TURKIYE CUMHURIYETI
ANKARA UNIVERSITESI
SOSYAL BILIMLER ENSTITUSU
MALIYE (KAMU EKONOMISI)
ANABILIM DALI

KAMU MALIi YONETIMINDE MALI DiSIPLININ SAGLANMASINDA

STRATEJiIK PLANLAMANIN ROLU

Yiiksek Lisans Tezi

Emine SEZER

Ankara-2020



TURKIYE CUMHURIYETI
ANKARA UNIVERSITESI
SOSYAL BILIMLER ENSTITUSU
MALIYE (KAMU EKONOMISI)
ANABILIM DALI

KAMU MALi YONETIMINDE MALI DiSIPLININ SAGLANMASINDA

STRATEJIiK PLANLAMANIN ROLU

Yiksek Lisans Tezi

Emine SEZER

Tez Danismani

Dog. Dr. Eda OZDILER KUCUK

Ankara-2020



TESEKKUR

Bu tez calismasinin planlanmasindan olusumuna kadar gecen siiregte ilgi ve
destegini esirgemeyen, calismami sonuglandirabilmem agisindan beni cesaretlendiren
danisman hocam Saym Dog. Dr. Eda OZDILER KUCUK’e tesekkiirlerimi sunarim.
Lisans 6grenimimden itibaren maliye alanindaki engin bilgisi ve tecriibeleri ile her daim
ufkumu agan, c¢alisma konumun tespitinden itibaren hazirlanma siirecimde
yonlendirmeleri ve Onerileri ile tezimin son seklini almasina biiyiik katkis1 olan c¢ok
degerli hocam Sayin Prof. Dr. Hakki Hakan YILMAZ’a yardimlarindan dolay: tesekkdirti
bir bor¢ bilirim. Calismamin basindan itibaren rehberligi ve degerli katkilari ile destegini
hi¢gbir zaman esirgemeyen her aradigimda ilgiyle ve sabirla yardimci olmaya calisan
Saym Dog. Dr. Eda BALIKCIOGLU hocama ¢ok tesekkiir ederim. Ayrica tezimi
hazirlama stirecinde desteklerini benden esirgemeyen ve katkilariyla her daim yanimda

olan mesai arkadaslarima tesekkiir ederim.

Son olarak, desteklerini ve bana olan giivenlerini her daim yanimda hissettigim,
beni bu giinlere getiren anneme ve babama, 6grenciligim boyunca basarilartyla daima
ornek aldigim abilerime, eslerine ve bu zorlu siirecte destegini esirgemeyen, stresimi
paylasan yol arkadasim esime sonsuz tesekkiirlerimi sunarim. Calisma siiresince tiim
zorluklar1 paylastigim ve hayatimin her evresinde bana destek olan, hayattaki en biiytlik
sansim, diger yarim, ikizim Aliye ERDONMEZ’e tesekkiir ve minnetimi ozellikle

belirtmek istiyorum.
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GIRIS

Kiiresel ¢apta yasanan degisime ayak uydurmak i¢in her alanda oldugu gibi kamu
yonetimi alaninda da tiim diinyada bir donilistim siirecine girilmis ve degisimin temelini
olusturan ekonomik ve sosyal gelismeler, toplumun ihtiyaglarinda artis1 da beraberinde
getirmistir. Dolayisiyla, iilkeler ortaya ¢ikan bu ihtiyaglarin karsilanabilmesi amaciyla
yetersiz kalan gelirlerine ragmen harcamalarini artirmak zorunda kalmistir. Karsiligi
olmayan harcamalar ise ekonomilerde gelir ve gider dengesinin bozulmasina yol agmis,
boylece kamu mali yonetim sistemlerinde de koklii bir degisim kaginilmaz hale gelmistir.
Diger taraftan, son donemlerde yasanan ekonomik krizlerin temel nedeni olarak goriilen
mali alandaki dengesizlik sonucu ortaya ¢ikan kamu ag¢1g1 sorunu ise bir¢ok iilkede mali
disiplinin tizerinde 6nemle durulmasi gereken konulardan biri olmasini saglamistir.
Nitekim etkin bir kamu mali yOnetiminin tesisi mali disiplinin varligini zorunlu

kilmaktadir.

Diinyadaki gelismeler dogrultusunda iilkemizde de kamu yoOnetimi alaninda
onemli degisimler yasanmistir. Kamu hizmetlerine olan talep artig1 gibi harcama artirici
faktorlerin kamu agiklarini1 daha da derinlestirmesi sonucunda yagsanan ekonomik ve mali
krizler ile birlikte mali disiplinin 6nemi daha iyi anlagilmistir. Ekonomimizde yasanan
tiim bu olumsuzluklar, kamu mali sisteminin yeniden yapilandirilmasina yonelik baski
yaratmis ve modern bir mali yapimin insa siirecine girilmistir. Bu amagla, temelde
“Uluslararas1 Para Fonu” programlari ¢ercevesinde mali disiplinin saglanmasina yonelik
diizenlemeler ortaya konmustur. Bu diizenlemelerden en 6nemlisi olan 5018 sayili Kamu
Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu’nun kabulii ile mevcut sistemin yerine mali disiplin
icin temel olarak nitelendirilen hesap verebilirlik ve seffaflik gibi mekanizmalar1 da

iceren etkin bir mali yonetim ve kontrol sisteminin kurulmasi amaglanmistir. 2003 yilinda



kabul edilen ve Avrupa Birligi’ne uyumu saglayacak diizenlemeleri igeren s6z konusu
Kanun ile mali disiplinin saglanmasina yonelik kurallar ortaya konmustur.

Ote yandan, yasanan gelismelerin etkisiyle kamuda hizmet sunumunda ve
kaynaklarin kullannominda planlama ihtiyact ortaya c¢ikmistir. Hem bu ihtiyacin
karsilanabilmesi hem de yeni kamu yOnetimi anlayisinin bir geregi olarak, onceleri
sadece Ozel sektdrde uygulama alami bulan “stratejik planlama” kavrami toplumsal
hizmetlerin iyilestirilmesi ve etkinlestirilmesi amaciyla kamu kesimine de uyarlanmistir.
Boylece, kamu kurumlar ¢evresindeki degisimlere ayak uydurabilmek ve iyi yonetim
ilkelerine gore hareket edebilmek ic¢in stratejik planlama cergevesinde faaliyetlerini
siirdiirmeye baslamistir. Bagka bir ifadeyle, kiiresel sisteme ayak uydurma c¢abasinin
dogal bir sonucu olarak ortaya ¢ikan reform ¢aligmalarinin temel dayanak noktalarindan
birini stratejik planlama anlayist olusturmaktadir. Bu baglamda kamuda stratejik
planlama, yonetimin isleyisinde etkinlik saglanmasi ve vatandasin talep ve isteklerine
cevap verilebilmesi gibi idari ve toplumsal ihtiyag¢larin karsilanmasinda bir arag¢ olarak
kabul edilmektedir.

Tiirk kamu mali sisteminde mali disiplinsizlik sorunu son yirmi yildir ekonominin
gidisatina yon veren en 6nemli unsurlardan biri olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bu yiizden
mali sistemde etkinligin saglanmasi, i¢inde bulundugumuz donemde dikkate alinmasi
gereken konularin baginda gelmekte, bu amacla atilmasi gereken en biiylik adimlardan
birini ise kamu kaynaklarmin verimli kullanimia yonelik ¢alismalar olusturmaktadir.
Ulkemizde bu amagla yapilan reform calismalari kapsaminda 5018 sayili Kanun ile
birlikte getirilen diizenlemelerden biri de yukarida bahsedildigi tizere kamu kurumlarinda
stratejik planlama anlayisinin benimsenmesi olmustur. Kamu mali sistemimizde bu
anlayisin benimsenmesinde; devletin sundugu hizmetlerin kalitesinin artirilmasi,
belirlenen hedef ve amacglara ulasilmasi, kamu harcamalarinin smirlandirilmasi ve

kaynaklarin daha verimli kullanilabilmesi gibi ¢esitli amaglar yer almaktadir. Bunun yani1



sira, stratejik planlama sayesinde vatandaslarin kamu kurumlarindan beklentileri
karsilanabilecek, kisithi kamu kaynaklarinin toplumun ihtiyaglarimi giderecek sekilde
kullanilmas1 saglanarak vatandas memnuniyeti gozetilebilecektir.

Bu noktadan hareketle g¢alismada, kamu mali yOnetiminde mali disiplinin
saglanmasinda stratejik planlamanin rolii ve 6nemine deginilmekte olup oOncelikle
iilkemizde kamu idarelerinde uygulanan stratejik planlama yaklasimi ele alinmaktadir.
Ayrica, son donemde yasanan gelismeler 1s1ginda hiikiimet sistemimizdeki
degisikliklerin Tiirk kamu mali yOnetim sistemine etkisi ve stratejik planlama
yaklagiminin kamudaki gelisimi ve dontisiimii tiim yOnleriyle analiz edilmektedir.

Calismanin birinci boliimiinde, kamu mali yonetim sisteminde yasanan reform
stireci ile mali disiplin kavramina yer verilmistir. Bu amagla ilk olarak kamu yonetiminde
yasanan degisimi goOstermek Tlizere geleneksel yonetim anlayisindan yeni kamu
yOnetimine gecis siireci anlatilmis, yeni kamu yonetiminin giintimiizdeki karsiligi olan
iyl yOnetisimin temel ilkeleri baglaminda mali sitemde yasanan degisim ortaya
konulmustur. Daha sonra, mali disiplin kavraminin tanimi1 yapilarak mali disiplinsizlige
neden olan faktorler ele alinmistir. Son olarak da mali disiplinin saglanmasi kapsaminda
gergeklestirilen diizenlemelere deginilmistir.

Ikinci boliimde, kamu mali ydnetiminde stratejik planlama ve stratejik yonetim
anlayis1 kavramsal bir cercevede ele alinmistir. Oncelikle bu kavramlar amaci, kapsami,
temel Ozellikleri ve kamu mali sistemine faydalar1 {izerinde durulmustur. Akabinde,
hazirlik ¢aligmalarindan izleme ve degerlendirmeye kadar stratejik planlama siirecinin
asamalar1 detayli olarak incelenmistir. Daha sonra stratejik planlama ve stratejik
yonetimin arasindaki iliski ile bu iki kavramin kamu kesimindeki gelisimi ve 6nemi
anlatilmistir.

Calismanin son bolimiinde ise, oOncelikle Tirkiye’de mali disiplinsizlik

sorununun ortaya ¢ikis siireci ile mali disiplinsizligin nedenleri {izerinde ayrintili olarak



durulmustur. Daha sonra, Tiirk kamu mali sisteminde mali disiplinin saglanmasina
yonelik gerceklestirilen diizenlemeler ele alinmig, mali sistemimizi degisime gotiiren
siirecin genel bir degerlendirilmesi yapilarak degisime neden ihtiya¢ duyulduguna
bakilmistir. Devaminda, tllkemizde 2000°li yillar ile baglayan reform c¢alismalari
anlatilmig ve mali disiplinin saglanmasinda temel bir diizenleme olan “5018 sayili Kamu
Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu”nun mali sistemimize getirdigi yeniliklere
deginilmistir. Bu baglamda, s6z konusu Kanun ile literatliriimiize giren ve mali
sistemimizdeki koklii doniistimlerden biri olan stratejik planlama anlayisinin tilkemizdeki
gelisimi ile stratejik planlamaya iliskin yasal diizenlemeler anlatilmistir. Diger taraftan,
iilkemizdeki tim bu degisim hareketlerinin mali disiplin ile iligkisi tizerine bir
degerlendirme yapilarak stratejik planlama anlayisinin mali disiplinin saglanmasindaki
katkisi iizerinde durulmustur. Son basliklara gelindiginde ise, lilkemizde son donemde
yasanan degisikliklerin idari yapilanma ve sorumluluklardaki etkisi arastirilmis ve
yonetim sistemimizdeki doniisiimiin kamu idarelerinde yiiriitiilen stratejik planlama
uygulamalar1 {izerindeki yansimalarina yer verilmistir. Calisma sonug¢ boliimii ile

sonlandirilmistir.



BiRINCi BOLUM
KAMU MALI YONETIM SISTEMINDE YASANAN REFORM SURECT

VE MALI DiSIiPLIN KAVRAMI

1.1. KAMU YONETiMi ANLAYISINDA DEGIiSiM

1980'i yillarda hizlanmaya baglayan ve kiiresel ¢apta etkili olan siirekli yenilenme
ve degisim olgular1; asirt merkeziyetci, kuralci ve yeniliklere kapali yapisiyla sorunlarin
¢Oziime kavusturulmasinda yetersiz kalan geleneksel yonetim anlayisinin tiim diinyada
sorgulanmasimna neden olmustur. Uluslararasi rekabetin de etkisiyle kamu mali
yonetiminde etkin bir yeniden yapilanma ihtiyact dogmus ve tim bu eksikliklerin
giderilmesi ve diinyada yasanan degisikliklerin takibinin yapilabilmesi amaciyla yeni
kamu yonetimi (YKY) anlayisi onemli bir adim olarak ortaya ¢ikmustir. Baska bir
ifadeyle; “kati, hiyerarsik ve biirokratik” kamu yonetimi yerine, “esnek ve piyasa tabanli”

kamu yonetimine dogru bir gecisten soz edilmeye baslanmistir.

1.1.1. Kamu Yonetiminin Tanimi

Yonetim; bir kuruma ait olan beseri ve finansal kaynaklarin etkin ve yeterli bir
sekilde planlanmasi, orgilitlenmesi, kontrol edilmesi yoluyla kurumun amaclarina
ulagabilmesinin saglanmasi seklinde tanimlanmaktadir (Gokge ve Sahin, 2003:136).
Yonetimde Oncelikle kurumsal verimliligin ve faaliyetlerde etkinligin artirilmasi

amaglanmaktadir.

Kamu yonetimi kavrami ise, biitiin bir toplumun sorunlarmni ¢ézme iizerine
yapilandirilan ve kamu hizmetlerini yliriiten bir idari mekanizma olarak

tanimlanmaktadir. Toplumlarin genislemesinin dogal sonucu olarak devletlerin yapisi ve



islevlerinde de biiylime kaginilmaz olmus ve kamu yonetimi ile ilgili faaliyetler arttikca
bu kavramin kapsami da genislemistir (Eryilmaz, 2014:9). Bununla birlikte, kamu
yonetimi, “devlet faaliyetlerinin yerine getirilmesinde uygulanan yonetim sanati ve
bilim” olarak ifade edilecegi gibi, kamu biirokrasisini ve onun vatandasla iliskisini
anlamaya ve gelistirmeye yOnelik pratik ve teoriden olusan bir akademik disiplin olarak
da tanimlanabilir. Kamu ydnetiminin tarihsel temeline bakildiginda, insanlarin yerlesik
bir diizene gecmesinden sonra kendi kendilerini yoOnetebilmeleri i¢in kurumlar
olusturmasina dayandigi goriilmektedir (Murat ve Bagdigen, 2008:4).

Temel amaci devletin, toplumun ihtiyaglarin1i en etkin ve hizli bir sekilde
karsilamas1 olarak ifade edilen kamu yoOnetimi, en genis anlamiyla, kamu diizeni,
toplumsal baris ve adaletin saglanmasi, kamu kaynaklarinin etkin ve verimli bir sekilde
kullaninmina yonelik yiiriitiillen tim faaliyetler seklinde ifade edilmektedir (Aydin,
2012:39). Ayrica, yasalarin uygulanmasi ve kamu politikalarinin belirlenmesinde 6nemli
bir rol iistlenmesi nedeniyle kamu yonetimi siyasi siirecin ayrilmaz bir parcasi olarak da

goriilmektedir (Ery1lmaz, 2014:11).

1.1.2. Geleneksel Kamu Yonetimi Anlayis1 ve Geleneksel Kamu Yoénetimine

Yoneltilen Elestiriler

19’uncu ylizyilda yonetimde yaygin olan yagma, istikrarsizlik, kayirmacilik
sonucunda kamu yoOnetimi disiplininde bir ilk olan ve temeli biiylik Slgiide; ideal
biirokrasi modelini ortaya koyan Max Weber, kamu ydnetiminin siyaset biliminden
ayrilmasi gerektigi goriislinii savunan Woodrow Wilson ve bilimsel yonetim yaklasimini
sunan Frederick W. Taylor gibi batili diisiintirlerin fikirleriyle atilan geleneksel kamu
yonetimi anlayisi ortaya ¢ikmistir. Boylece 19’uncu yiizyilin sonlarinda baslayan ve

20°nci ylizyilin biiyiik kismina hakim olan gelencksel kamu yonetimi ile kat1 kurallara



dayanan bir biirokratik yonetim anlayis1 ortaya konulmus ve bu anlayisin devletlerde
yayginlagmasiyla kamu yOnetiminde istikrar ve giiven ortami yaratilmistir (Akcakaya,
2017:2). S6z konusu model; kamu yonetiminde tarafsizlik, verimlilik ve etkinligin
saglanmasina yonelik ayrintili kurallar ile kati hiyerarsiyi esas alan merkeziyetci
niteliklere sahiptir (Eryilmaz, 2014:45).

