarina, Cumhurbaskani tarafindan
belirlenen politikalara ve programlara gére hazirlamalar1 gerekmektedir. idarelerin stratejik
planlarin1 hazirlarken dikkate alacaklar1 iist politika belgeleri ilgili Kanun maddesine gore
kalkinma planlari, Cumhurbaskani tarafindan belirlenen politikalar ve programlarinin oldugu
goriilmektedir. Ilgili Kanunun aym maddesinde;

“Kamu idareleri, ytirtitecekleri faaliyet ve projeler ile bunlarin kaynak ihtiyacini, performans
hedef ve gistergelerini iceren performans programi hazirlar.

Kamu idareleri biitcelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag ve
hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlarlar. Kamu idarelerinin biitcelerinin
stratejik planlarda belirlenen performans géstergelerine uygunlugu ve idarelerin bu ¢ergevede
ytirtitecekleri faaliyetler ile performans esasl biitcelemeye iliskin diger hususlar Cumhurbaskani
tarafindan belirlenir.

Cumhurbagkani tarafindan ilgili kamu idaresi icin uygun gériilen performans géstergeleri,
kuruluglarin biitcelerinde yer alir. Performans denetimleri bu gostergeler c¢ercevesinde
gergeklestirilir.” hiikkiimleri yer almaktadir.

Kanunda da goriildiigl iizere performans esaslh biitceleme sisteminin temel unsurlarini;
stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu olusturmaktadir. Bu sistemde kamu
idareleri iist politika belgelerinde belirlenen hedef ve dncelikler ile uyumlu olarak bes yillik
stratejik planlarini hazirlamaktadir. 5018 sayili Kanun 9. maddesine gore; kamu idareleri
biitcelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amac ve hedeflerle uyumlu ve
performans esasina dayali olarak hazirlamalar1 gerekmektedir. Kamu idareleri, biitceleri icin
yapilan kaynak tahsislerini; stratejik planlarina, yillik ama¢ ve hedefleri ile performans
gostergelerine dayandirmak zorundadirlar. Stratejik plan bes yilin sonunda kamu idaresinin
bulunmak istedigi yere ulasabilmek i¢in olusturdugu bir plan niteligindedir.

Stratejik planlar ile kamu idarelerinin biitgeleri arasindaki yillik bagi kuran ise performans
programlaridir. Yilik performans programi hazirlanarak stratejik planda yer alan amag ve
hedeflerin yillik maliyetlendirilmesi yapilmaktadir. Ayrica performans programlarinin uygulama
sonuglar1 her yil faaliyet raporlar ile agiklanarak kamuoyu ile paylasiimaktadir. Bu sayede
performans esasli biitceleme sistemiyle kamu kaynaklarinin daha etkili kullanimi ile saydamlik ve
hesap verebilirlik ilkelerini esas alan, kamu idarelerinde yonetsel sorumluluga dayali bir
biitceleme ve raporlama mekanizmasi olusturulmaya calisilmistir. Dolayisiyla kamuda hesap
verebilirligin saglanabilmesi icin iyi isleyen bir biitceleme sistemi gerekmektedir.

Cumhurbaskanlig hiikiimet sistemi 6ncesinde kamu idarelerinin performans gostergeleri;
Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Teskilati Miistesarlig1 ve ilgili kamu idaresi tarafindan birlikte
tespit edilmekteydi. Yeni hiikiimet sistemiyle birlikte Cumhurbaskani tarafindan ilgili kamu
idaresi i¢in uygun goriilen performans gostergeleri, kuruluslarin biitcelerinde yer almaya
baslayacagi 5018 sayili Kanunun 9. Maddesinde ifade edilmektedir. Bu sayede kamu idarelerinin
her biri tarafindan ayr ayr1 performans gostergesinin olusturulmasinin yerine st politika
belgelerinde belirlenen politikalara uygun olarak gostergelerin olusturulmasi saglanabilir. Ayrica
5018 sayili Kanunun 9. Maddesi geregince performans denetimin bu gostergeler cercevesinde
gerceklesecegi ifade edilmektedir. Performans denetimi performans esasl biitceleme sisteminin
tamamlayici unsuru olarak kamu idarelerinin performansini ortaya ¢ikarmasi bakimindan da
yoneticilerin hesap verme sorumlugunun bir gostergesidir. Tiim bu diizenlemeler ile beraber yeni

28



ETU Sentez iktisadi ve idari Bilimler Dergisi
ETU Synthesis Journal of Economic and Administrative Science

biitceleme sistemi, kamu idarelerinde yonetsel hesap verme sorumlulugunun gelismesine
yardimci olabilir.