Sanayilesmis demokrasilerde onlarca yildir gelisen geleneksel kamu yonetimi
yaklagiminin, kamu politikalarinin nasil yonetilecegine dair zor sorulara daha basit
cevaplar verme egiliminde oldugu sdylenebilir. Diiriist, politik olarak tarafsiz ve genel
olarak etkili bir kamu hizmeti saglamasinin yaninda tiim vatandaslara esit muamele gibi
erdemlere de sahip olan geleneksel yonetimin, kiiresel degisim sonucu olusan toplumsal
yapinin ihtiyaglarin1 karsilayamaz hale geldigi goriilmektedir. Ote yandan, geleneksel
yonetim sistemi kamu sektoriiniin ¢oguna yonelik istikrarli ve rahat bir yonetimi
benimsemis, diriist, politik olarak tarafsiz ve genellikle etkili bir kamu hizmeti
saglamistir. Ayrica, tim vatandaslara esit muamele gibi bir dizi 6nemli politik deger de
sergilemis, ancak hiikiimet i¢indeki ve disindaki biirokrasi elestirmenlerini tatmin etmek
i¢in yeterli olamamistir (Peters, 2003:8-10).

Ote yandan, geleneksel yonetim anlayisinda yoneticiler siyasilere karsi sorumlu
olmakta, hizmet sunulan halka kars1 dogrudan bir sorumluluk altina girmemektedir. Buna
gore, yonetimde siyasilerin veya biirokratlarin etkin rol aldigi bir anlayisin var olmasi
sonucunda kamu yonetiminde seffaflik azalmis, boylece de vatandaslarin yararlandiklar
kamu hizmetlerinden memnuniyetsizligi artmis, yolsuzluk, riisvet gibi sorunlarin ortaya
cikmastyla birlikte de kamu yonetimine duyulan giiven giderek azalmistir. Sonug olarak;
geleneksel kamu yonetimine duyulan giiven ve itibar kaybi hesap verebilir bir kamu
yonetimi anlayiginin varligini zorunlu kilmistir (Aydin, 2012:34-35).

Stewart ve Walsh (1992:509)’1in bakis agis1 ile gelencksel yonetim anlayisinda;

toplumdan bagimsiz hareket eden bir yonetim mekanizmasinin mevcut oldugu ve



toplumdaki diger aktorlerle gerekli olan baglari kuramadiklar1 goriilmektedir. Bunun yani
sira sadece siyasi kesime yoOnelik bir hesap verme sorumlulugunun benimsendigi s6z
konusu yonetim anlayisinda; piyasa temelli kistaslarin arka planda tutularak kurallara
baghligin esas alindig1 ve hiyerarsik bir diizen i¢inde kontroliin tamamen biirokratlarda
oldugu vurgulanmaktadir. Kaya (2017:749-750)’ya gore ise klasik yonetimde; kararlarin
merkezce alindigi bir yonetim anlayis1 hakim olup gizlilik temel prensip haline gelmis,
rasyonellik ilkesi 6n planda tutulmus, kamu hizmetleri geleneksel devlet kurumlari
araciligiyla yiriitiilmiis, kamudaki idarecilerin yasalara ve kurallara sikica bagli oldugu
bir ortamda vatandaslar pasif bir konuma sahip olurken hesap verebilirlik mekanizmasi
yalnizca siyasi otoriteye yonelik uygulanmstir.

Gelisen ekonomiye ragmen devletin giderek daha hantal, uyumsuz, pahali ve
verimsiz oldugunun ve kamu biirokrasisinin mevcut haliyle devaminin imkansiz hale
geldiginin anlagilmast sonucunda; devletin tim kurum ve kuruluslariyla yeniden
yapilandirilmasi, stratejilerinin yeniden tespit edilmesi, kamuda eksikligi acikca goriilen
biirokrasi yerine daha esnek ve daha ¢ok rekabete dayali, katilimci ve devletin diizenleme
alanina smirlama getiren bir yonetim sekline gecilmesi 6n plana ¢ikmaya baslamistir
(Akgakaya, 2017:14). Son olarak, gelencksel modelin ortaya ¢iktigr donemde ihtiyaglarin
fazlasiyla karsilanmasini saglamasiyla oldukga etkili sonuglar alinmasina ragmen,
degisen diinya diizeninde farkl ihtiyag¢larin varlik gostermesi sonucunda yetersiz kaldigi
goriilmiis ve yeni modellerin gelistirilmesi ile birlikte varligimi kaybetmistir. Bu
baglamda, neo-liberal politikalarla birlikte devlete bigilen rollerde goriilen degisimlerin
yansimasi olarak eski giiciinii yitiren klasik yonetim anlayis1 yerine “YKY” diisiincesi
hakim olmustur. Bu yeni yaklasimla birlikte kamu sektori etkililik, etkinlik ve verimlilik

ilkeleri ¢ercevesinde bir yapilanma siirecine girmistir.



1.1.3. Yeni Kamu Yonetimi Anlayisinin Ortaya Cikisi ve Gelisimi

Yukarida ele alinan geleneksel kamu ydnetimi anlayisi, bahsedilen faktorlerin
etkisiyle degisme egilimine girerek yerini YKY anlayisina birakmistir. Farkli olarak bu
yeni anlayis, ekonomi ya da piyasa kosullariin 6nceligini savunmakta ve devletin
yonlendirici bir rolii oldugunu benimsemektedir (Eski, 2009:491). 1970’lerin
ortalarindan itibaren etkili olan ekonomik, sosyal, idari ve siyasi gelismeler neticesinde
0zel sektdr yonetim anlayisinin basarili olmasinin aksine hiikiimetlerin ciddi mali
krizlerle kars1 karsiya kalmasi, milli hasilanin biiyiik bir kismina hakim olan kamu
yonetimlerinin hantalligt ve vizyon darligi gibi olumsuz yonlerinin kiiresellesmeyle
birlikte 6n plana ¢ikmasi ve tiim diinyada devletin klasik sinirlarina dénerek verimlilik
ilkesine gore Orgiitlenmesi gerekliliginin anlasilmasiyla birlikte, 6zel sektor yontem ve
tekniklerinin kullanilmas1 gibi yeni yonetim ve denetim modelleri arayislar: s6z konusu

olmaya baslamstir (Okur, 2010:571).

Ozer (2005:4)’e gore genel itibartyla YKY nin varlik gdstermesinde iki siirec
etkili olmustur. Ilk olarak, rekabete, agikliga ve seffafliga yonelen kurumsal ekonomi
diisincesinin sonrasinda ise, kamu sektoriinde 6zel sektor temelli bir ekonomik yonetim
modelinin benimsenmesi giindeme gelmistir. Bu kapsamda profesyonel yonetime,
uzmanlagmaya, yetki devrine ve daha iyi performans saglanmasina vurgu yapilmaktadir.

YKY anlayisiin temel amaglarindan birisi de devlet yonetiminde etkinlik ve
verimliligin nasil saglanacagi sorusuna cevap aranmasi olup YKY akiminin etkisiyle
gergeklestirilen reformlarin ana unsurlarint devlet ve 6zel sektor arasindaki iligkilerde
etkinlik ve verimlilige ulagilmasi olusturmaktadir (Balci, 2006:19). Bunun yani sira, yeni
sistemle goriilen bir diger degisiklik, devletin toplumdaki yeri ve devlet ile vatandas

iligkisinde dnemli anlayis degisikliklerine gidilmesidir (Bilgig, 2013:29).



Ozetlemek gerekirse, YKY’nin genel o&zelliklerini su sekilde siralamak
miimkiindiir (Dinger ve Yilmaz, 2003:29-30):
» Piyasa 0n plandadir ve olabildigince piyasa araglar1 kullanilir,
Sivil toplum kuruluslar ile vatandaglara genis alan taninir,
Yerel yonetim yapilar1 6nem kazanir,
Stratejik yonetim anlayisi ¢cercevesinde oncelikli alanlara agirlik verilir,
Performans ve kalite 6n plana ¢ikarilir,

Mevzuatin kisa ve sade olmasindan yana goriis birligi bulunur,

vV VvV Vv VvV VvV V

Katilimin artmasi istenir ve bu amacla da gerekli ortamin ve araglarin
olusturulmasi saglanir,
» Hesap verme sorumlulugunun geregi yerine getirilir ve vatandaslarin bilgi
edinme hakki sakli tutulur,
» Grup calismasi onemli hale gelir, calisanlarin goriis ve elestirilerinden
faydalanilir.

Ote yandan, geleneksel yonetim anlayisinin kati, hiyerarsik ve dikey yapilanmay1
Oongoren yapisinin zamanla diinyanin gelisimi karsisinda yetersiz kalmasi sonucu daha
esnek yapiya ve yatay yapilanmaya sahip, modern yonetim tekniklerinin hakim oldugu
alternatif bir model olarak YKY ’nin varlik gosterdigi agikca goriilmektedir. Yukarida da
deginildigi lizere bu modelde kamu kesiminde etkinlik amag¢lanmis ve nitekim daha etkin
sonugclar {ireten 6zel kesimin modern yonetim tekniklerinden kamuda da yararlanilmasi
amaclanmistir. Buradan hareketle, bu yeni anlayisla birlikte yeni bir kavramin daha
literatiirtimiize girdigini sdylemek miimkiin olmaktadir. Bagka bir ifadeyle, YKY 'nin bir
goriiniimii de “yonetisim” kavramu ile ifade edilmekte ve bu kavram “birlikte yonetim”
olarak tanimlanmaktadir. Kamusal karar alma siire¢lerinde kamu kurum ve kuruluslari ile
birlikte diger sosyal aktorlerin de var olmasi gerektiginin vurgulandigi bu yonetim

yapisinin temelinde katilimcilik ilkesi yer almaktadir (Kara Yildirim, 2018:274).
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Yonetisim, “bir toplumsal-politik sistemdeki ilgili biitiin aktorlerin ortak
cabalariyla elde edilen sonuglarin olusturdugu yapi1 ya da diizen” olarak tanimlanabilecegi
gibi aralarinda keskin bir ayrim bulunmayan kamu ve 6zel sektor arasindaki sinirlarda
gelisen yonetim tarzlarin1 da ifade etmektedir. Ayrica, bu kavram daha iyi ve daha etkin
bir yonetime sahip olunabilmesi amaciyla yonetimin yeniden yapilandirilmasi iizerinde
durmaktadir (Ozer, 2006:60). Y dnetisimin baslica dzellikleri ise, kamu yonetim siirecine
0zel sektor ve sivil toplum oOrgiitlerinin dahil edilmesine ve devletin faaliyet alaninin
sinirlandirilmasina yonelik ¢alismalarin yiirtitiilmesi, ekonomik kalkinmada ekonomik,
sosyal ve politik onceliklere gore bir yol ¢izilmesini zorunlu kilmasi, yetki devirleri
araciligryla katilimcilik esash bir yapinin olusmasina katki saglamasi, se¢ilmis gorevlilere
yonelik olarak hedef ve sorumluluklarin belirlenmesini esas almasi ve yonetsel siirecte
katitmeilikk  ve  saydamlik ilkelerinin  etkin  olmasmi saglamasit  seklinde
siralanabilmektedir (Demirel, 2010:67).

Bununla birlikte, yonetisimin temel ilkeleri “tutarlilik (6ngoriilebilirlik),
sorumluluk, hesap verebilirlik, adillik, saydamlik, katilimcilik, etkinlik, hukuka bagllik,
yerindenlik ve Ol¢iiliiliik” seklinde sayilabilmektedir. Son olarak yonetisimin, kamu
yonetimi ile vatandasi bir araya getirmek, kamu yonetiminde etkinligi artirmak,
yolsuzlukla miicadelede Onciiliik etmek, farkli kesimlerin goriisiiniin alinmasi yoluyla
katilimeilik fikrini yerlestirmek, demokrasinin varligin1 kuvvetlendirmek, karar ve
islemlerin acgik, anlasilir ve seffaf olmasini saglamak gibi g¢esitli fonksiyonlari

bulunmaktadir (Toksoz, 2008:18).
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1.1.4. Geleneksel Yonetim Anlayisi ile Yeni Kamu Yonetimi Anlayisinin

Karsilastirilmas:

Geleneksel kamu yonetimi ile YKYY anlayis1 arasindaki en temel ayrim noktasi,
sermaye birikim rejimi ve devletin toplumsal ve ekonomik yasamdaki roli ile ilgili
olmaktadir. Daha acik bir ifadeyle klasik yonetimin temeli, sinirlara ve kurallara dayal
olan, merkezi yapilanmaya ve dar bir bakis acisina sahip bir 6rgiitlenme sekli olarak kabul
edilen Weberyan biirokrasiye dayanmaktadir. YKY” de ise “seffaflik, hesap verilebilirlik,
vatandas odaklilik, yatay yapilanma, yetki devri ve ademi merkeziyetcilik” gibi bazi
kavramlara ayrica 6nem verilmekte olup daha esnek ve genis perspektifli bir yonetim
anlayisinin hakim oldugu goriilmektedir. Bu acgiklamalar 1s181inda, Tablo 1°de geleneksel
kamu yonetimi ve YKY anlayislar1 arasindaki belli baglh farkliliklar yer almaktadir (Kurt
ve Ugurlu, 2007:86).

Tablo 1: Kamu Y&netimi ve Yeni Kamu Yonetimi Arasindaki Orgiitlenme ve
Fonksiyonlara iliskin Farkliliklar

Geleneksel Kamu Yonetimi Yeni Kamu Yoénetimi

Hiyerarsik Kademe ve Farkliliklar Diiz, Yatay ve Network Tipi Orgiitlenme

Merkeziyet¢i Anlayis Yerinden Yonetim ve Yetki Devri

Gizlilik ve Kapalilik Seffaflik ve Agiklik

Statiiko Dinamik Yonetim
Kural Odaklilik Vatandas Odaklilik
Kamu Hizmetinde Alternatif

Dogrudan Kamu Hizmeti Sunumu Mekanizmalarin Gelistirilmesi
Sorgulanmazlik ve Dokunulmazlik Hesap Verebilirlik

Kaynak: Kurt ve Ugurlu, 2007:87.

Klasik yonetim kavrami, belirlenen yontemlerin ve kurallarin 1s18inda is ve

islemlerin yiiriitiilmesini ifade ederken, YKY bunlarin yaninda hedef ve onceliklerin
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tespit edilmesi ve hedeflerin uygulanmasi amaciyla plan yapilmasi, performansin
degerlendirilmesi ve sorumluluk alinmasi gibi birgok faaliyeti de kapsamaktadir. Ayrica,
hizmet sunmak yerine yetki vermek, biirokrasiden ziyade piyasa siire¢lerini uygulamak,
vatandaslarin ihtiyaclarina odaklanmak vb. stratejiler YKY ile baslayan degisimin birer
unsuru olmaktadir (Akyel ve Kose, 2010:15).

Ayrica bu yeni yonetim seklinde, ekonomiklik, etkililik ve etkinlik odakli bir
yonetim savunulmakta, hizmetlerin gergeklestirilmesinde 6zel sektor etkin ve etkili bir
ara¢ goriilmekte ve artik kamu sektoriinde de 0Ozel kesimin kullandigi tekniklerin
kullanilmasina yonelik adimlar atilmaktadir (Kurt ve Ugurlu, 2007:87). Son olarak, klasik
kamu yOnetimi sosyal sorunlari ele alan idareleri gelistirmeyi 6ngormekte ve sorunlari bu
idareler tizerinde yogunlastirma egilimi sergilemektedir. YKY ise aksine sorunlarin
¢Oziilmesinde alternatif kurumlarin varligimi gerekli gérmektedir. Bunun yani sira, klasik
kamu yonetiminde siyasi yoneticilerle dar, teknik, talimatlarin verilmesi ve uygulanmasi
seklinde iliski kurulurken, YKYY’de siyasiler ve yoneticiler arasindaki iliski daha akici ve

nitekim daha yakin bir bigimde gerceklesmektedir (Ozer, 2005:10).

1.1.5. Reform Hareketlerinin Kamu Mali Yonetimine Yansimalari

Kamu mali yonetimi, devlet tarafindan kamunun ihtiyaglarindan dogan
hizmetlerin yapilabilmesine yonelik,  gelirlerin toplanmasi ve gerekli yerlerde
kullanilmasi i¢in diizenlenen faaliyetlerdir. Ayrica, ekonomik ve mali kararlar alma ve bu
kararlar1 uygulama yoniinde yasal siirlarin tespitini igeren kamu mali yonetimi, topluma

yonelik yiiriitiilen mali faaliyetlerin yonetimini de kapsamaktadir.

Kamu mali yOnetimi esas itibariyla biitge yonetimi seklinde 6ne ¢ikmakta ve
“biitgeleme, muhasebe, nakit yonetimi, borg yonetimi, i¢ kontrol mekanizmalari, yonetim

bilgi sistemleri ve denetim” unsurlarin1 kapsamaktadir (Arin, Kesmez ve Goéren,
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2000:87). Etkili kamu mali yonetimi sistemleri; kaynaklarin en verimli sekilde
kullanimini, devlet finansmaninda en yiiksek seffaflik ve hesap verebilirligi ve uzun
vadeli ekonomik basariy1 saglamak i¢in gerekli olmakla birlikte hizmetlerin sunumunda,
yoksullugun azaltilmasinda ve kalkinma hedeflerine ulagilmasinda da oldukg¢a 6nemli rol
oynamaktadir. Bununla birlikte, kamu mali yonetimi, kaynak tahsisini etkileyen devletin
vergi, harcama ve bor¢ yonetimi ve gelir dagilimi olarak ifade edilmektedir. Harcama
kismi ise, biitce hazirlama, i¢ kontroller, muhasebe, i¢ ve dis denetim, izleme ve
raporlama stireci dahil olmak {izere biitce dongiistinii kapsamaktadir (Pretorius ve
Pretorius, 2009:vii-2).

Bu baglamda kamu mali yonetimi, kamu kaynaklarinin 6nceden tespit edilen amag
ve politikalara, standartlara ve kurallara uygun sekilde hesap verilebilirlik ve mali
saydamlik ilkeleri ¢ercevesinde etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde Kullaniminin
saglanmasi igin tesis edilen bir sistemdir. Temel ilkeleri soyle siralanabilen kamu mali
yonetimi; kamu gorevlilerinin hesap verebilmelerini saglayacak sekilde ve Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi (TBMM)’nin biitge hakki ile uyumlu olarak yiirtitiillmektedir.
Ayrica, mali disiplinin saglanmasini ve ekonomik ve sosyal etkinligin ger¢eklesmesi
amaciyla kamusal tercihlerin belirlenmesini amaglayan, fayda maliyet analizi ve ihtiyag
duyulan diger ekonomik ve sosyal analizler agirlikli bir sistem olarak tasarlanmaktadir

(Candan, 2012:35).

1.1.5.1. Kamu Mali Yonetiminde Reform Thtiyaci

1980’lerden itibaren kamu mali yonetimi ile biitge sistemlerinin verimlilik ve
etkinlik baglaminda yeniden yapilandirilmasina yonelik ¢alismalar hizlanmistir. Bu
calismalar tetikleyen nedenler ise mali krizlerin artisi, Kamu gelir ve giderleri arasindaki

ucurumun giderek artmasi sonucu verilen yiiksek kamu agiklar1 ve i¢ ve dis bor¢larin
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stirdiiriilemez hale gelmesidir (Ergen, 2016:97). Ayrica, kisitl kamu kaynaklarini verimli
kullanacak bir alt yapinin olmamasi ve devletin basarisizligina iliskin elestirilerin artmasi
ile birlikte geleneksel kamu yonetimi anlayisindan ziyade ozel sektore agirlik
verilmesinin gerekli olduguna dair goriisler ortaya ¢ikmistir. Bu kapsamda, ‘“hesap
verebilirlik, saydamlik, verimlilik, etkililik, ekonomik, stratejik yonetim, performans
denetimi” gibi konular kamu yonetiminde gittik¢e artan sekilde 6nem kazanmistir. Kamu
yonetimi alaninda hakim olan bu degisim ve doniisiim hareketi mali alan1 da etkilemis,
onemli degisikliklerin kapisini aralayarak bu siirecte gelismis veya gelismekte olan bir¢ok
iilkenin  YKY’nin etkisiyle kamu mali yapilarinda reformlar gergeklestirmesini

saglamistir (Kager, 2019:31-33).

Bu dogrultuda, 1990’larin bagindan itibaren dzellikle “Avrupa iktisadi Isbirligi ve
Kalkinma Tegkilat1 (Organization for Economic Cooperation and Development- OECD)”
tilkeleri ve Avrupa Birligi (AB)”ne iiye iilkelerin mali disiplinlerini saglama amagl
yiriittikleri reform hareketlerinde gegis ekonomilerine gore daha dogru adimlar attiklari
gozlemlenmektedir. Ozellikle AB iiyesi iilkelerin “Maastricht Kriterleri” i¢inde yer alan
mali disiplini ve kamu agiklar ile ilgili kurallar1 yerine getirmesi ile ekonomik biiyiime
ve siyasi istikrar konularindaki performanslart birlikte ele alindiginda, reform
hareketlerinin biiyiik kisminda basar sergiledikleri goriilmektedir (Ergen, 2016:97). Bu
yeni ekonomik ve toplumsal diizene paralel olarak devlet yapisinda da yeniden yapilanma
stireci baglamis ve ekonomik iglevler, toplumsal yiikiimliiliikler ile ¢aligma bigimleri de
degisim gecirmistir. Baska bir ifadeyle, kamu mali yonetimi alani1 da degisim ve
doniigiime ugrayan alanlardan birisi olarak 6n siralarda yer almigtir (Kager ve Arap,

2018:122).

Buradan hareketle, mali yonetim ve denetim anlayisindaki degisim neticesinde
YKY’nin sadece geleneksel yonetim anlayisini degil mali alan1 da etkiledigi agikca

goriilmektedir. Bu kapsamda Hood (1991:4-5) tarafindan ifade edilen, mali yonetim ve
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denetim ile ilgili olarak 6zel sektor yonetim tekniklerinin kamuda uygulanmasi, kaynak
kullaninminda disiplinin saglanmasi, standartlarin ve performans Olgiitlerinin agikga
belirlenmesi, daha az kaynakla ¢ok is yapilmasi, siire¢ yerine sonuclara agirlik verilmesi
ve kamuda rekabetin maliyetleri diisirmede 6nemli hale getirilmesi gibi ilkeler kamu
yonetimindeki reformun mali yonetimde degisimi de beraberinde getirdigini
vurgulamaktadir. Reformlar1 neyin tetikledigi ile ilgili tek bir yanit ortaya koymak dogru
olmamakla birlikte mali krizler, siyasi degisim, kamu beklentilerindeki degisiklikler,
teknolojik yenilik ve bolgesel gereksinimler gibi kosullarin degisime yol actig1 veya
degisimi kolaylastirdigina yonelik bir fikir birligi bulunmaktadir. Giiglii bir kamu mali
yonetim sistemi, kamu hizmet sunumunun iyilestirilmesi, yoksullugun azaltilmasi ve
kalkinma plan1 hedeflerine ulasilmasinda esastir. Ayrica, etkin bir kamu mali yonetimi
reformu ile finansal verimlilik en {ist diizeye ¢ikarilmakta, seffaflik ve etkin bir hesap
verebilirlik saglanmakta, biitce agiklar1 azaltilmakta, kamu kaynaklarinin etkili ve verimli
kullanilmas1 saglanarak uzun vadeli ekonomik basariya katkida bulunulmaktadir

(Pretorius ve Pretorius, 2009:iii- 4).

Tiim bu yasanan gelismeler dogrultusunda “biitge dongiisiiniin hazirlanmasi ve
uygulanmasi, biitce gozetim ve denetimi, vergi ve bor¢ yonetimi, satin alma, kaynak ve
gelir dagilimi” gibi genis kapsamli faaliyet alaninda gerceklesen bir reform s6z konusu
olmustur. Ayrica, kamu mali yonetimi reformlar1 gergevesinde kamu kaynaklariin
kullaniminda, “saydamlik, hesap verebilirlik, verimlilik, etkinlik, ekonomiklik” gibi
ilkeler 6ne ¢ikmuis, “performans esash biitgeleme, ¢ok yill biitceleme, stratejik planlama,
performans programlari, faaliyet raporlart ve performans denetimi” gibi unsurlar 6nem

kazanmustir (Kager, 2019:33).

16



1.1.5.2. Kamu Mali Reformunun Getirdikleri: Iyi Yonetisim ilkelerine Genel

Bakas

Kamu yonetimindeki doniisiimiin getirdigi yeni anlayis ile birlikte kamu mali
yonetim anlayisinda da hizli bir degisim yasanmustir. Aradaki baglantiy1 kurmak diger bir
ifadeyle mali yapidaki degisimin kamu yonetimindeki degisim tarafindan sekillendigini
ortaya koymak adina, YKY’nin gilinlimiizdeki karsiligi olan 1iyi yOnetisimin
“seffaflik/saydamlik, hesap verebilirlik, cevap verebilirlik, hukukun istiinliigi, etkinlik
esitlik ve katilimeilik” gibi temel ilkelerinden faydalanilacaktir. Asagida Sekil 1°de
gosterilen s6z konusu bu kavramlar kisaca ele alinarak mali reformun altinda yatan

nedenlerin daha saglam gerekgelerle ortaya konulmasi saglanacaktir.

Sekil 1: Iyi Yonetisimin {lkeleri

——| Hesap Verebilirlik

— Saydamlik

Katilimceilik

Etkinlik

Esitlik

Cevap Verebilirlik

Hukukun Ustiinliigii
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1.1.5.2.1. Saydamhk

Saydamlik, karar ve eylemlere iligkin her tiirlii bilgi ve belgenin ulasilabilir, agik
ve anlasilir olmasinin saglandigi bir siire¢ olarak ifade edilebilmektedir. Mali saydamlik
ise devlet fonksiyonlarinin, kamu ekonomisine iliskin hesaplarin ve temel iktisat
politikalarina iliskin planlarin diizenli olarak ve giiven verecek sekilde kamuoyuna
sunulmasi olarak agiklanmaktadir (Aktan, Agcakaya ve Dileyici, 2004:175). Mali
saydamlik idarecilerin kamu kaynaklarini nasil kullandiklari ile ilgili kamuoyuna dogru
bilgi verilmesini saglayarak bu kaynaklarin kisisel ¢ikarlar i¢in kullanilmasini dnleyebilir
(Bakkal ve Kasimoglu, 2015:38). Ayrica, devletin is ve islemlerinin, uygulayacagi maliye
politikalarinin ve genel olarak tiim hesaplarinin kamuoyuna agik bigimde yer almasi
olarak da ifade edilebilen mali saydamlik “devletin yaptig1 mali islerle ilgili ger¢eklerden

tasarruf etmedigi” bir durum seklinde nitelendirilmektedir (Emil ve Yilmaz, 2005:7).

Diger yandan seffaflik olarak da bilinen saydamligin, idareciler ve kamu
hizmetlerinden yararlananlar iizerindeki etkisine bakildiginda, vatandaslar vergileriyle
olusan kamu kaynaklarmin ne amagla kullanildigi ve bunlardan hangi 6lciide fayda
saglandig ile ilgili haberdar olurken, idareciler ise kamu yararin1 amaglamalar1 ve bu
yonde kararlar almalari i¢in ydnlendirilir (Kirllmaz ve Atak, 2015:191). Hiikiimet
faaliyetlerinde saydamlik, makroekonomik mali siirdiiriilebilirlik ve iyi yonetisimin
saglanmasi bakimindan da olduk¢a dnemlidir. Ayrica mali seffaflik, saglam ekonomik
politika i¢in gerekli bir sart olmakla birlikte, uygulanacak maliye politikast ve mali
hedeflerin kamuoyu tarafindan 6grenilebilir olmasini ifade etmektedir (Kopits ve Craig,

1998:2).
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1.1.5.2.2. Hesap Verebilirlik

Hesap verebilirlik, kurum g¢alisanlarinin yetki ve sorumluluklarini kullanmalarina
yonelik olarak sorumlu olduklar1 kisilere karsi cevap verebilmeleri, herhangi bir
olumsuzluk, yetersizlik ya da usulsiizliik ile karsi karsiya kalinmasi halinde biitiin
sorumlulugu almalar1 gerekliligi seklinde agiklanabilmektedir (Samsun, 2003:18). Baska
bir ifadeyle, hesap verme “yapilanlara iliskin belli bir otoriteye karsi agiklamalarda
bulunulmasina yonelik bir siire¢” olarak da ifade edilmektedir (Mulgan, 2000:555).

Bovens (2005:182)’a gore ise hesap verebilirlik, kamu yonetiminin tamamlayici
bir unsuru olarak goriilmekle birlikte esas itibariyla hesaplamayla ilgili bir kavram olarak
ortaya ¢ikmistir. Ancak, ilerleyen siirecte hesap verme iliskisi agisindan muhasebedeki
anlamindan farkli olarak kamu sektoriinde ve 6zel sektdrde iyl yonetimin bir simgesi
haline geldigi goriilmektedir. Hesap verebilirligin konusu genel hatlariyla; “kaynaklarin
etkili, ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesi, kullanilmasi,
muhasebelestirilmesi, raporlanmas1 ve kotiiye kullanilmamasi i¢in gerekli 6nlemlerin
alinmas1” seklinde Ozetlenebilmektedir. Bu baglamda YKY anlayisinda hesap
verebilirlik, kamu kaynaginin ekonomik ve verimli kullanilmasi iizerine kurulmus olup
iilkede kalkinmay1 ve gelismislik diizeyini artirmak amaciyla uzun vadeli hedeflerin
belirlenmesi amaglanmaktadir. Bu siirecin tiimiine ait uygulama sonuglar1 ise etkin bir
raporlama sistemi araciligiyla kamuoyu ile paylasilarak iyi yOnetisimin saglanmasi
miimkiin kilinmaktadir (Kirilmaz ve Atak, 2015:193-194).

Kamu yo6netiminde hesap verebilirlik, yetki ve gérev verilmesi suretiyle kamu
calisanlarindan islemlerini gerceklestirmesi beklenirken dogru bir sekilde hareket edip
etmediklerinin tespit edilmesi agisindan olduk¢ca Onemlidir. Baska bir ifadeyle,
demokratik yonetim anlayisina iliskin kritik 6neme sahip faktorlerden biri olan hesap
verebilirlik, kendilerine verilen yetkiye gore gorevlendirilen kamu ¢alisanlarinin,

sorumluluklarini tam olarak yerine getirip getirmediginin kontroliinii ve boylece de kamu
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yonetiminde giiven ortaminin kurulmasini saglamaktadir. Buradan hareketle de, kamu
yonetiminin performansinda gelisme sergilenmesi ve mesrulugunun siirdiiriilmesi
amaclanmaktadir (Eryilmaz ve Biricikoglu, 2011:28).

Tim bu anlatilarin 15181inda, “hesap verebilirlik” veya “hesap verme
yukiimliligi” olarak da nitelendirilebilen hesap verme sorumlulugunun, yanit verme
veya aciklama yapma yiikiimliligl seklinde de ifade edildigi goriilmektedir. Bununla
birlikte, ylikiimliiliiklerin yerine getirilmesi zorunluluguna dayanan hesap vermenin genel
olarak, “siyasal hesap verme, idari hesap verme, hukuki hesap verme ve mali hesap verme
sorumlulugu” gibi tiirlerinden s6z edilmektedir. Demokratik hesap verme olarak da ifade
edilebilen siyasal hesap verme sorumlulugu, se¢im ve oylama mekanizmasi yoluyla
vekillerin halk tarafindan denetlemesi seklinde agiklanabilmektedir. idari veya yonetsel
hesap verme ise, idari yonetim igerisinde kamu gorevlileri ile biirokratlarin {ist
yoneticilere kars1 yiiklendikleri sorumluluktur. Hukukun iistiinliigiiniin saglanmasinin bir
araci olan hukuki hesap verme sorumlulugu, yoneticilerin yasalara ve mevzuatlara uygun
hareket edip etmediginin sorgulanmasi olarak ifade edilmektedir. Son olarak mali hesap
verme ise, idarenin mali alandaki gii¢ ve yetkilerini kullanirken sorumlu tutulmasidir
(Aktan, Agcakaya ve Dileyici, 2004:171-172).

Hesap verme sorumlulugunun araglarina deginilecek olursa; ‘“stratejik plan,
performans esash biit¢celeme, performans programi, i¢ kontrol, i¢ denetim, dis denetim,
cok yilli biitgceleme, faaliyet raporlar1” olarak sayilabilmektedir. Bu kapsamda, bir
kurumda hesap verebilirligin yerlestirilmesinde stratejik plan hazirlik siireci oldukga
onemli bir yere sahiptir. Asagida Sekil 2°de de gosterildigi gibi stratejik planlama hesap
verme sorumlulugunun baslangic noktasidir. Daha ¢ok kurumlarin amaglarini, hedeflerini
ve bunlara ulagsmay1 saglayacak yontem ve siiregleri kapsayan stratejik planlar, hesap
verme sorumlulugu agisindan da yol gosterici bir kavram olmasi itibariyla kamu mali

yoOnetim sistemi i¢in biiylik 6nem arz etmektedir (Taytak ve Bahtiyar, 2015:266).
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Sekil 2: Hesap Verme Sorumlulugunda Temel Araglar ve Siireg

STRATEJIK FAALIYET RAPORU TBMM

PLAN -Faaliyet/proje sonuclari -Kesin

-Misyon -Performans hedef ve Hesap
gerceklesmeleri Kanunu

-Vizyon _ _
-Sapmalar ve nedenleri -Denetim

-Stratejik Amaclar

-Stratejik Hedefler -Oneriler ve tedbirler

PERFORMANS SAYISTAY
PROGRAMI -Dis denetim

-Oncelikler . -Hesap verme
BUTCE %
-Performans hedefleri ¢ sorumlulugu
-Harcama

-Faaliyet/projeler birimleri
-Kaynak ihtiyaci -Kaynak tahsisi
-Performans -Temel

gostergeleri performans
gostergeleri

Kaynak: Taytak ve Bahtiyar, 2015:266.