Performans esasl biit¢e sisteminin temel unsurlarini; stratejik plan, performans programi
ve faaliyet raporu olustururken sistemin tamamlayici unsuru performans denetimidir. Bu
biitceleme sistemi tiim unsurlariyla beraber 2008 yilindan itibaren genel yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinde uygulanmaya baslanmistir. Bu kapsamda kamu idareleri, iist politika
belgelerinde belirlenen hedef ve oncelikler ile uyumlu olarak bes yillik stratejik planlarinm
hazirlamaktadir. Stratejik planlar ile biitceler arasinda bag kuran yillik performans programlari
hazirlanarak planda yer alan amac ve hedeflerin yillik maliyetlendirilmesi yapilmaktadir. Ayrica
performans programlarinin uygulama sonuglari her yil faaliyet raporlari ile agiklanarak kamuoyu
ile paylasilmaktadir. Tiim bu gelismeler sayesinde performans esasl biitgeleme sistemiyle kamu
kaynaklarinin daha etkili kullanimi saglanmakla birlikte, kamu mali yonetiminde saydamlik ve
hesap verebilirlik ilkelerini esas alan, kamu idarelerinde yo6netsel sorumluluga dayali bir
biitceleme ve raporlama mekanizmasi olusturulmaya ¢alisilmistir.

Performans esashi biitceleme sistemi, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
tamaminda 2008 yilindan itibaren de kullanilmaya baslanmistir. Performans esash biitceleme
sistemi 2003 yilinda kabul edilen 5018 sayili sayili Kanun ile kamu mali y6netiminde
kaynaklarinin verimli, etkili ve ekonomik elde edilmesini ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve
mali saydamlig1 saglayacak bir biitceleme sistemi olarak kabul edilmistir. Yeni biitceleme
sisteminin kullanilmaya baslandig1 2008 yilindan giintimiize kadar yaklasik olarak on yildan fazla
zaman ge¢mistir. Bu gecen stirelere ragmen 2020 yil1 Merkezi Yonetim Biitce Gerekcesinde kamu
idarelerinde klasik biitceleme anlayisinin hala hakim oldugu ifade edilmistir.

Performans esasli biitceleme sistemini kullanilmaya baslanmasindan bu yana aradan gegen
yillara ragmen giinlimiizde hala kamu mali yénetiminde klasik biitceleme sistemi anlayisina gore
biit¢elerin yapildiginin Biitce Gerekgesine gore kabul edildigi gériilmektedir. Kamu kaynaklarinin
kullaniminda sonug ve ¢iktilara énem veren kamu biitceleme anlayisi yerine girdilere 6nem
verilen bir anlayisla hala kamu biitcelerinin yapilmaya devam edilmesi kamuda stratejik yonetim
anlayisinin gelismedigini gostermektedir. Kamu idarelerinde stratejik yonetim anlayisinin da
olusmasi ve bu dogrultuda yonetsel hesap verebilirligin saglanmasi hedeflenmektedir.

Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemiyle beraber yeni sistemde yiiriitme organi olmasi
bakimindan biitce siirecinin temel aktérii Cumhurbaskani olmustur. Bu acidan Cumhurbaskani
politika belirleme yetki ve gorevi listlenmistir. Bakanlar da belirlenen politikalarin uygulamaya
gecirmesinden idari agidan Cumhurbaskanina karsi sorumludur. Tiim bu sorumluluklarin yerine
getirilmesinde devlet biitcesi 6nemli bir aractir. Yilmaz ve Akdeniz, (2020: 89) biitceyi, biitce
hakki temelinde kamu politikalarinin hayata gecirilmesine yonelik gelir toplama ve harcama
yapma yetkisinin yasama tarafindan yiiriitmeye devredildigi kapsaml bir paket olarak ifade
etmektedir. Kamu kaynaklarinin ekonomik, etkin ve verimli kullanilmasi ise kamu mali
yonetiminde kullanilan biitce sistemleri yoluyla miimkiindiir. Cumhurbaskanhigi Hikiimet
Sistemi ile performans esashi biitcenin aksayan yonlerini ortadan kaldirmaya yonelik
olusturulmaya calisilan yeni biitceleme anlayisi (program biitge sistemi) politika-plan-biitge
iliskisinin daha saglam zemine oturtulmasina yardimci olmasi bakimindan yonetsel (idari ya da
biirokratik) hesap verebilirlik icin 6nem arz etmektedir.