Diger yandan stratejik plan; performans programi ile faaliyet raporlari
hazirlanirken dayanak kabul edilmektedir. SOyle ki, stratejik plani olmayan bir kurumun
performans programi, performans programi olmayan bir kurumun da faaliyet raporu
hazirlanamayacaktir. Dolayisiyla stratejik plan bu zincirde ilk halka olmakla birlikte
hesap verme sorumlulugu agisindan da olduk¢a dnemli bir paya sahip olan bir yonetim
aracidir. Stratejik planlar, kamu kuruluslarinin mevcut durumlari hakkinda tespit
yapilmasini, muhtemel geleceklerinin tahmin edilmesini, kurumsal amag ve hedeflerinin
belirlenmesi ile bunlarin gergeklestirilmesi i¢in gerekli yol ve yoOntemleri iceren
stratejilerin gelistirilmesini ve uygulama sonuglarinin yani performansin ol¢lilmesini
kapsayan bir siiregte meydana gelmektedir. Kamu kaynaklarinin etkili ve verimli sekilde
kullanilmast ve kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde mali seffaflik ve hesap

verebilirlik gibi etkin yonetim ilkelerine uyulmasi bakimindan bu siirecin uygulanmasina
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oncelik verilmesi gerekmektedir. Baska bir ifadeyle, kurumlar kaynaklarini stratejik
planlarina goére kullandiklar siirece kamu kaynagindan etkin bir sekilde yararlanmis
olacak ve bodylece hesap verme sorumlularinin sorumluluk alanlarinda bulunan kamu
kaynagini en etkin sekilde kullanmalarina iliskin gorevleri basariyla sonuclanabilecektir

(Kirilmaz ve Atak, 2015:203-204).

1.1.5.2.3. Cevap Verebilirlik

Cevap verebilirlik kavraminin temeli vatandaslarin, yiiriitme organinin veya
politikacilarin isteklerinin biirokrasi tarafindan karsilanmasina dayanmakta olup bu
kavram farkli anlamlar igermektedir. Kamu kurumlarinca politikacilarin 6ngordiigii
politikalara uyulmasi demokrasinin esaslarindan biri iken, idarelerin kamusal hizmetten
yararlananlara kars1 sorumlu olmasi ve her tiirli istek ve beklentilere cevap vermesi
gerekmektedir (Mulgan, 2000:566-567).

Bunun yani sira, kamu yonetiminde goriilen degisimler ve gelisimler neticesinde
vatandag memnuniyetinin {ist seviyelere ¢ikarilabilmesi ve hizmetlerin tespitinde kamu
tercihlerinin Onemsenmesi cevap verebilirlik sayesinde 6n planda tutulan konular
olmaktadir. Ideal siyasetci ve biirokrat her daim cevap verebilir konumda olan ve
vatandasin ihtiya¢ ve isteklerine yonelik caligmalar yapan kisileri temsil etmektedir.
Ayrica, kamu hizmetlerinden faydalanan vatandaglardan alinan goriisler politikalarin

belirlenmesi ve uygulanmasi agisindan 6nem kazanmaktadir (Bozkus, 2009:62-63).
1.1.5.2.4. Katihmcihk

Iyi yonetimin temel bilesenlerinden biri olan katilimcilik kavrami, “halkin kendi
hiir iradesi ile mutabakata dayali olarak temsilcilerini segmesi ve siyasal karar alma
siirecine katilim1” seklinde ifade edilmektedir. Ayrica s6z konusu kavram, halkin
devretmis oldugu yetkilerinin amag¢ ve kapsam dahilinde kullanilip kullanilmadiginin

denetimi ve tespitini de icermektedir (Aktan ve Coban, 2006:2). Yonetim siirecinde
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siirecin aktorlerinden olan halk ve sivil toplum kuruluglarinin yonetime, karar almaya,
planlama siireglerine hem fikir verme hem de danigsma olarak katkida bulunmalari
katilimeiligin 6nemli gostergelerindendir. Bunun yani sira katilim kavrami, demokratik
yoOnetisimin saglanmasi, yolsuzlukla miicadele edilmesi ve yoksullugun azaltilmasi
siireclerinde de 6nemli bir yer tutmaktadir (Giiven ve Alan, 2018:842).

Ozetle katilimcilik, hazirliktan baslayarak uygulama ve izlemeye kadar islemlerin
her asamasinda karar alma siirecleri ile birlikte halkin etkin sekilde siirecin igerisinde
olmasmi miimkiin kilmaktadir. Kamu sektoriinde kararlar katilimci bir anlayis
cercevesinde alindiginda diger bir deyisle, kararlar o karardan etkilenecek kisi veya
kurumlar1 kapsayacak bicimde belirlendiginde bu kararlarin uygulanma ihtimali de

yukselmektedir (Toksoz, 2008:19).
1.1.5.2.5. Etkinlik

Etkinlik, bir kurum veya kurulusun amaglarina ve stratejik hedeflerine
ulagilabilmesi i¢in yiiriitiilen faaliyetlerin sonucunda, bu ama¢ ve hedeflere ulasilip
ulagilamadiginin veya ulagma derecesinin gosterilmesidir. Diger bir ifadeyle, hedeflerin
ne Ol¢iide basarildiginin ve bir faaliyetin planlanan etkisi ile gerceklesen etkisi arasindaki
iligkinin ortaya c¢ikarilmasidir. Etkinlik, kamu kurumlarinca gergeklestirilen
faaliyetlerden maksimum ¢iktinin elde edilmesi olarak da ifade edilmekte olup bir
faaliyetin etkin olmasi kurumun plan, program, amag ve hedeflerine yaklasilmis olmasina
baglidir (Arslan, 2002:4-5). Dolayisiyla bu kavramla anlatilmak istenen, amag ve
hedeflere zamaninda ve istenen sekilde ulasilmasinin yaninda, bunlara iliskin yapilmasi
gereken faaliyetlerin de tam zamaninda gergeklestirilmesidir. Ayrica, kamu yonetiminde
etkinlik ile kaynak kullanimimin stratejik planlarda belirlenen hedeflerle uyumlu olmasi
da gozetilmektedir (Akyel ve Kose, 2010:13).

Etkinligin en ¢ok karistirildigi kavramlardan biri olan verimlilik kavrami, “belirli

bir faaliyetin en az maliyet ile gerceklestirilmesi ya da eldeki kaynaklar ile en fazla
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iiretimin gerceklestirilmesi” olarak tanimlanabilmektedir. Bunun yani sira, verimlilikte
oncelik amaglara ulasmak yerine yapilan isin maliyetinin en aza indirilmesidir (Gegin:3-
4). Bagka bir ifadeyle, verimlilikte ¢ikti/girdi oranina odaklanilmakta ve minimum
kaynak ile maksimum ¢iktinin elde edilmesi amaglanmaktadir. Etkinlik ile verimlilik
kavramlar1 karsilastirildiginda, etkinlik dogru islerin yapilmasi, verimlilik ise islerin
dogru yapilmasi olarak ifade edilebilmektedir (Yiik¢ii ve Atagan, 2009:7).

Ayrica, kurumlarin kaynaklarin verimli kullanilmasini saglamalari agisindan etkin
ciktilar iiretmeleri sarttir. Bu dogrultuda yonetisimin énemli bilesenlerinden biri olarak
etkinlik, kiiresellesme ve siirdiiriilebilir kalkinma siirecinde gergeklesen degisime uygun
sekilde kamu, 6zel sektor, sivil toplum kuruluslar ve vatandasin yonetimde beraber yer

almalar1 gerektigini savunan genis bir perspektif sunmaktadir (Ozer, 2006:81).

1.1.5.2.6. Esitlik

Esitlik kamu yonetiminde esas alinmasi gereken ilkelerin basinda gelmekte olup
aliman kararlarin toplumun hicbir bir kesimini ayricalikli hale getirecek fonksiyonlar
icermemesini, uygulanacak kurallarin agik ve net bir sekilde dnceden tespit edilmesini ve
tiim vatandaglara ayn1 bi¢imde uygulanmasini belirten bir kavram olarak literatiiriimiizde
yerini almaktadir. Yonetisimin tesisinde katilimcilarin herhangi bir ayrima tabi
tutulmadan esit bir sekilde karar siirecine katilimi ve fikirlerin agikca paylasimi
onemlidir. Boylece vatandasin devlete giliveni artirilarak etkin bir yonetim sisteminin var

olmasi saglanabilecektir (Gliven ve Alan, 2018:843).

Diger yandan esitlik kavrami, olaylarin tarafsiz ve adil sekilde degerlendirilmesi
ve vatandaslarin bulunduklar: statiileri ve sinifsal konumlari 6nemsenmeksizin yasalar
Oniinde esit varsayilarak ona gore muamele edilmesi olarak da ifade edilebilmektedir.
Uygulamada ornek verilecek olursa, bazi siyasal kararlar alinirken halkin oyuna

basvurulmasi esnasinda herkesin esit hakka sahip olarak se¢imlere katilmasi durumudur.
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Sonug olarak, iyi yonetisim ilkeleri igerisinde 6nemli bir yeri olan esitlik, herkesin esit
sekilde firsatlardan yararlandigi ve herkese ayni derecede hak ve sorumluluklar

yluklenilen bir kavram olarak da anlatilmaktadir (Bozkus, 2009:65).
1.1.5.2.7. Hukukun Ustiinliigii

Y Onetisimin bir diger olmazsa olmaz unsuru olan hukukun tstiinliigii kavramu ile
anlatilmak istenen, bir iilkede hukuk devletinin hakim olmasini ve etkin bir adalet
sisteminin varligini miimkiin kilarak devletin itibar ve gii¢ kazanmasini saglayan bir yap1
olugmasi ile lilkedeki sosyal ve ekonomik sorunlara ¢oziim tiretilebilmesi a¢isindan etkin
bir yargi sistemi kurulmasi gerekliligidir. Buradan hareketle, yonetisimin varligindan s6z
edebilmek i¢in hukuka uygun bir yapilanma ve hukukun istiinliigiin esas alindig1 bir
yonetim sekli tesis edilmelidir. Ayrica, demokratik ve etkin bir devlet yonetimi igin
hukukun {istlinligli 6n planda tutularak her yonetim diizeyine hukuka uygun bir yonetim
anlayis1 yerlestirmeye calisilmalidir. Bu amagla da oncelikle kuvvetler ayriligi
gerceklestirilmeli, bireyin hak ve 6zgiirliiklerini devlete kars1 savunabilmesi saglanmali,
tam bagimsiz yargi sistemi olusturulmali ve yOnetimin yargisal denetimden ge¢mesi
miimkiin kilinmalidir. Son olarak hukukun {istlinliigli, hem kurumlarin hem de
vatandaslarin adaletli bir bigimde belirlenen yasalara uygun hareket etmelerini ve
gerceklestirecekleri faaliyetlerde yasal cercevenin digina ¢ikmamalarimin bilincinde

olmalarini gerektirmektedir (Bahgavan, 2006:15-16).

Iyi yonetimin temel gerekliliklerinden biri de devletle vatandasin karsilikli
etkilesim igerisinde olmasi durumudur. Bu amacgla da katilim, hesap verebilirlik ve
saydamlik gibi ilkelerin kullanilmasi araciligiyla vatandasin siyasetin bir aktorii olmasi
saglanmaktadir. Dolayistyla kurumsal yonetimin tesisi ancak yasal kurallarla miimkiin

olmakta, kurumlar ve vatandaslar arasinda hukuki konulara acik ve net diizenlemeler
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getirilerek yoOnetenle yonetilenler arasinda uygun davranisg sekilleri belirlenmektedir

(Aktan ve Coban, 2006:18).

1.2. MALI DISIiPLIN KAVRAMI

1.2.1. Mali Disiplinin Tanim

Mali disiplin kavrami; en genel tanimlamayla, kamu gelir ve giderlerinin birbirine
denk olmasi veya bir mali yilda kamu gelirleri aracihigiyla kamu giderlerinin finanse
edilebilmesi seklinde ifade edilmektedir (Giinay, 2006:26). Bununla birlikte biit¢ede
ortaya ¢ikan agiklar, bor¢ stoklarindaki yiikselme ve bu bor¢larin faiz 6deme
yikiimliliigli nedeniyle iilkeler biitcelerini denklestirmekte zorlanmaktadir. Mali
disiplinin saglanmasi, yalnizca biitge denkligini ifade etmemekte, daha genis anlamda
stirdiiriilebilir borg seviyesi ile 6lgiilii biitge agig1 akla gelmektedir (Hemming, 2003:2).

Diger bir tanima gore mali disiplin, “kamu harcamalar1 ve kamu gelirleri arasinda
olusacak dengenin, yani kamu kesimi finansman dengesinin temel ekonomik gostergeler
tizerinde olumsuz etkilere yol agmamasi1” olarak ifade edilmektedir. Yani kamu gider ve
gelirleri arasinda dengesizlige neden olmayacak sekilde maliye politikasinin uygulanmasi
mali disiplinin saglanmasi anlamina gelmektedir (Kantarci ve Karacan, 2008:145). Kamu
gelirleri ile kamu giderleri arasinda denkligin saglanmadigi durumlarda ise biitge agiklari

ve kamu borglar1 s6z konusu olmaktadir (Karayazi, 2018:19).

Daha genis bir ¢ercevede degerlendirildiginde, kamu gelirleri ve kamu giderleri
ile kamu kesimi varliklar1 ve kamu kesimi yiikiimliiliiklerinin, ekonomik amaglar
dogrultusunda yiiriitiilmesini  gerektiren mali disiplin, hiikiimetlerin ekonomi
politikalarinin temel hedeflerinden birini olusturmaktadir (Akyel ve Soyler, 2014:96).

Dolayisiyla kamu giderlerinin karsilanabilmesi kabiliyeti olarak da ifade edilebilen mali
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disiplinde 6nemli olan, tam anlamiyla bir gelir gider denkliginin zorunlulugundan ziyade,
bir {ilkenin kendi ekonomik kosullarina uygun olarak biitce acgiklarini ve borg stokunu
sirdiiriilebilir bir bicimde ydnetebilmesidir (Pinar, 2014:322). Daha agik bir ifadeyle,
mali disiplin ile kamu gelirleri ve giderlerinin birbirine denk olmasinin amaglanmasinin
yani sira, sosyal giivenlik kuruluslarinin, yerel yonetimlerin ve kamu iktisadi tesebbiisii
(KIiT)’niin biitcelerini de kapsayan tiim kamu gelir ve giderlerinin denkligi de 6nem arz

etmektedir (Dileyici ve Ozkivrak, 2000:4).

1.2.2. Mali Disiplinin Onemi

Mali disiplinin 6nemi Hemming (2003:2-3)’e gore dort unsur ile ifade edilecek
olursa, dncelikle gii¢lii kamu maliyesinin varligi makroekonomik istikrarin ilk kosuludur.
Buradan hareketle, toplam talep baskilari ile birlikte ortaya ¢ikan enflasyon ve 6demeler
dengesi sorunlari ile kars1 karsiya kalmadan maliye politikas1 yiiriitiilebilmesine olanak
saglanacaktir. Ikinci olarak, gevsek maliye politikasinin sonuclarini dengelemesi
gerekliligi sebebiyle para politikasinin etkinliginin kontrol altinda tutulamayacagidir.
Ucgiincii olarak ise, politika yapicilarin kaynak dagitimi ve ekonomik biiyiime i¢in dnem
arz eden vergi sisteminin ve harcama programlarinin etkinligi mali disiplin ile
saglanabilmektedir. Sonuncu unsur ise, 6ngoriilebilir ve ongoriilemeyen mali baskilarin
karsilanabilmesi bakimindan mali disiplinin olduk¢a 6nemli bir paya sahip olmasidir.
Tim bunlarin yani sira, 6zellikle gelismekte olan ekonomilerde uluslararasi sermayeye
ulasilmasinda sikint1 ¢ekilmesi ve bdylece ekonomik biiylime iizerinde olumsuz bir etki

goriilmesi de mali disiplinin eksikligi ile iligkilendirilmektedir.

Mali disiplinin saglanmasinin 6nemi, ekonomik istikrar saglandiginda artan kamu
gelirlerinin ve sosyal harcamalarin iktisadi bitylimeye olumlu etki gostermesinden de

kaynaklanmaktadir. Bu baglamda, sosyal harcamalarin artmasiyla adaletsiz gelir dagilimi
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diistik gelirli vatandaslar lehine diizelmeye baslamakta ve kamu biitgesinin fazla vermesi
uzun donemde gelir dagilimina pozitif etki gostermektedir. Biit¢cenin fazla vermesi de
kamu yatirimlar icin tahsis edilecek kaynaklarin artisin1 saglayacagindan uzun vadede
kamu gelirlerinin artmasinin yolu kisa donemde mali disiplinin varligindan gegmektedir

(Kantarc1 ve Karacan, 2008:146).

Bir {ilke ekonomisinde istikrardan sz edilebilmesi oncelikle mali disiplinin var
olabilmesine bagli olmaktadir (Aktan, 2002:460). Maliye politikas1 uygulamalarinda
temelde “gelir dagiliminda adaleti saglamak, kaynak dagiliminda etkinligi artirmak,
iktisadi biiylime ve kalkinmay1 gerceklestirmek, ekonomik istikrari tesis etmek” gibi
amaglarin yerine getirilmesi hedeflenmekle birlikte bu amaglara ulagmak i¢in yukarida
da bahsedilen vergi, harcama, bor¢lanma ve genel olarak biitge birer arag olarak
diistiniilmektedir. Mali disiplin tam olarak burada devreye girerek dogru sekilde kurulan
bir disiplin ortaminda bu araglarin daha etkin kullanilacagi ve bahsedilen amaglara ¢cok

kisa bir siirede ulagilacagi vurgulanmaktadir (Giinay, 2006:82).

Ozetle, mali disiplinsizlik ile birlikte ekonomik dengesizlik de yasanmakta ve
mali aciklarin giderek artmasi enflasyona, yatirimlarda azalisa, faiz ylikiinlin artmasina
ve 0demeler bilancosunda dengesizliklere yol acarak ekonomide derin etkiler birakan
olumsuz sonuglara neden olmaktadir. Dolayisiyla siirdiiriilebilir biiytime ve fiyat istikrar

i¢cin mali disiplin olmazsa olmaz bir kavram olarak her zaman 6nemini koruyacaktir.

1.2.3. Mali Disiplinsizligin Nedenleri

“1929 Diinya ekonomik buhrani” sonrasinda sosyal refah devleti anlayisinin
yayginlagmasi ile birlikte kamu hizmetlerinin artmasi1 ve bdylece kamu harcamalarinda

artisin yasanmasi, kamu mali dengelerinin bozulmasi ve mali disiplinsizlik sorununun
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ortaya ¢ikmasi s6z konusu olmustur. Soyle ki, kamu mali agiklarinin artmasiyla birlikte
bu agiklarin kapatilmasi i¢in uygulanan vergilerin yetersiz kalarak emisyon ve ozellikle
bor¢lanmaya agirlik verilmesi mali disiplinsizligin nedenlerinin en basinda gelmektedir.
Ayrica, 1970’lerde yasanan “petrol krizi’nden sonra da kamu harcamalari ile mali
aciklarin iyice arttig1 goriilmekte, istikrarin saglanabilmesi i¢in de en fazla para basma ve

borglanma aracglarina bagvuruldugu bilinmektedir (Uysal, 2009:8).

Mali disiplinsizlik sorununun ¢ikis noktasi, hiikiimetlerce yapilan harcamalarin
giderek artirilmasi, vergileme yetkisinin keyfi bir sekilde kullanilmasi, i¢ ve dis
bor¢lanmaya istenilen zaman bagvurulmasi gibi uygulamalardir. Mali disiplinsizligin
varlig1 halinde, kamu ekonomisinde vergi ve bor¢ yiikiinde agirlasma giindeme
gelmektedir. Bunun sonucunda, vergi yiikiiniin agirlagsmasinin tasarruflar ve yatirimlar
tizerinde olumsuz sonuglara neden olarak ekonomik biiyiimeyi engellemesinin yaninda,
vergi kacakc¢iligr dolayisiyla da kayit dis1 ekonomi ile karsi karsiya kalinmasina sebep
olmaktadir. Ayrica, toplam bor¢ yiikiindeki artis da giderek devleti borg-faiz kisir
dongiisiine dogru siiriiklemektedir. Daha agik bir deyisle, toplam borcun artiginda
devletin basa ¢ikamayacag bir faiz yiikii ile yiizlesmesi ve bdylece iiretimin daralmasi

ile birlikte rant ekonomisinin genislemesi s6z konusu olmaktadir (Aktan, 2002:460).

Mali disiplinsizlik sadece gelismekte olan {ilkelerde goriilen bir durum olmamakla
birlikte kamu gelirlerinin kamu harcamalar1 kadar hizli artmamasi nedeniyle 6zellikle
gelismekte olan iilkelerde niifus artisi gibi yapisal faktorlerinin de etkisiyle siirekli artan
bir mali acikla karsilagilmaktadir. Daha acik bir ifadeyle, kamusal gelir ve gider
dengesinin bozuk olmasi durumu sadece gelismekte olan iilkelerde goriillmemekte, ortaya
c¢ikis sebepleri ve boyutlari farklilagmakla birlikte hem geligsmis hem de gelismekte olan
tilkelerde mali disiplinsizlik sorunu varlik gostermektedir (Musayev, 2007:36-37). Soyle
ki, gelismis iilkelerde biitge agiklarinin nedenlerinin basinda sosyal giivenlik harcamalari,

kamu hizmetlerinden yararlananlarin sayisinin artmasi, kamusal hizmetlerin sunumunun
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devlet agisindan zorunluluk gibi diisiiniilmesi, yapisal igsizligin meydana gelmesi ve
verimliligin azalmasi gibi unsurlar yer alirken, gelismekte olan iilkelerde ise yapisal,
ekonomik ve siyasi unsurlardan kaynakli sorunlar kamu kesimi agiklarinin esas nedenleri

olarak ortaya ¢ikmaktadir (Giinay, 2006:82).

Gerek gelismis gerekse gelismekte olan iilkelerde kamu bor¢lanmasinda ¢ok hizli
artislarin oldugu ve bunun da kamu sektoriindeki hizli biiylimenin sonucunda ortaya
ciktig1 goriilmektedir (Sakal, 2003:1). Bu kapsamda, iilkeler tarafindan yapilan biitce
reformlartyla kamu harcanmalarinin kisilmasi, biitce agiklari ve kamu borglarinin
azaltilmasi araciligiyla mali disiplinin tesis edilmesi amaglanmaktadir. Bunun yant sira,
bir iilkede ekonomik istikrardan s6z edebilmek i¢in dncelikli olarak kamu harcamalarinda
kontrolsiiz davranilmasi neticesinde ortaya ¢ikan mali disiplinin saglanmasi
gerekmektedir. Cilinkii bu kontrolsiiz harcamalar, agiklara, bor¢lanmaya ve borg
stokunun daha da artmasina neden olarak {ilkeleri bir kisir dongili icine almaktadir

(Tiftikci, 2007:4).

Mali disiplinsizligin bir diger nedeni ise uygulanan mali politikalardir. Ulkelerin
sahip olduklar1 ekonomik durumlara gore uyguladiklar1 mali ve iktisadi politikalarda
goriilen eksiklikler ve yanlisliklar, denk biitce anlayisindan kopulmasina, harcamalarin
sorumsuzca artirilmasina ve boylece gelir yetersizligi sonucu bilitcede mali
disiplinsizligin Onlenememesine neden olmaktadir. Ayrica, bu biit¢ce agiklarinin
finansman sorunu da mali disiplinin saglanamamasinda en basta yer alan etkenlerdendir
(Uysal, 2009:9). Bunun yaninda, biitgede mali disiplinsizlige yol agan nedenlerin basinda
etkin olmayan maliye ve para politikalarinin segilmesi ve uygulanmasi gelmektedir.
Ciinkii hayata gecirilen bu mali politikalar harcama ve gelir kalemleri arasinda negatif

yonde bir dengesizlik olusturmustur (Tandircioglu, 2004:14).
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1.2.4. Mali Disiplini Saglamaya Yonelik Diizenlemeler

Mali disiplinin saglanmasi, son yillarda bir¢ok iilkede iizerinde 6énemle durulan
bir konu haline gelmis ve bu amacgla mali yonetim sistemine ¢ok ¢esitli diizenlemeler
getirilmistir. Oncelikle mali disiplinin temeli olan gelirler ile harcamalar arasindaki
dengenin kurulmasi zorunlu hale gelmekte ve bu amagla mali sistemin diizenlenmesi
gerekmektedir. Bu nedenle mali sistemde harcamalarin kontrollii yapilmasi ve gelirin

etkin sekilde elde edilmesi oldukc¢a 6nemli hale gelmektedir.

Mali disiplinin saglanmas: ve siirdiiriilmesi amaciyla etkin bir kamu mali yonetim
sisteminin olusturulmasi zorunlu hale gelmektedir (Akyel ve Soyler, 2014:102). Diger bir
ifadeyle, mali disiplinin tesisi i¢in gelirler artirllmaya ve harcamalar kisilmaya
calisilmakta, mali mevzuat ile yonetim birimleri Yeniden yapilandirilmaktadir
(Tandircioglu, 2004:1). 1980’1 yillardan sonra gergeklestirilen reform hareketleri
baglaminda kamu harcamalarmin fazlaligi ve finansman ihtiyacina istinaden vergi
sistemine diizenlemeler getirilerek vergi gelirlerinin artirilmasi dngdriilmiistiir. Baska bir
ifadeyle, mali disiplinsizlik olgusunun ekonomik ve mali hayat {izerindeki olumsuz
etkilerinin giderilmesi amaciyla yliriitiilen calismalar ve 6ngoriilen degisimler 6n plana

cikmaya baglamistir (Tiftikei, 2007:23).

“Mali izleme Raporu”nda kamu mali sisteminin {i¢ temel gorevi oldugu ifade
edilmekte olup bunlardan ilki mali disiplini saglamak, ikincisi kamusal kaynaklar
stratejik Onceliklere yonlendirmek ve sonuncusu operasyonel verimliligi saglamaktir.
Bunun yani sira s6z konusu raporda bu islevler arasinda hiyerarsik bir iligkinin var oldugu
belirtilmekte, mali disiplin saglanmadan stratejik onceliklerin ve verimliligin bir anlam
ifade etmeyecegi, benzer sekilde stratejik Oncelikler saptanmadan verimliligin

saglanmasinin da onemsiz olacagi vurgulanmaktadir. Bu dogrultuda mali sistemin en
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Oonemli parcasi olan biit¢e ve finansmaninin etkinligi kamu mali sisteminin bu islevleri

yerine getirmesi ile orantilidir (Tepav, 2005:4).

Alesina ve Perotti (1996:401-403)’ye gore ise; mali disiplinin saglanmasina
yonelik 3 temel diizenleme mevcuttur. Bu diizenlemelerin ilki, biitge {izerinde sayisal
hedeflerin belirlenmesi, bir digeri biitgenin onaylanmas1 asamasinda yasama kurumlari
ile yiiritme kurumlar arasindaki prosediirler ve sonuncusu ise devletin hedefleri,
politikalar1 ve faaliyetlerinin izlenebilmesi i¢in ihtiya¢ duyulan bilgiyi agik, anlasilabilir
ve dogru bir bigimde sunmas1 amaciyla ortaya koyulan seffaflikla ilgili kurallardir. Mali
disiplin ancak s6z konusu ii¢ diizenlemenin bir arada uygulanmasi durumunda tam

anlamiyla saglanabilmektedir.

Mali disiplinin saglanmasina yonelik asagida ayrintili olarak yer alan
diizenlemelerin kapsamini; biitcenin  kapsaminin  genisletilmesi, kamu harcama
yonetiminin iyilestirilmesi, kamu maliyesinin sikintiya ugratilmamasi bakimindan
bor¢lanmanin siirdiiriilebilirliginin saglanmasi, kamu gelirlerinin elde edilmesinde dikkat
edilecek hususlarin ele alinmasi ve son olarak kamu faaliyetlerinde seffafligin temini
olusturmaktadir. S6z konusu diizenlemelerin amaci ise; mali disiplinin siirekliligi,
kaynaklarin etkin dagilimi1 ve kullanimi ile kamu mali sisteminde ihtiya¢ duyulan
degisimin saglanmasi amaciyla gerekli reformlarin ortaya konulmasi ve uygulanmasidir

(Karayazi, 2018:32).

1.2.4.1. Biitce Sistemiyle Ilgili Diizenlemeler

Mali disiplinin saglanmasinda biitce sistemiyle ilgili degisiklikler; biitce
kapsaminin  genisletilmesi ve c¢ok yillik biitce sisteminin benimsenmesi ile

gergeklesebilmektedir.
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1.2.4.1.1. Biitce Kapsaminin Genisletilmesi

Biitgcenin temel islevleri, kamu harcamalari, kamu gelirleri ve kamu finansman
imkanlar1 hakkinda kapsamli bilgiler sunmaktir. Bu dogrultuda mali disiplinin
saglanmasma yonelik pek c¢ok iilke tarafindan uygulanan ilk yontem olan biitce
kapsaminin genisletilmesi ile amaclanan; biitcenin bahsi gegen islevlerini yerine
getirmesini yani kamunun tiim gelir ve giderlerinin biit¢e i¢inde yer almasini saglamaktir.
Diger yandan, toplam mali hedeflerin makroekonomik degerlendirmesinin dogru
yapilmasinin temeli olarak goriilen kapsamli biitce, ayrica kaynaklarin stratejik
onceliklere gore tahsisine iliskin dogru kararlarin verilmesi i¢in de olduk¢a 6nemlidir

(World Bank Report, 2001:iv).

Biitgenin kapsami biitce dis1 fonlarin biitge icerisine alinmasi ile biiylimekte ve
kamu gelir ve giderlerinin bir biitiin halinde biitcede olmasi saglanarak harcamalarin daha
kolay kontrol edilmesi ve seffafligin artirilmasi saglanmaktadir. Sonugta, mali disiplin
icin biitge kapsaminin genisletilmesi ile daha ¢ok mali saydamligin saglanarak kamu
harcamalarinin denetlenmesi ve kontrol altina alinmasi hedeflenmektedir (Ejder,

2006:28).

1.2.4.1.2. Cok Yilh Biitceleme Uygulamasinin Benimsenmesi

Devletin gelirlerini ve 6denek miktarlarini birden fazla yil i¢in belirleyen ¢ok yilli
bir biitce, yillik biitge siirecine ileriki yillarin gelir ve harcama tahminlerini de dahil eden
bir biitce yaklasimini savunmaktadir. Cok yilli biitcelerde, mevcut yila ait verilerle
birlikte izleyen iki ya da ii¢ yillik bir siireci kapsayan gelir ve gider tahminleri de yer
almaktadir (Boex, Martinez-Vazquez ve Mcnab, 1999:1-2). Geleneksel biitge sistemine
gore, hiikiimetler tarafindan belirlenen amaglar dogrultusunda kaynaklarin tahsisi ve
politikalarin belirlenmesi, genel olarak bir mali y1l1 kapsamaktadir. Boyle bir yontem ise,
biitgenin uygulama sonuglar1 ve bu sonuglarin ekonomi iizerindeki etkisinin ortaya
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konulmasini ve sonraki yilda yapilacak biitceler ile arasinda iligski kurulmasini imkansiz
hale getirmektedir (Cansiz, 2007:96).

Ayrica, yillik olarak hazirlanan biitcelerde zaman araliginin kisaligir harcama
onceliklerini géz onlinde bulundurmay1 zorlastirmaktadir. Bunun sonucunda etkili bir
harcama yOnetiminin olusturulmasi engellenmekte ve orta vadeli bir yaklagim sunan ¢ok
yilli biitgeleme uygulamasina dogru bir gegis yasanmaktadir. Cok yill1 bir biitge yonetimi;
toplam mali disiplinin saglamak, kaynaklari dogru kamu hizmetlerine harcamak ve tahsis
edilen parayi en iyi sekilde kullanmak anlaminda operasyonel yonetimi saglamak olmak
tizere li¢ fonksiyona sahiptir. Diger yandan, sdz konusu biit¢eleme ile harcamalar1 finanse
etmek amaciyla elde edilen kamu gelirinin makroekonomik kosullar ve vergi politikalari
ile sinirlandirildigi da agikg¢a ortaya konmaktadir (Spackman, 2002:3-5).