YONETSEL HESAP VEREBILIRLIK ARACI OLARAK PROGRAM BUTCE SISTEMININ
KAMU MALI YONETIMINE KATKILARI

Performans esash biitceleme sistemi, cagdas biitgeleme sistemleri arasinda kamu
gorevlilerinin hesap verebilirligini gosteren bir biitceleme sistemidir. Sistemin temel unsurlarini;
stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu olusturmaktadir. Sistemde ilk 6nce kamu
idareleri iist politika belgelerinde belirlenen hedef ve oncelikler ile uyumlu olarak bes yillik
stratejik planlarini hazirlamaktadir. Stratejik planlar ve biitceler arasinda bagi kurmak icin
hazirlanan yillik performans programlari ile de stratejik planda yer alan amag ve hedeflerin yillik
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maliyetlendirilmesi yapilmaktadir. Ayrica performans programlarinin uygulama sonugclari her yil
faaliyet raporlar ile agiklanarak kamuoyu ile paylasilmaktadir. Bu sayede performans esash
biitceleme sistemiyle kamu kaynaklarinin daha etkili kullanimi ile saydamlik ve hesap verebilirlik
ilkelerini esas alan, kamu idarelerinde yonetsel sorumluluga dayali bir biitgeleme ve raporlama
mekanizmasi olusturulmaya calisilmistir. Fakat kamu mali yonetiminde iist politika belgeleriyle
kamu idarelerinin stratejik planlar1 ve performans programlari arasindaki iliskide istenilen basari
elde edilememistir. Ayrica bu durum yonetsel hesap verebilirligin saglanmasinda engel teskil
etmektedir.

Biitceleme sistemi icerisinde revizyonlarin yapilmasi ve bdylece sistem icerisinde olusan
sorunlarin giderilmesi gerekmektedir. Ust politika belgeleri ile kamu idarelerinin stratejik plan ve
performans programlari arasinda kurulacak iliski sayesinde iki temel sonuca ulasilabilir:

a) Kamu gorevlilerine verilen yetkinin kanunlara uygun kullanilip kullanilmadiginin
hesabinin verilmesini saglar.

b) Kamu kaynaklarinin ne kadar rasyonel kullanilip kullanilmadiginin bilgisine
ulasilmasina yardimeci olur.

Bu iki temel sonug yonetsel hesap verebilirliginin saglanmasi icin gereklidir. Yonetsel hesap
verebilirligi saglanmak amaciyla 2021 yilinda merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
biitcelerinde kullanilmaya baslanacak olan program biitge sistemine ge¢meye yonelik calismalar
baslatilmistir.

Program Biitce Sistemine Gecis Nedenleri

2020 yili Merkezi Yonetim Biitce Gerekcesinde (2019: 154); “5018 sayili Kanunla getirilen
performans esasli  biitceleme uygulamalariyla analitik  biitce siniflandirmast  birlikte
degerlendirildiginde; list politika belgelerinde belirlenen amag¢ ve hedefler ile analitik blitce
smiflandirmasina gére hazirlanan biitceler arasinda biitcelerin program siniflandirmasini
icermemesi nedeniyle yeterli diizeyde iliski kurulamadigi, stratejik planlar ve performans
programlart yoluyla liretilen performans bilgisinin biitceleme ve karar alma stireclerine dahil
edilemedigi gortildiigii ve kaynak tahsisi kararlarinda ¢ogunlukla girdilere odaklanilmasi nedeniyle
performans esasli biitceleme sisteminin tam olarak uygulanamadigi, biitce sisteminin hala klasik
biitce yaklasimina benzer ozellikler gostermeye devam ettigi” ifade edilmistir. Blitce gerekcesinde
kamu idarelerinde klasik biitceleme anlayisinin devam ettirilmesinin nedenleri gerekceye gore
soyle siralanabilir:

v' Ust politika belgelerinde belirlenen ama¢ ve hedefler ile analitik biitce
siniflandirmasina gore hazirlanan biitgeler arasinda biitgelerin program siniflandirmasini
icermemesi nedeniyle yeterli diizeyde iliski kurulamamaktadir.

v' Kamu idareleri, stratejik planlar ve performans programlari yoluyla trettikleri
performans bilgisinin biitceleme ve karar alma siireclerine dahil etmeden biitcelerini
yapmaktadir.

v' Kamu idareleri, kaynak tahsisi kararlarinda performans bilgisi yerine ¢ogunlukla
girdilere gore biitcelerini hazirlamaktadir.

Performans esasli biitceleme sisteminin kullanilmaya baslanmasindan (2008 yih)
giiniimiize (2020 yil1) aradan on yildan azla siirenin ge¢mis olmasina ragmen kamu idareleri
klasik biitceleme sistemi anlayisina gore biitgelerini yaptiklari goriilmektedir. Kullanilmaya
baslanacak olan yeni biitceleme sisteminde, programlara gore siniflandirilmanin yapilmasi st
politika belgeleriyle kamu idarelerinin biitgeleri arasindaki iliskinin kurulabilmesi i¢in 6nem arz
etmektedir. Program siiflandirilmasinin yani sira kamu idarelerinin stratejik planlar ve
performans programlar1 yoluyla trettikleri performans bilgisinin biitceleme ve karar alma
stireclerine dahil ederek biitcelerini yapmalari gereklidir. Kamu idarelerinde stratejik yonetim
anlayisina gore yonetilerek idarelerin kaynak tahsisi kararlarinda girdiler yerine performans
bilgisine gore biitgelerini hazirlamalar1 beklenmektedir.
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2020 yii Merkezi Yonetim Biitce Gerekcesinde; stratejik planlama ve performans esash
biitce uygulamalar1 yoluyla elde edilen kazanimlardan da faydalanilarak mali yonetim
reformlarina devam edilmesi icin performans esasli biitgeleme sisteminin daha etkin bir sekilde
uygulanmas1 adina mevcut sistemin program biitce yaklasimiyla birlikte ele alinmasi ihtiyaci
cercevesinde tllke kosullarina uygun bir program biitce modeli gelistirilmesine yo6nelik
¢alismalarin 2012 yilinda baslatildigi vurgulanmistir. Dolayisiyla program biitce olarak ifade
edilen yeni biitceleme sistemi, uygulanmakta olan performans esasli biitceleme sistemine entegre
edilerek uygulamadaki eksikleri gidermesi planlanmaktadir.

Kamu Mali Yonetiminde Program Biitce Sistemine Gecilmesine Ydnelik Yapilan
Calismalar

Program biitce sistemine gec¢is calismalarini Strateji ve Bilitce Baskanligi? yiiriitmektedir.
Strateji ve Biitce Baskanligi tarafindan Eyliil 2019 tarihinde yayimlanan Program Biitge Rehberi
(Program Smiflandirmas1 ve Performans Bilgisi) kamu idareleri icin program biitceyi
tanitmaktadir. Rehberde (2019: 5) program biitce; harcamalarin program siniflandirmasina gore
tasnif edildigi, harcama énceligi gelistirme konusunda karar alicilara kamu hizmet sunumu
performansina iliskin bilgilerin saglandigi ve bu bilgilerin kaynak tahsisi stirecinde sistematik olarak
kullanildig1 bir biitceleme sistemi olarak tanmimlanmistir. Ayrica rehberde; yeni bir biitceleme
sistemi olarak ifade edilmemekle beraber mevcut sisteme entegre edilerek olusturulan ve su anki
sistemden farkli bir biitceleme sisteminin 2021 yilindan itibaren merkezi yonetim kapsamindaki
kamu idarelerinde tamaminda uygulanmaya baslanacag bilgisi verilmektedir.