Ote yandan, yalnizca ait oldugu yila gore hazirlanan bir biitge politika iiretme
konusunda da etkin sonuglar saglayamayacagindan stratejik kararlara gore hareket
edilecek bir biitge siireci i¢in planlama ve biit¢celeme iligkisinin kurulmasi gerekmektedir.
Bu ¢er¢evede Diinya Bankasi’nin kamu harcamalarinin verimli ve uzun vadeli olacak
sekilde yonetimi i¢in gelistirdigi “Orta Vadeli Harcama Sistemi” ile makroekonomik
disiplini saglamak, kamu kaynaklarin1 stratejik oncelikler cer¢evesinde tahsis etmek ve
etkin bir sekilde kullanmak amaciyla ¢ok yilli biitgelemeye dayanan bir sistem
uygulamaya konulmustur. Sonug olarak, her yil tekrar eden ve o yil disinda sonraki iki
yil1 da kapsayan orta vadeli harcama sistemiyle amaglanan, yillik bir mali programin ii¢
yillik sektorel stratejik planlar ile biitiinlestirilerek daha etkin politikalar tiretmektir
(Musayev, 2007:51-52).

Bu yaklagimin faydalarini siralayan Boex, Martinez-Vazquez ve Mcnab (1999:1-
2)’e gore, hiikiimetlerin politika hedefleri ile onceliklerini daha acik ve tutarhi sekilde
tespit etmeleri, mevcut politikalarin ve gelecege iliskin tahminlerin mali stratejiler ile

uyumu olup olmadig1 hakkinda bilgi verilmesi, biitge siirecinde siirekliligin saglanmasi,
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hesap verme sorumlulugu ile seffafligin arttirilmasi yoluyla kaynaklarin etkin dagiliminin
tesvik edilmesi ve son olarak kamu kurumlarinin biitce siirecine daha fazla katiliminin ve
bu kurumlar arasindaki isbirliginin saglanmasi gibi bir¢ok agidan ¢ok yilli biitgeleme ayr1

bir dneme sahip olmaktadir.

1.2.4.2. Kamu Harcamalarina Yonelik Uygulamalar

Mali disiplinin saglanmas1 bakimindan kamu harcamalarina yonelik uygulamalar;
kamu harcama yOnetiminin iyilestirilmesi, harcamalar sonucunda olusacak israfin 6niine
gecilmesi icin fonksiyonel siniflandirmanin uygulanmasi ve kamu harcamalarinda etkin
denetim yapilmasi yoluyla siki bir disiplin saglanmasi olarak sayilmakta ve asagida

ayrintili sekilde anlatilmaktadir.

1.2.4.2.1. Kamu Harcamalar1 Yonetiminin Tyilestirilmesi

Ulkelerin niifusunun hizla artmasi ve cagin gerekleri ile orantili olarak toplumlarin
gelismesi devletin fonksiyonlarinin ve gorevlerinin artmasina yol agmaktadir. Bu
dogrultuda sosyal devlet anlayisinin gittikce daha fazla benimsenmesi ve toplum
ithtiyaglarinin artmasiyla birlikte kamu hizmetlerine talebin artmasi sonucunda kamu
harcamalarina yonelik uygulamalara daha ¢ok 6nem verilmeye baglanmaktadir. Tiim bu
gelismeler neticesinde kamu harcamalarinda goriilen artisin karsilanmasinda ilk akla
gelen vergi gelirleri gerek siyasi gerek toplumsal nedenlerden dolay: yeteri kadar elde
edilememekte ve biitcede acik ortaya c¢ikmaktadir. Sonugta ise kamu harcamalarinin

diizensiz uygulamalar1 mali disiplinin saglanmasina engel olmaktadir (Ejder, 2006:31).

Schick (1998:11-13)’e gore biitge toplamlarinin etkin bir sekilde kontroliini

gerektiren mali disiplin, toplam gelir ve harcama ile bu toplamlar arasindaki dengenin
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kurulmasi ile saglanmaktadir. Toplam mali disiplinin siirdiiriilmesi, gelirlerde devam
eden artiglar gerektirmeyen harcama limitlerinin uygulanmasini gerektirmektedir.
Bununla birlikte mali disiplinin saglanmasi i¢in, toplam harcamalar GSYIH’nin bir oran1
olarak smirlanmali ve harcamalarin bir Onceki yila gore belli bir oran dahilinde

artirilmasina izin verilerek toplam harcama i¢in mutlak siirlar konulmalidir.

Kamu harcamalarimin yonetiminin iyilestirilmesi i¢in biit¢ce kurumlarinin yeniden
yapilandirilmasi ihtiyacindan yola ¢ikarak kamu harcama yonetimine ¢agdas bir yaklasim
sunan Schick (1998:13), harcama sonuglari ile biitgeleme siireci arasinda iliski oldugunu
ileri siirmektedir. Asagida yer alan Tablo 2’de, mali disiplinin siirdiiriilmesi i¢in

yapilmasi gereken temel harcama diizenlemeleri ortaya konulmaktadir.

Tablo 2: Toplam Mali Disiplini Uygulamaya Y 6nelik Kurumsal Diizenlemeler

Toplam harcama limitler1 kurumlarin harcama teklifleri dikkate
alinmadan once belirlendiginden toplam harcama bu sinirlarla tutarl

olmalidir. Limitler, GSYIHye oranla para cinsinden ve harcamalar

Kurallar
arasindaki denge agisindan ifade edilebilir. Orta vadeli olarak (3-5 y1l)
i¢cin limitler belirlenir ve orta vadeli harcamalar ¢ercevesinde biitce
kararlar1 alinir.
Hazine ve Maliye bakanligi, harcama tekliflerinin ve diger biitce
faaliyetlerinin biit¢eye etkisini belirlemekle ve biitcenin uygulanmasi
Gorevler

sirasinda, Onceden belirlenen mali toplamlardan sapmalara engel

olmakla yiikiimliidiir.
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Orta vadeli bir harcama ¢ergevesi, politika degisikliklerinin biitgede
nasil bir etki yaratacagini ortaya koymakta, biitcenin hazirlanmasi
Bilgi stirecinde temelde yapilan degisiklikler hakkinda bilgi vermektedir.
Ayrica bilitcenin uygulanmasi sirasinda, mali toplamlarla uyumu

saglamak i¢in harcamalarin izlenmesine de imkan saglamaktadir.

Kaynak: Schick, 1998:13.

Mali disiplin sorununun asilmasinda kamu harcama yonetimine yonelik bazi
oneriler sunulmaktadir (Dileyici ve Ozkivrak, 2000:5); ilk olarak biitce agiginin en biiyiik
nedeni olan kamu harcamalarinin kontrol altina alinmasi gerektigi savunulmaktadir. Bu
dogrultuda, harcamalarin kontrol altina alinabilmesi i¢in yillik kamu harcamalar
miktarinin  GSMH’nin belirli bir oranin1 asamayacagmin yasal diizenlemelerle
belirlenmesi gerekmektedir. Ek olarak, mali alanda verimli olunabilmesi agisindan her y1l
yatirma yonelik harcamalarin  minimum miktarinin  belirlenmesi  gerektigi

belirtilmektedir.

1.2.4.2.2. Harcamalarda Fonksiyonel Siniflandirmanin Uygulanmasi

Kamu harcamalarinin kamu hizmetlerinin niteligine gore gruplandirildig:
fonksiyonel siniflandirma uygulamasinda, hedefler ile bu hedefler i¢in ayrilan
Odeneklerin birbiriyle uyumlu olmast gerekmektedir. Harcamalarda fonksiyonel
simiflandirmanin benimsenmesiyle, ayn1 kamu hizmetinin pek ¢ok kurum tarafindan
yiiriitiilmesinin neden oldugu israfin 6niine gegilmekte, belirlenen bir kurumun hizmeti
yerine getirmesi saglanarak hizmetlerdeki tekrarin 6niine gecilmektedir. Bunun yaninda

fonksiyonel siniflandirma, hiikiimetin harcama diizeyinin daha iyi belirlenmesi
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araciligiyla mali seffafligin saglanmasinda olduk¢a 6nemli rol oynamaktadir (Akdogan,

2005:82-83).

Baska bir ifadeyle, fonksiyonel siniflandirmanin oldugu bir kamu harcama
siteminde, belirli amaglara yonelik hizmetlerle bu hizmetlerin sunulabilmesi i¢in yapilan
harcamalar arasinda bag kurularak harcamalarin hangi amagla yapildig1 ortaya
cikmaktadir. Sunulacak hizmetler kapsaminda yapilacak harcamalarin saptandigi bu
harcama yonetiminde 6ncelik sirasinin tespiti saglanmakta, toplumsal fayda saglayan ve
refah1 artiran hizmetlere daha fazla 6nem verilmesi miimkiin hale gelmektedir (Sakal,
2003:99). Ayrica, kamu harcamalarinin fonksiyonel dagilimi, kamu hesaplarinda
seffaflig1 saglayarak egitim, saglik ve savunma gibi temel harcama kalemlerinin gergek
boyutlariin izlenmesine imkan sunmakta ve bu harcamalarla ilgili saglikli bir denetim

mekanizmasi olusturulabilmektedir (Sonmez ve Sak, 2000:77).

Yukarida ayrintili olarak ele alinan biitge sistemi ve kamu harcamalari ile ilgili
yapilan diizenlemeler kapsaminda mali disiplinin saglanmasina yonelik ileri siiriilen

temel unsurlar asagida 6zetlenecek olursa (Schick, 1998:85-88):

» Hedefler politikacilar tarafindan iistlenilen taahhiitleri yansitmalidir. Hedefler
dogru belirlenmediginde uygulamada sikintilara yagsanacagindan hedeflerin
gercekei ve ulasilabilir sekilde ortaya konmasi gerekmektedir. Aksi takdirde
biitcenin gergek durumunun ortaya konulamayacaktir.

» Biitcenin hazirlanmasi ve uygulanmasi siirecinde toplam harcamalari sinirlamasi
nedeniyle orta vadeli bir ¢ergeve benimsenmelidir. Diger bir ifadeyle biit¢enin
yalnizca cari ya da bir sonraki donemi kapsayacak sekilde hazirlanmasi,
harcamalarin hizlandirilmasini1 kolaylastiracagindan, mali disiplinsizlige yol

acacaktir.
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» Kisitlamalara yonelik ortaya konulan hedefler yalnizca toplam harcamalar1 veya
toplam ac¢1g1 degil, ayn1 zamanda anahtar nitelikteki bilesenleri de kapsamalidir.

> Belirlenen ilkeler alt hedeflerle de desteklenmelidir.

» Ayrica zorunlu harcamalar da belirli kisitlamalar ile kontrol alinda tutulmalidir.

» Toplam hedefler yillik denetlemeleri de i¢ermeli, hedeflerin yerine getirilmesinde

zorlayic1 bir mekanizma olmalidir.

1.2.4.3. Devlet Bor¢clanmasina Yonelik Uygulamalar

Biit¢e agiginin ortaya ¢iktig1 bir durumda, mali disiplinin saglanmasi i¢in gerekli
olan gelir gider dengesinin saglanmasinda kamu gelirlerinin artirilamadigi durumlarda ilk
akla gelen borg¢lanarak finansman saglamaktir. Bu durumda kamu gelirlerini artirmanin
olagan yolu olan piyasada olusan katma degerleri vergilendirmenin yeterli sonug
vermedigi bir ekonomide bor¢lanma ile herhangi bir masrafa katlanilmadan satin alma
giicii transfer edilmektedir. Diger bir ifadeyle, borclanma, kamu gelirleri ic¢inde
olaganiistii gelirlerden biri olmasina ragmen artan biit¢e agiklarinin finansmaninda
oldukca 6nemli bir yere sahiptir. Devletin bor¢glanmasi1 genellikle kamu harcamalarini
karsilamak {izere borclanilan miktar kadar vergi ve geleneksel kamu gelirlerinin
ertelenmesi demektir. Dolayisiyla, yiiksek biitce agiklar1 gelecekte diisiik harcama veya

yuksek vergiler anlamina gelmektedir (Velasco, 1997:4).

Borglanma, biitge ac1g1 durumunda finansman saglama aract olmasinin 6tesinde,
kamu maliyesinin finansal istikrar, iktisadi kalkinma ve biiylimenin saglanmasi ile gelir
dagiliminda yasanan carpikligin Onlenmesi gibi amaclarimi gergeklestirmek igin
kullanilan bir maliye politikas1 aracidir. Genel olarak kamunun bor¢lanma nedenlerini;

gecici biitge agiklari, ekonomik biitge agiklari, olaganiistii giderler kamu yatirimlar1 ve
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kalkinmanin finansmani, eski borg¢larin 6denmesi i¢in bor¢lanma ve para ve maliye

politikas1 araci olarak borglanma seklinde siralamak miimkiindiir (Cizmeci, 2009:14).

Kamu borg¢ yonetimi, temelde devletin ihtiyag duydugu finansmani karsilamak
amaciyla bor¢ yOnetimi stratejilerinin olusturulmasi ve uygulanmasi anlamina
gelmektedir. Ayrica makroekonomik g¢ergeve icerisinde kamu borcunun uzun vadede
siirdiiriilebilirliginin  saglanmasi, bor¢ geri O0demelerinin farkli kosullar altinda

yapilabilmesi gibi hususlar da kamu bor¢ yOnetimi kapsamina girmektedir (Pehlivan,

2003:385).

Sekil 3: Mali Disiplin ile Borg Y&netimi Politikas1 ve Borglarin Siirdiiriilebilirligi
Miskisi

Hesap
Verilebilirlik

Risk Analizi
Temelli Etkin

Uyeun Risk Diizeyt
Uzayan Vade . ' >

Borglanma
Azl .
Disik Reel Faiz Mali Sirdiirilebilir
Kinloanldk Borclanma

Uvgun Borglanma
Kompozisyonu

Minicin Olan Fa Diik
Maliyet

Malt

Koordinasyon ) Disiplin

Kaynak: Kamu Borg¢ Yonetimi Raporu, 2003:1°den yararlanilarak olusturulmustur.

Mali disiplin ile bor¢ yonetimi politikasi ve bor¢larin siirdiiriilebilirligi arasindaki
iliskiyi anlatan Sekil 3’te hesap verilebilirlik ve koordinasyon siirecin ilk adimini
olusturmaktadir. Hesap verilebilirlik ve seffafligin saglanmasi kamuoyunun giivenini
kazanmak ve piyasalarin istikrarl bir bicimde ¢aligmasini saglamak agisindan 6nemlidir.
Yine koordinasyonun tesis edilmesi mali disiplinin tesisi i¢in vazgecilmez bir unsurdur.
Gergekten de mali disiplin olgusu, hesap verilebilirlik ve seffaflifin saglanmasi, risk

analizi temelli etkin bir bor¢lanma politikasi izlenmesi yoniinde kamuoyu baskisina
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neden olur. Mali disiplinin saglanmasina yonelik yiiriitiilen etkin bor¢lanma politikasi ise,
vadelerin uzamasina, reel faiz oranlarinin diismesine ve uygun bir bor¢ kompozisyonu
saglamaya imkan kilacaktir. Bunlarin sonucunda makul bir risk diizeyinde olabildigince
diisiik maliyetle bor¢lanilarak borglarin siirdiiriilebilirligi yoniinde 6nemli bir katki

meydana gelecektir (Bayraktar, 2010:18).

Mali disiplinsizligin neden oldugu bor¢lanma ile arasindaki iliskiyi gosteren Sekil
4’te goriildugii tizere mali disiplinsizligin kamu kesimi bor¢lanma ihtiyacini artirici etkisi
nedeniyle kamuda ortaya ¢ikan finansman ihtiyaci; bor¢lanmayla, vergilerle ve Merkez

Bankasi1 kaynaklarindan karsilanmaktadir.

Sekil 4: Mali Disiplinsizligin Bor¢lanmaya Etkisi

[ Mali Disiplinsizlik J

|

[ Kamu Gelir ve Giderleri Arasindaki Dengesizlik J

[ Kamu Kesimi Bor¢lanma Thtiyacinin Artmasi J

_A/ \
[ Vergi ile Finansman J Borglanma ile MB Kaynaklari ile
Finansman Finansman
( / \
I¢c Borg Yiikiiniin Di1s Borg Yiikiiniin [ Parasal Genisleme J
Artmasi Artmasi
Sa
\
%
r Faiz Yukunin
Faiz Oranlarinin At Sa
Yiikselmesi . .
T Odemeler Dengesi
“a \ Istikrarsizlik
Yatirimlarda
Uretimde Azalma T
Azalma \

Bozulma

[ Istihdamda Azalma J /'{ Gelir Dagiliminda J

Kaynak: Gokalp ve Avci, 2002:4’ten yararlanilarak olusturulmustur.
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Mali disiplini saglamaya ¢alisan siyasi otorite, bu ii¢ finansman yollarindan birini
tercih etmek durumunda kalacaktir. Bu durumda vergi oranlarinin yiikseltilmesi sonucu
olusacak se¢men tepkilerine ortam yaratilmamasi i¢in, siyasi otorite finansman kaynagi
olarak daha fazla borglanma ve Merkez Bankasi kaynaklarindan yararlanacaktir. Ancak,
Merkez Bankasi kaynaklarina basvurulmasi halinde “parasal genisleme, enflasyon,

O0demeler dengesi istikrarsizliklar1 ve gelir dagilimi bozulmalar1” meydana gelecektir.