2020 yili Merkezi Yonetim Biitce Gerekgesinde program biitgenin olusturulmasina iliskin
yapilan faaliyetlere ise ayrintili bir sekilde yer verilmektedir. Yapilan bu faaliyetler ilgili gerekceye
gore soyle siralanabilir:

v'2015 wyilinin Aralik ayinda Diinya Bankasi ile “Kamu Mali Yonetimi Reform
Uygulamalarinin Desteklenmesi Projesi” konulu hibe anlasmasi imzalanmistir.

v'Kamuda Program biitceleme sistemin uygulanmasina oncelikle merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinde baslanmistir.

v Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri program biitce sistemine gore 2020 yili
performans programlarimi hazirlamiglardir. Ilgili kamu idareleri 2020 yih idare performans
programlarini program biitceye uygun sekilde hazirlayarak TBMM’ye sunulmustur.

v 2021 yili Merkezi Yonetim Biitgesinin, tiim unsurlariyla birlikte program biit¢eye uygun
olarak hazirlanmasi planlanmaktadir.

v" Oniimiizdeki yillarda program biitce yaklasimin genel yonetim kapsamindaki diger kamu
idarelerini (Sosyal Giivenlik Kurumlari, Mahalli Idareler gibi) de icerecek sekilde
yayginlastirilmasi 6ngoriilmektedir (Biitce Gerekgesi, 2019: 157).

Program Biitce Sisteminin Biitce Siirecine Etkileri

Devlet icin biitce, gelir ve giderlere yonelik tahminlerin yer aldig1 bir dokiiman olmanin
otesinde, yetki devrini de gosteren bir dokiimandir. Biitce kaynak elde etme ya da harcama yapma
yetkisi olarak ifade edilen biitce hakkinin secilmis temsilcilere devredilmesini saglayarak
sonuglari itibariyle baglayiciligl da olan bir dokiimandir. Biitgeler, kamu politikalarin1 kararlar
haline getirecek siyasal erk sahipleri olan secilmisler ile belirli bir donem i¢in yonetme erkininin
kullanilmasi yetkisinin vatandaslar tarafindan se¢ilmislere verilmesini iceren asil-vekil iliskisini
somutlastiran bir aractir (Yilmaz ve Biger, 2010: 203-207). Bu 6nemli dokiimanin kendisinden

2 16 Nisan 2017 Anayasa degisikligi referandumu sonrasinda 1982 T.C. Anayasasi’nda ve devlet idaresinde bir
degisim yasanmistir. Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemiyle ylirlitme organinin basinda Cumhurbagkaninin
olmastyla yeni bir idari yapilanma olugmustur. Yeni sistemde biit¢enin teknik alt yapisinin olusturulmasi gorevi
Cumbhurbagskanligina bagli kurum ve kuruluslar arasinda yer alan Strateji ve Biitce Baskanligi’na verilmistir.
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beklenen sonuclar1 saglamasi yani kamu kaynaklarinin ekonomik, etkin ve verimli kullanilmasi
ise kamu mali yonetiminde kullanilan biitce sistemleri yoluyla saglanmaktadir.

Strateji ve Bilitce Baskanlig1 tarafindan hazirlanan Program Biitce Rehberinde (Program
Siniflandirmasi ve Performans Bilgisi) (2019: 5) program biitceleme sistemin temel amacinin
kamu kaynaklarinin kullaniminda harcama 6nceliginin gelistirilmesine katki saglamak olarak
aciklanmistir. Alternatif programlarin fayda ve maliyetlerine iliskin bilgi saglayacak olan bu yeni
sistem, harcama onceliklerine iliskin se¢enekler konusunda karar almay1 kolaylastirarak sinirh
kaynaklarin, topluma en ytliksek fayday1 saglayacak programlara tahsis edilmesi konusunda kamu
idarelerini tesvik etmesi beklenmektedir. Rehberde (2019: 10) program biitcenin sonug¢ odakli
izleme, degerlendirme, raporlama ve yénetsel hesap verebilirlige imkdn saglayacag: ifade
edilmektedir. Program biitce olarak ongoriilen bu biitgeleme sisteminin kamu idareleri icin
getirecegi yenilikler rehbere gore soyle siralanabilir:

v Program biitce yaklasimi mevcut sisteme entegre edilmesi planlanmakla beraber
performans esasli biitge sisteminin temel unsurlari olan stratejik plan, performans programi ve
faaliyet raporunun kamu idareleri tarafindan hazirlanmasina devam edilecektir.

v Fonksiyonel siniflandirma biitge kanununda gosterilmeyecek fakat bilgi amagh olarak
bilgi sistemleri lizerinden izlenecektir.

v Kurumsal, finansman tipi ve ekonomik siniflandirmanin kullanimina aynen devam
edilecektir. Fakat siniflandirmalarda kullanilan mevcut diizeylerin azaltilmasina ya da yeni birkag
diizeyin eklenerek devam ettirilmesi 6ngoriilmektedir.

v'Mevcut  siniflandirmalara  program  smiflandirilmast  eklenecektir.  Program
siniflanmasinda program, alt program ve faaliyet seklinde li¢ diizey olacaktur.

Program biitceleme sisteminde harcamalar programlar itibariyla siniflandirilmaktadir.
Boylelikle temel gorev ve sorumluluklar ¢cercevesinde kamu idareleri tarafindan iiretilen tiriinler
ile sunulan hizmetlerin amaclarina goére siniflandirilmasi saglanmaktadir. Bu siniflandirma belirli
bir sistematige bagli olarak biitce ve harcama verilerinin siirekliligini saglayacak ve idarelerin tiim
liriin ve hizmetlerini kapsayacak sekilde belirlenmistir. Bu kapsamda olusturulan program ve alt
programlarin, kamu hizmetlerinin devamliligi ¢ercevesinde yildan yila degismeyecek sekilde
belirlenmistir. Ayrica program ve alt program performans bilgisi ile faaliyetler, zaman i¢inde
politika ve oOnceliklerde meydana gelebilecek degisikliklerden etkilenmektedir. Dolayisiyla
programlarin st politika belgeleri ile uyumlu olmasi beklenmekte ve politikalardaki
degisikliklere gore yildan yila giincellenmesi ihtiyaci da bulunmaktadir.

Harcamalar i¢in olusturulan programlarin tek bir kamu idaresi tarafindan ytriitiilmesi
planlanmaktadir. Fakat iki idarenin de ortak programa dahil olmasi s6z konusu olursa iki idare
tarafindan programin yiiriitiilmesi s6z konusu olabilir. Tabi burada yonetsel sorumlulugunun
kime ait olacag1 sorunu ortaya cikmaktadir. Bu durumda Cumhurbaskanligi tarafindan program
sorumlusu belirlenecektir. Ayrica 5018 sayili Kanunun 9. Maddesi geregince biitgeleme sistemine
iliskin hususlarinin Cumhurbaskanhgi hiikiimet sistemiyle beraber Cumhurbaskanlig: tarafindan
belirlenecegi ifade edilmistir.

Program Biitce Rehberinde (2019: 2); performans esashh bilitceleme sistemi
uygulamalarinda, st politika belgelerinde belirlenen amag¢ ve hedefler ile kamu idarelerinin
biitceleri arasinda yeterli diizeyde iliski kurulamadigi, stratejik planlar ve performans
programlari yoluyla iiretilen performans bilgisinin biitceleme ve karar alma siireglerine dahil
edilemediginin goriildiigi ifade edilmistir. Kaynak tahsisi kararlarinda ¢ogunlukla girdilere
odaklanilmasi nedeniyle de performans esasl biitceleme sistemi uygulanamamistir. Performans
bilgileri ile biitcede tahsis edilen kaynaklar arasinda bag kuran bir program biit¢e yaklasiminin
gelistirilmesi ihtiyaci ortaya ¢ikmistir. Program biitgeleme sisteminde kaynak tahsis ve harcama
kararlarinin odaginda programlar yer almaktadir.

Performans esasl biitceleme sisteminde uluslararasi standartlarda istatistik iiretilmesine
ve kiyaslamasina imkdn saglayan analitik biitce siniflandirilmasi kullanilmaktadir. Bu
siniflandirma kendi icinde dort ayr biitce tertip yapisini icermektedir: Kamu hizmetlerinin hangi
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idare ve birimler tarafindan yiriitiildiigiint gosteren kurumsal siniflandirma, harcamalarin temel
islevlerine gore gruplandirildigi fonksiyonel siniflandirma, harcamalarin hangi kaynakla finanse
edildigini gosteren finansman tipi siniflandirma ve girdi tiirlerini gosteren ekonomik
siiflandirmadan olusmaktadir. Performans esasli biitceleme sisteminde kullanilan mevcut
analitik biitce smiflandirmasinin (fonksiyonel, kurumsal, finansman tipi ve ekonomik
siniflandirma) yani sira program biitceleme sisteminde program siniflandirilmasi eklenmistir.
Fonksiyonel siniflandirma biitce kanununda gosterilmeyecek fakat bilgi amach olarak bilgi
sistemlerinde yer alacaktir. Program siniflanmasinda kendi i¢inde program, alt program ve
faaliyet seklinde li¢ diizeyli olarak belirlenmistir.