Finansman ihtiyacim1 i¢ bor¢lanma ile finansmana gidildiginde ise, faiz
oranlarinin yiikselmesi sonucu ile karsilasilacak, akabinde 6zel kesim yatirimlari, tiretim,
istihdam azalacak ve dolayisiyla gelir dagilimi da bozulacaktir. Mali disiplinin
saglanmasi i¢in dis bor¢lanmaya gidilmesi halinde ise, faiz ytikiiniin artmasi ile birlikte
cari ac1gin yiikselmesi sonucunda tilke i¢inde yatirimlar azalacak ve sonucta yine gelir
dagilimin bozulmasi durumu ile karsilagilacaktir. Dolayistyla mali disiplinsizlik olgusu,
kamu kesimi bor¢lanma gereginin artmasina paralel olarak ekonominin dinamiklerini
etkilemekte ve borglarin siirdiiriilebilirligini  etkileyen degiskenleri harekete

gecirmektedir (Bayraktar, 2010:73).

Bununla birlikte, bor¢lanmanin siirekli hale gelmesiyle faiz giderlerinin artmasi
sonucu kamu ac1g1 artarak mali disiplin olumsuz etkilenmektedir. Bu durumda yukaridaki
sekilde ifade edildigi iizere mali disiplinsizligin borg¢lanmay1 artirarak ekonomiyi
olumsuz etkiledigi géz oniinde bulundurulursa, siirekli borglanmanin kisir bir dongiiye
neden oldugu goriilmektedir. Daha acgik ifade edilecek olursa; bor¢lanmanin neden
oldugu faiz artistyla birlikte, kamu finansmani olumsuz etkilenmekte, ekonomik ve sosyal
harcamalar azalmakta ve sonugta mali disiplin de hizli bir sekilde bozulmaktadir.
Dolayisiyla devletin bor¢lanmay1 ekonominin konjonktiirel durumunu da gbéz Oniine
alarak oOnceden belirledigi strateji ve planlar dogrultusunda gergeklestirmesi ve

uygulamasi biiyiik 6nem arz etmektedir (Ejder, 2006:40-41).
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1.2.4.4. Kamu Gelirlerine Yonelik Uygulamalar

Kamuda elde edilen gelirlerin yapilan harcamalara tam olarak karsilik gelmesi
seklinde ifade edilen mali disiplinin saglanmasi i¢in kamu gelirlerine yonelik de bazi
diizenlemelere gidilmesi kaginilmaz goziikmektedir. Mali disiplinin saglanmasinda ele
alinmasi gereken en 6nemli konulardan biri olan kamu gelirlerinin biiylik cogunlugunu
vergiler olusturmaktadir. Bu bakimdan kamu gelirlerine yonelik uygulamalarda daha ¢ok

vergiler ile ilgili diizenlemelerin tizerinde durulmasi gerekmektedir.

Mali disiplinsizligin en 6nemli nedenlerinden biri olan kamu aciginin artmasina,
harcamalardaki asir1 artisin yaninda vergilerden yeteri kadar gelir saglanamamasi da yol
acmaktadir. Boyle bir durumda ise mali disiplinin saglanmas1 amactyla etkin bir vergi
sisteminin olusturulmasina ihtiya¢ duyulmaktadir. Bu ¢ercevede kamu gelirlerinin
artirtlmasina yonelik atilmasi gereken adimlar1 su sekilde Ozetlemek miimkiindiir;
oncelikle vergi gelirlerinin toplanmasi i¢in en onemli adim kayit dis1 ekonominin
onlenmesidir. Ikinci adim, vergi vermeyen kesimlerin vergilendirilmesine yonelik gerekli
calismalarin yiritilmesidir. Bir digeri vergi istisna ve muafiyetlerinde daralmaya
gidilmesi ve vergi idaresinin etkinligini artirmaktir. Bunun yani sira vergi sistemini
basitlestirme ve verginin denetimine yonelik mekanizmalar gelistirilmesi ile birlikte vergi
yiikiiniin toplumda adil bir sekilde dagilimina yonelik ¢alismalar yiiriitiilmesi de kamu
gelirlerinin artirilmasinda 6nem verilmesi gereken konulardir (Ejder, 2006:39-40). Ek
olarak, vergi tabanini genisletme, vergi harcamalarin1 azaltma ve vergi sisteminde yeni
bastan bir yapilanma yoluyla da kamunun gelir elde etme imkaninin artirilmasi
saglanabilmektedir.

Sonug olarak mali disiplinsizlige neden olan sorunlarin {istesinden gelinebilmesi
icin kamu gelirlerine yonelik ortaya konulan bazi uygulamalar su sekilde siralanabilir
(Dileyici ve Ozkivrak, 2000:5):
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> Oncelikle kamu gelirlerinin disiplin altina alinmas1 gerekmektedir.

» Anayasa’da yer alan vergilemeye iliskin maddeler yeniden diizenlenerek vergi
oranlarmin belli bir oran1 agmasinin 6niine gegilmelidir.

> Ozellikle vergi indirimi ve oranlarinin diizenlenmesi ile ilgili ¢alismalar
yuriitiilmelidir.

» Mali politikalarin uygulanmasi amaciyla yetkili kilinan kurumlarin etkin
calismasi i¢in yapisal ve idari a¢idan gerek duyulan diizenlemelerin yapilmasina
oncelik verilmelidir.

» Son olarak kamu mali yonetiminde reform ¢aligsmalarina 6nem verilmeli ve mali
sistemin giinlimiiz kosullar1 dogrultusunda revize edilerek cagin gerekleri ile
uyumlu hale getirilmesi yoniinde uygulamalar gelistirilmelidir. Bu dogrultuda
mali disiplinin saglanmasinda “sosyal giivenlik kuruluslarinm, KiT lerin, yerel
yonetimlerin, fonlarin ve doner sermayelerin” agiklarinin azaltilmasina iliskin
aliacak tedbirlere agirlik verilmeli ve bu kuruluslarin yeniden yapilandirilmasina

0zen gosterilmelidir.

Yukarida belirtilen tiim bu hususlar, mali disiplinin saglanmasinda oldukca
onemli rol oynamakta ve kamu harcamalar1 kadar kamu gelirlerine de 6nem verilmesi

gerektigini ve bu dogrultuda ne tiir yenilikler getirilebilecegini vurgulamaktadir.

1.2.45. Mali Saydamhk ve Hesap Verebilirligin Saglanmasina Yonelik

Uygulamalar

Mali disiplinin saglanmasinda 6nem verilmesi gereken diger bir konu, biitge
siirecleri basta olmak Ttlizere mali siireclerin tiimiinde saydamligin saglanmasidir.

Saydamlik kavrami ile devletin mali islemlerinde aldig1 kararlar ve kamu hesaplarina
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yonelik islemleri ile uygulama sonuglarinin kamuoyuna acik ve erisilebilir olmas1 ifade

edilmektedir (Hiircan,1999:12).

Uluslararasi Para Fonu (International Monetary Fund- IMF) tarafindan hazirlanan
“Mali Saydamlik ile Ilgili Iyi Uygulamalar Tiiziigii’ne gore, mali saydamligin
saglanmasina yonelik IMF iiyesi iilkeler tarafindan uyulmas: beklenen dort temel ilke

asagida sayilmaktadir:

» “Rollerin ve sorumluluklarin agik olmasi,
» Bilginin kamuya acik olmasi,
» Biitge hazirlama, uygulama ve raporlama siireclerinin agik olmasi,

» Denetimin ve istatistiksel veri yayinlamanin bagimsiz olmasi.”

Bununla birlikte 2014 yilinda mali saydamlik kodu revize edilmis olup temel
prensipler “mali raporlama, mali tahmin yapma ve biitceleme, mali risk analizi ve
yonetimi” olarak degisiklige ugratilmistir (IMF, 2019).

Mali saydamlik devletin yapisi, politikalari, hedefleri, faaliyetleri, hesaplar1 ve
ileriye doniik tahminleri ile ilgili acik olunmasi olarak tanimlanir. Bu agiklik ile
kastedilen, hiikiimet aktivitelerine iliskin bilgilerin giivenilir, ulasilabilir, kapsamli,
anlasilir ve wuluslararasi karsilastirmaya olanak saglayacak sekilde kamuoyuna
sunulmasidir. Mali saydamlik sayesinde kamu gorevlilerinin sorumlulugu artarken hem
secmenler hem de finansal piyasalar, hiikiimetin yiiriittiigii faaliyetlerin bugiin ve
gelecege iliskin mali durumu ile ekonomik ve sosyal etkileri hakkinda tam olarak bilgi
sahibi olmaktadir. Boylece devletin yiiriittigli s6z konusu faaliyetlerin faydalar ile
maliyetleri dogru olarak hesaplanmakta ve degerlendirilebilmektedir. Ayrica mali
saydamligin temel makroekonomik politika hedeflerine ulasilmay1 kolaylastirmasinin
yaninda kamu harcamalarinin verimliligini de saglamasi ekonominin performansini

artirdiginin ispat1 olarak gosterilmektedir (Kopits ve Craig, 1998:1-2).
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Bir bagka ifadeyle, seffaflik politikalarin daha giivenilir, daha belirli ve daha agik
bir sekilde uygulanmasina imkan saglayarak muhtemel ekonomik sorunlara kars1 daha
erken ve daha yumusak maliye politikasi ile cevap verilmesine ve sonugta ekonomik

performansin giiglenmesine yol agmaktadir (Hemming ve Kell, 2001:435).

Seffafligin saglanmasina yonelik kurallarin ve standartlarin  belirlendigi
uluslararas1 kuruluslar tarafindan diizenlenmis cesitli raporlar vardir. IMF tarafindan
gelistirilmis olan “Fiscal Transparency Code”, “Manual on Transparency” ve “Guide on
Resourcce Revenue Transparency” bu raporlardan bazilaridir. OECD tarafindan
hazirlanan ve biitge seffafligini artirmay1 hedefleyen “Best Practice Guidelines on Bugdet
Transparency”de hiikiimetlerin hazirlamasi gereken biit¢e raporlar1 ve igerikleri yer
almaktadir. Biitgenin seffafligini 6lgmeye yonelik bir endeks olan “The Open Budget
Index” ise 2006 yilindan beri “International Budget Partnership” tarafindan

yayimlanmaktadir (Wang, Irwin ve Murara, 2015:5).

Alesina ve Perotti (1996:401-403)’e gore; biitgenin tasarlanmasi, onaylanmasi ve
uygulanmasi asamalart biitgenin kurumsal yoniinii olusturmaktadir ve seffaflik da bu
siirecin bir pargasidir. Bu nedenle seffafligin gelistirilmesi yoniinde c¢alismalar
kapsaminda IMF tarafindan etkin mali saydamlik ic¢in kurallarin yer aldigi “Mali

Saydamlik Iyi Uygulamalar Tiiziigii” olusturulmustur.
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Sekil 5: Mali saydamlik Dongiisii

Hesap Verme
Zorunlulugu

. |

Mali ‘ Hukukun

Saydamhk Ustiinliigii

Y onetim

y

Aktif Katihm o

Kaynak: Eroglu ve Demirbas, 2016:293.

Mali sistemlerde saydamligin olmasi, demokratik yonetimlerin varliginin devanu
icin olduk¢a Onemlidir. Nitekim idare, vatandaslar1 en dogru ve giivenilir sekilde
bilgilendirmekle yiikiimliidiir. Bunun saglanmasi ise hukukun tstiinligiiniin kabulii ile
miimkiindiir. Boylelikle vatandaslar kamuda kararlarin alinma stirecinde aktif rol
alabilecek, uygulanan politikalar hakkinda bilgi sahibi olacak ve kamu otoritelerinden
hesap sorabilme hakkina sahip olabileceklerdir. Bu kapsamda Sekil 5’te de gorildiigii
tizere, demokratik yonetimin temeli olan mali saydamligin var olmadig1 bir ortamda
hukukun istiinliigli, vatandasin karar alim siirecine aktif katilimi ve ydnetimin hesap

verme sorumlulugunu yerine getirmesi miimkiin degildir (Eroglu ve Demirbas,

2016:293).

Mali yonetim agisindan hesap verilebilirlik kavrami ise, yetki ve bu yetkinin
kullanabilmesi adina kaynak verilen harcama yetkililerinin, bu kaynaklari ve yetkileri ne
kadar verimli, dengeli ve etkin kullandiklarmin kamuoyuna aciklanmast ve
belgelendirilmesi sorumlulugu olarak ifade edilebilir. Kamu yo6netimindeki hesap
verilebilirlik yeterli miktarda saglanabilirse kamu yOnetimi daha etkin, daha demokratik

ve daha katilimci sekilde olusturulabilir (Biricikoglu ve Giilener, 2008:2006).
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Hesap verebilirligin olmadig bir ortamda, verginin getirecegi sosyal ve toplumsal
yuk tam anlamiyla ortaya konulamamakta, kamu harcamalarindan elde edilen fayda
oldugundan fazla gosterilmekte ve bor¢lanmanin etkisi agik bir sekilde sunulmamakta
hatta daha az yansitilmaktadir. Bunun sonucunda ise kamu maliyesi iizerinde bir
diizensizlik ve belirsizlik olusmaktadir. Bu c¢ergevede ekonomiyi yaniltan tiim bu
diizensiz uygulamalarin Oniine gecilebilmesi ve etkin mali yOnetim sisteminin
olusabilmesi i¢in ilk 6nce ekonomide seffafligin ve hesap verebilirlik mekanizmasinin
tam anlamiyla islemesi gerekmektedir. Bu nedenle karar alicilar tarafindan kamu
yonetiminde hesap verebilirligin ve mali seffafligin saglanmasina yonelik yiiriitiilecek
faaliyetler onem verilmesi gereken konularin basinda gelmektedir. Tiim bu sayilan
diizenlemelerin yaninda bu ¢alismanin ana konusunu olusturan mali disiplinin
saglanmasinda hesap verebilirlik araglarindan biri olan stratejik planlama anlayisina

sonraki boliimlerde detayli sekilde deginilecektir.
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IKiINCi BOLUM

KAMU MALI YONETIMINDE STRATEJIiK PLANLAMA

VE STRATEJIK YONETIM

2.1. STRATEJi KAVRAMI

2.1.1. Stratejinin Tanim ve Kapsami

Strateji, ylizyillar boyunca ¢ogunlukla askeri alanda hakim olan bir kavram olmus,
savaglarda yapilan harekat ve faaliyetlerin yonetilmesinde kullanilmistir. Herhangi bir
amaca ulagmak i¢in mevcut kaynaklar1 en etkin sekilde kullanmay1 belirleyecek yol ve
yontemler stratejiyi olusturmaktadir (Aktan, 2007:3). Tirk Dil Kurumu So6zliigi’nde
stratejinin tanimi; “Onceden belirlenen bir amaca ulasmak icin tutulan yol ve bir ulusun
veya uluslar toplulugunun baris ve savasta benimsenen politikalara destek vermek
amaciyla politik, ekonomik, psikolojik ve askeri giicleri bir arada kullanma bilimi ve
sanat1” olarak ifade edilmektedir. Strateji kelime olarak ise; slirme, gonderme, giitme,
sevk etme, yoneltme ve diizenleme sanati olarak yer almaktadir (www.tdk.gov.tr). Bunun
yani sira, strateji kavrami, kimi kaynaklara gore Latince yol, ¢izgi veya nehir yatagi
anlamindaki “stratum”dan tiiremis; kimi kaynaklarda ise eski Yunancada ordu anlamina
kullanilan “stratos” ile yonetmek ve yon vermek anlamina gelen “ago” kelimelerinin
birlestirilmesiyle olusmustur (Songiir, 2011:5).

Kamu yonetiminde strateji kavrami ise, idarede i¢ ve dis cevre analizinin
yapilmasinin ardindan, idarenin ama¢ ve hedeflerinin saptanmasina ve bunlara
ulasilabilmesi i¢in ¢alisma programlarmin olusturulmasina imkan saglamaktadir (Ozgiir,

2004:208). Stratejide temel amag, idarelerin dis ¢evreye duyarliligini artirmak, boylelikle



devamli degismekte olan ve risk olusturan cevre sartlarma karsi yeni yoOntemler
kazandirmaktir (Giirer, 2006:94).

Henry Mintzberg’e gore strateji; rakipler karsisinda iistlinlilk saglamak icin
politikalar olusturulmasi seklinde tanimlanmaktadir. Bunun yaninda, strateji bir orgiitiin
tamaminda hakim olan bakis agisini1 yansitmaktadir. Michael E. Porter’a gore ise strateji,
belirli bir hedefin gergeklestirilmesi amaciyla tasarlanan bir eylem plani olarak ifade
edilmektedir (http://www.simply-strategic-planning.com/what-is-strategy.html).