Tablo 2. Program Siniflandirmasi

Program Alt Program Faaliyet

Biitce Rehberinde (2019: 10) programlar, kamu idarelerinin temel gorev ve sorumluluklari
esas alinarak kaynak tahsis edilen, birbiriyle uyumlu ve anlaml sekilde bir araya getirilmis
faaliyetler grubu olarak ifade edilmektedir. Programlarin; iist politika belgeleri, stratejik plan ve
performans programi ile kaynak tahsis kararlari arasinda bag kurulmasi saglanarak yonetsel
hesap verebilirlige hizmet etmesi amaclanmaktadir. Mevcut sistemdeki eksiklerin ortadan
kaldirilmasi agisindan bu durum 6nem arz etmektedir.

Kamu Idareleri I¢in Stratejik Planlama Kilavuzunda (Ugiincii Siiriim, 2018) stratejik plan
icin kamu idarelerin yapmalar gerekli olan analizlerden biri olarak “Ust Politika Analizi”
eklenmistir. Bu analiz i¢in iist politika belgeleri olarak kalkinma plani, hiikiimet programi, orta
vadeli program, orta vadeli mali plan ve yillik program ile idareyi ilgilendiren ulusal, bolgesel ve
sektorel strateji belgelerini icermektedir. Kilavuzda bu belgelerin birbirleriyle belirli bir
hiyerarsiye gore hazirlandiklari vurgulanarak kamu idarelerinin stratejik planlarini yaparken s6z
konusu politika belgelerine uyumlu ve tutarli olunmasi gerektigi ifade edilmistir. Kamu idareleri
stratejik planlarin1 hazirlarken; kalkinma planlarinda belirlenen amag, hedef ve politikalar ile
benzer yonlendirmeleri dikkate almalari1 zorunludur.

Ust Politika Analizi ile kamu idareleri, stratejik planlarini hazirlarken kalkinma planinda ve
sektorel strateji belgelerinde yer alan hususlar1 dikkat etmekle birlikte; idarenin amag ve
hedeflerine temel teskil edecek “tespitler ve ihtiyaclar’in belirlenmeleri konusunda da
yonlendirilmektedir. Bu y6nlendirmeler sayesinde yillarca kamu mali yonetiminde temel bir
sorun alani olarak goriilen planlama-programlama ve biitgeleme arasinda yeterli iliskiselligin ve
biitiinligiin saglanamamasi sorunu “kurumsal stratejik planlar” ile “performansa dayal biitce”
temelinde asilmak istenmistir. Ancak performans esash biitgeleme uygulamasinda s6z konusu
sorunun asilmasi agisindan istenilen seviye yakalanamayarak yeterli basari elde edilememistir.
Bu acidan program biitceleme sistemine program mantiginin yerlestirilmesi, revizyonlarin
gerceklestirilmesi ile sistemin daha rasyonel isleyebilecegi, politika-plan-biitge arasinda daha
saglam iliski kurulabilecegi, kaynak tahsis ve kullaniminda etkinligin saglanabilecegi
ongoriilmektedir.

DEGERLENDIRME VE SONUC

Hesap Verme Sorumlulugu kavrami gesitli alt tasniflere tabi tutulabilse de, bu olguyu alt
kavramlar bazinda ele almak ve bunlar arasinda belirgin ayrimlar yapmak her zaman kolay
olmayabilmektedir. Ozellikle biitce hakki ile birlikte ele alindiginda, kavramin alt tasnifleri
(yOnetsel, siyasal, sosyal, yargisal) bazinda ayristirilmis analizler yapmak daha da giiclesmektedir.
Bu ¢alisma Tiirk kamu mali yonetiminde kullanilmaya baslanacak olan program biitce sisteminin
“Yonetsel Hesap Verme Sorumlulugu”’nu desteklemesiyle mali yOnetime yapacagi katkiyi
incelemeyi hedeflemistir. Yonetsel hesap verebilirlik literatiirde hiyerarsik tiistler, denetim
elemanlar ve etik kurullara karsi hesap verebilirlik seklinde ifade edilmekle beraber idarenin
kendi icinde yer alan kisi, kurum ya da organlara kars1 hesap vermesi seklinde de agiklanmaktadir.
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Biitce, parlamentonun ytriitme organina harcama ve gelir elde etme yetkisini veren bir
belge olarak, daha c¢ok siyasi hesap verme sorumlugunun konusunu olusturmakla birlikte hukuki
bir belge oldugu icin yargisal (Sayistay yargisi) ve sosyal hesap verme sorumlulugunun da
zeminini olusturmaktadir. Dolayisiyla kullanilan biitge sistemi aracilifiyla hiyerarsik tistlere,
denetim elemanlarina ya da etik kurullara daha farkli bir hesap verebilirlik zeminin olusturulmasi
pek olas1 gorinmemektedir. Fakat tarihsel siire¢ icerisinde diinyada kamu harcamalarinin
ekonomi igerisindeki payinin artis gostermesiyle kit kamu kaynaklarinin daha iyi
degerlendirilmesi arayisi beraberinde biitceleme sistemlerinin devamli gelisim gostermesini
saglamistir. Uygulandigi donemin kosullarina gore yeni veya ideal olarak ifade edilen biitceleme
sistemleri uygulandiktan sonra meydana gelen eksiklikleri nedeniyle revize edilmeleri gerektigi
ortaya cikarmistir. Dolayisiyla program biitce sistemi son sistem olmamakla birlikte mevcut
sistemdeki eksiklikleri gidermek agisindan olusturulan yeni bir biitceleme sistemdir. Teorik
olarak da yonetsel hesap verebilirlige katki saglayabilir bir yapiya sahip oldugu séylenebilir.

Program biit¢e sisteminde programlar, kamu idarelerinin temel goérev ve sorumluluklari
esas alinarak kaynak tahsis edilen, birbiriyle uyumlu ve anlaml sekilde bir araya getirilmis
faaliyetler grubundan olusmaktadir. Programlar kendi igerisinde yer alan alt programlar ve
faaliyetlerin bir araya gelmesiyle kamu idaresinin kendisine verilen gorev ve sorumluluklari
yerine getirmektedir. Dolayisiyla kamu idarelerinin temel gérev ve sorumluluklari esas alinarak
kaynak tahsis edilen kamu kaynaginin nereye, ne kadar ve nasil harcandig: bilgisinin yamn sira
hedeflenen programa ulasilma/ulasilmama diizeyini de gostermesi bakimindan kurumun
basarisi/basarisizligini  hiyerarsik iistlere, denetim elemanlarina ve etik kurullara Kkarsi
gosterebilme imkani yaratacaktir. Programlarin; st politika belgeleri, stratejik plan ve
performans programi ile kaynak tahsis kararlar1 arasinda bag kurulmasi saglanarak yonetsel
hesap verebilirlige hizmet etmesi amaclanmaktadir. Mevcut sistemdeki eksiklerin ortadan
kaldirilmasi agisindan bu durum 6nem arz etmektedir.

2021 yilinda merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde kullanilmaya baslanacak
olan program biitce sistemi kamuda stratejik yonetim araci olmasi adina olduk¢a 6nem arz
etmektedir. Uygulamaya yeni baslayacak olan program biitceleme sisteminin kamu idarelerinde
kullanilmakta olan performans esasli biitgceleme sistemindeki eksikleri ortadan kaldiracak sekilde
entegre edilmesi halinde yonetsel hesap verebilirlige katki saglamasi beklenmelidir. Bunun igin
de performans bilgisi ile Uist politika belgeleri ve idareler tarafindan hazirlanan stratejik planlar
ve performans programlari arasinda iliskinin mutlak suretle kurulmasi gerekmektedir. Ayrica
Cumhurbaskanlig1 hiikiimet sistemiyle beraber yeni sistemde ylirtitme organi olmasi bakimindan
biitce siirecinin temel aktorii Cumhurbaskani olmustur. Cumhurbaskanhg Hiikiimet Sistemi ve
performans esasli biitcenin aksayan yonlerini ortadan kaldirmaya yonelik olusturulmaya calisilan
yeni bilitceleme anlayisi olan program biitce sistemi politika-plan-biitce iliskisinin daha saglam
hale getirerek yonetsel hesap verebilirlige katki saglayabilir.
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