Ozetle, giiniimiizde hemen her sektdrde kullanilan strateji kavrami, dncelikle bir
orgiitiin karin1 artirarak rakiplerini gegmesi i¢in uygulayacagi yontemlerin belirlenmesi
bakimindan 6zel sektorde yaygin olarak kullanilmistir. Daha sonra ise kamuda etkinligin
ve verimliligin saglanmasi ile toplumun beklentilerinin karsilanmasimna yonelik

politikalarin ortaya konmasinda olduk¢a dnemli bir rol {istlenmistir.

2.1.2. Stratejinin Ozellikleri

Gelisme ve dinamizm saglayan en etkili araglardan biri olarak goriilen stratejinin,
orgiitin mevcut durumunu Onceki haliyle karsilastirmak, gelecegini tahmin etmek ve
yonetimini giiclendirmek i¢in yontemler ortaya koymak gibi pek ¢cok misyon listlendigi

goriilmektedir (Coban, 1997:80).

Bu ¢ergevede stratejinin 6zellikleri (Eren, 2002:6-8);
» Bir orgiitiin ¢evresiyle iligkilerinin diizenlenmesinde énemli bir rol iistlenmesi,
» Gelecege yonelik bir bakis acisina sahip olmasi,
> Orgiitiin sahip oldugu tiim finansal ve beseri kaynaklarinin uyum icinde
yonetilmesinde 6nemli bir unsur olmast,
> Orgiitiin faaliyet alanlarmin saptanmasi ve bu faaliyetlerin yiiriitiilmesi igin

calisanlarin harekete gecirilmesinde arag niteliginde olmasi,
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» Giincel gelismelere karsi yenilige agik olmasi,
» Orgiitiin tamamini kapsayan bir analiz etme arac1 olarak goriilmesi
seklinde siralanabilmektedir.

Tim bu ozellikleri tagiyan strateji, amaglarin gergeklestirilmesine, uygulanabilir
alternatiflerin degerlendirilmesine ve se¢ilmesine imkan saglamaktadir. Bunun yaninda,
orgiitiin varolus amaglari ile bu amaglarin gergeklestirilmesi i¢in izlenecek yontemlerin
belirlenmesinde ve varhiginin siirdiiriilmesinde nasil bir yol izlenecegini de

gostermektedir.

2.2. PLANLAMA KAVRAMI

Bu kisimda 6ncelikle plan ve planlama kavramlarinin tanim tizerinde durulacak,

sonrasinda, etkili bir planlamanin 6zellikleri ile plan tiirleri konular1 incelenecektir.

2.2.1. Plan ve Planlama Kavram

Plan en genel anlamiyla, bir kurumun benimsedigi politikalar dogrultusunda
olusturulan, temel hedefleri ile ilkelerini kapsayacak sekilde tasarlanan ve bunlara
ulagmak i¢in izlenmesi gereken yollar1 gosteren belge olarak ifade edilmektedir. Baska
bir ifadeyle plan kavrami, gelecekte bir zaman diliminde ulagilmak istenilene bugiinden
karar verilmesi olarak da tanimlanmaktadir. Buna gore, pek ¢ok kararin birlesmesiyle
olusturulan planlara “kararlar toplulugu” da denilebilmektedir (Kogel, 2011:54).

Planlarin faydalar1 ise kisaca; zamandan ve emekten tasarruf edilerek israfin
Oniine gec¢ilmesini saglamak, kurum i¢in ortaya konulan tim emegin ortak bir amag

etrafinda toplanmasina imkan tanimak ve sahip olunan biitliin kaynaklarin belirlenen
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amagclar cercevesinde kullanilip kullanilmadiginin kontroliinii yapmak seklinde ifade
edilmektedir (Demirdizen, 2012:2):

Planlama kavramui ise, hazirlik asamasinda ilk adimi olusturmakta ve yapilmasi
gereken temel faaliyetlerden biri olmaktadir. Bu kapsamda, soz konusu kavram ile
kurumun amag¢ ve hedeflerinin tespiti ve bunlara ulasilmasinda ihtiya¢ duyulacak
stratejilerin belirlenmesi ile gerceklestirilen faaliyetlerde koordinasyon saglanmasi
anlatilmaktadir. Ayrica planlama, gelecege donlik diisiinme, aragtirma, inceleme ile
analiz ve degerlendirmelerin toplamindan olusan bir ydnetim siireci olarak da
nitelendirilmektedir (Efil, 2006:133-134).

Sonug olarak, rasyonel yonetim bi¢iminin esaslarindan biri olan planlama, bir
kurumda yoneticinin gelecege yonelik neler yapilacagi hakkinda onceden diistinmesine
olanak saglayarak ileriyi gorebilmesine yardimci olmaktadir. Boylece, planlama ile
birlikte akilct yontemlerle c¢evre iizerinde kontrol saglanmakta ve olaylarin akisina

dogrudan sekilde miidahale edilebilmektedir.

2.2.2. Etkili Bir Planlamanin Ozellikleri

Kurumlarin geleceginin sekillenmesinde 6nemli bir rol oynayan ve yoOnetim
islevlerinin temeli olan planlamanin etkin ve verimli bir sekilde uygulanmasinda pek ¢ok
faktor bulunmaktadir (Murat ve Bagdigen, 2008:57; Nafak, 2009:17):

» Planin tanimlanmasinin agik ve net olarak yapilmasi, kurumun ulagsmak istedigi
hedeflerine hizmet edecek sekilde ortaya konulmasi ve gerceklestirilebilecek
amaca yonelik olmasi,

> Ust yonetimin planlamayi desteklemesi ve faaliyetlere katilmast,
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» Planlama ile farkli faaliyetlerin yriitildiigii birimler arasinda iletisimin ve
koordinasyonun saglanmasi ve birimlerin sorumlu ve yetkili oldugu alanlarin
acikca belirlenmesi,

» Planlama siirecinde alinmis olan kararlarin birimlere gorev olarak dagitilmasi ve
kurumun c¢esitli kademelerine yayilmasi,

» Planlarin gergek¢i ve kurumun ilkeleri ve standartlari ile uyumlu olmasi,

» Planlama siirecinde kurumun mevcut durumu ve gelisim siirecinin dogru bir
sekilde ortaya konulmasi gerekmektedir.

» Ayrica planlar, rasyonellik ilkesine uygun sekilde, en diisiik maliyetle
hazirlanmali ve optimal bir siireyi kapsamalidir.

» Plan i¢ ve dis ¢evredeki siirekli olan degisime uyum saglayabilecek, degisimi
kurum i¢in firsat haline getirebilecek esneklikte olmalidir. Planin 6rgiit tizerinde
bir baski1 araci haline gelmeme i¢in, i¢ ve dis ¢evredeki degisime uygun olarak
revize edilmelidir. Ayrica, planin kapsadigi zaman siiresi ne planlamay1
anlamsiz kilacak kadar kisa, ne de yapilan planin gercek¢ili§ine zarar verecek

kadar uzun olmamalidir.

2.2.3. Plan Tiirleri

Degisen kosullara dogrultusunda uygulanabilecek plan tiirleri de cesitlilik
gostermekte olup planin “uygulanacagi kurulusun yapisi, gelisme seyri, hangi diizeyi i¢in
kullanilacagi, uygulanacagi zaman araligi, gelisme trendi” gibi hususular hangi tiir planin
kullanilacag1 konusunda belirleyici olmaktadir. Planlama siirecinin temelini olusturan,
amacin ve amaca ulastirilacak arag, yol ve imkénlarin ana hatlariyla belirlenmesi

asamalarini anlatan planlar “zaman dilimine gore, kullanim siirelerine gore, kapsamina
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gore, yonetim kademesine gore ve niteliklerine gore” c¢esitli  sekillerde
gruplandirilmaktadir (Murat ve Bagdigen, 2008:63):
Sekil 6: Plan Tiirleri
Plan Tiirleri
éﬁm?r?e Kullanim Kapsamina Yonetim Nitelikleri
Gére Planlar Siiresine Gore Gire Kademesine Agisindan Plan
Planlar Planlar Gore Planlar Tiirleri
U l—%
Donemli Tek Surekli Y
Rlanlar Kullanimlik Planlar Genel Tepe Spt{gnﬁgr
Rlanlgr Isletme Yonetimince
orta Amaglar Planlari Yapilan Planlar
I%?;lglf;lrli Program sdinetos]
Politikalar Bolim veya Planlar
—Birim Orta Kademe
Biitce Planlarni Yonetimince
_D.I.(lsa i Prosediirler Yapilan Planlar
onemii
Rlanlar »
Proje
SPtlrat?uk Alt Kademe
Ozel an'sr —Y9netimince
Planlar Yapilan Planlar

Kaynak: Murat ve Bagdigen, 2008:63.

Yukaridaki sekilde gosterildigi lizere plan tiirlerine kisaca bakilacak olursa
(Hastiirk, 2006:5; Murat ve Bagdigen, 2008:64):
Zaman dilimine gore planlar; planlar kapsadiklari zamana gore, “kisa, orta, uzun
donemli planlar” seklinde ayrilmaktadir. Uzun vadeli planlar, kurumlarin uzun vadede
takip edecekleri amag ve stratejileri ve bes yil iizeri bir donemi kapsarken orta donemli
planlar bir ile bes yillik bir zaman dilimini kapsayan, orta kademe tarafindan hazirlanan
planlardir. Uzun vadeli planlar kurumun veya isletmenin tamamini ilgilendiren,
belirsizligin yiiksek olmasi nedeniyle kesinlik tasimayan uzun siireli hedefleri, ana
politikalari, hedeflere gotiirecek ana ilkeleri belirler. Orta vadeli planlar uzun vadeli

planlara gore daha diisiik, kisa vadeli planlara gore daha yiiksek belirsizlik sartlarinda
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kullanilir. Orta vadeli planlar uzun vadeli planlarin uygulama araci niteliginde
olabilmektedir. Genelde alt hiyerarsik kademeler tarafindan hazirlanan kisa donemli
planlar ise siiresi bir yi1ldan daha az olan planlar ve sonuglara ulasilmasi1 daha olasidir.
Yillik programlar, biitceler kisa vadeli planlardir (Nafak, 2009:19).

Kullanim siiresine gore planlar; tek kullanimli planlar; program, biitce, proje ve 6zel
planlar olmak tizere dorde ayrilmaktadir. Siirekli planlar ise amaglar, politikalar,
prosediirler, standart yontemler, ilkeler ve felsefeler gibi siirekli nitelik tagiyan planlardan
ve her donemin sonunda gozden gegcirilerek siireklilige kavusturulan uzun siireli isletme
planlari ile yillik programlardan olusur.

Kapsamina gore planlar; planlar, genel isletme planlar1 ve boliim veya birim planlari
olmak tizere ikiye ayrilmaktadir.

Yonetim kademelerine gore planlar; stratejik planlar, tepe yonetimince, orta kademe ve
alt kademe yoOnetimince yapilan planlar olmak iizere 3 gruba ayrilmaktadir. Genel
amaclara ulagsmak icin kurumsal faaliyet alanlarinin belirlenmesi ve kaynaklarin bu
faaliyet alanlarina yonlendirilmesi amaciyla yapilan stratejik planlar {ist yonetim
tarafindan hazirlanir.

Nitelikleri acgisindan plan tiirleri; stratejik planlar ve yonetsel planlardir. Stratejik
planlar, kurumun tamamini kapsayan, biiyiime hedefleri cergevesinde, bulundugu
cevrenin etkileri de géz Oniinde tutularak yapilan planlardir. Bu kapsamda stratejik
planlama, degisim ve belirsizlik kosullarinda kurum ile ¢evresi arasindaki iliskinin i¢ ve
dis cevre ile paydas analizleri araciligityla diizenlenmesi i¢in yapilan bir planlamadir.
Yonetsel planlar ise stratejik planlarla belirlenmis olan amag ve hedeflere ulagsmak i¢in
nasil hareket edilecegini belirler ve genellikle orgiitiin kontroliinde bulunan 6gelerle

ilgilidir (Nafak, 2009:19).
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2.3. STRATEJIK PLANLAMA

2.3.1. Stratejik Planlamanin Tanim

Stratejik planlama, bir kurulusun faaliyetlerini sekillendiren temel kararlarin ve
eylemlerin iiretilmesine yonelik disiplinli bir ¢aba olarak ifade edilmekte olup bu kararlar;
kurumun goérevleri, misyonu, iiriin veya hizmet diizeyi finansmani, yonetim veya
organizasyon tasarimi ile ilgili olmaktadir. Ayrica, stratejik planlama yoOneticiler
acisindan kurulus i¢in ger¢ekte neyin onemli oldugu hakkinda verileri ortaya koymaktadir
(Bryson, 1988:74).

Ote yandan stratejik planlama, kurulusun bugiinkii konumu ile gelecekte ulasmay1
hedefledigi durumu arasindaki yolu gostermekte olup kurulusun amag¢ ve hedefleri bir
plan igerisinde gosterilmektedir (Usta, 2014:34). Bu kapsamda, gelecek odakli bir bakis
acisinin benimsendigi stratejik planlamada; politikalarin stratejik planlardaki amaglar,
hedefler ve ana stratejileri icerecek sekilde belirlenmesine, kaynaklarin tahsisinde
onceliklerin dikkate alinmasina ve hesap verme sorumlugunun etkin bir sekilde
islemesine onciilitk etmektedir (Biitiiner, 2014:24).

Allison ve Kaye (2005:1) ise stratejik planlamayi, bir kurulusun misyonu icin
gerekli olan ve ¢evreye duyarli olan dnceliklerin kabul edildigi sistematik bir siire¢ olarak
tanimlamis, ayrica bu Oncelikleri elde etmek i¢in kaynaklarin edinilmesine ve
paylastirilmasina yardimei olan bir rehber olarak nitelendirmistir.

Planlama ve strateji kavramlar1 birlikte degerlendirildiginde; strateji, amaclarin ve
hedeflerin nasil gergeklesecegini gésteren en etkili araglardan biri olarak goriliirken,
planlama ise gelecedi Ongorerek, mevcut kaynaklarin etkin kullaniminin saglanmasi
stireci olarak ifade edilmektedir (Demir Saygili, 2014:4). Bununla birlikte stratejik

planlama, rekabet¢i ve degisen ¢evrede kurumun avantajli hale getirilmesine yardimci
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olan cesitli yontemler gelistirmekte, kurumun misyon ve amaglarinin belirlenmesinde,
paydaslarinin ve giiclii ve zayif yanlarinin analizinde ve uygulamalara yonelik faaliyet
planlarinin gelistirilmesinde 6nemli gorevler Ustlenmektedir (Songiir, 2011:8). Son
olarak stratejik planlama; “kurumun gelecegine yonelik misyonunu ve hedeflerini
belirleyip, bulundugu ¢evredeki durumunu goz oniine alarak, kurum i¢in uygulanabilir
olan alternatifler arasindan birini segmek ve uygulamaya koymak tizere yapilan planlar

biitlinii” olarak da tanimlanabilmektedir (Kiraz, 2007:41).

2.3.2. Stratejik Planlamanin Kapsami ve Onemi

1960’11 yillarda ilk olarak 6zel sektérde kullanilmaya baslanan stratejik planlama
kavrami, 1980’lerden itibaren kamu kurumlari tarafindan da kullanilmaya baglanmustir.
Bir kurumun amaglarina ulagmak i¢in yiiriitmekte oldugu faaliyetlere yon veren bir arag
niteliginde olan stratejik planlama ile kurumun degerleri, mevcut durumu ve cevresi
degerlendirilebilmektedir (Giirer, 2006:93).

Allison ve Kaye (2005:1) icin stratejik planlama, se¢imler yapmak ve liderlerin
amac¢ ve yontemleri konusunda tutarli olmalarim1 desteklemek acisindan Onem arz
etmektedir. Ayni1 zamanda, stratejik planlama bir yonetim araci olarak kurumun
vizyonunu ve Onceliklerini tespit etmesine yardimer olmak ve kurum ¢alisanlarinin ayni
amaclara yonelik olarak calismasim1 saglayarak kurumda daha iyi performans
sergilenmesine destek olmak a¢isindan da 6nemli bir yere sahiptir. Glirer (2006:94-95)’
e gore ise, degisen ¢evreye uyum saglama ozelliginin yani sira bilimsel ve teknolojik
gelismelerin takibini de kolaylastirmasi stratejik planlamay1 6nemli kilan bir baska etken

olmaktadir.
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Stratejik planin kapsamina bakildiginda planlarda bulunmasi gereken temel
unsurlar Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi (DPT) Kilavuzu’nda asagidaki gibi
siralanmaktadir (DPT, 2006:9):

» “Durum analizi (6zet),

» Katilimciligin nasil saglandigina iligskin agiklama,

» Misyon, vizyon ve temel degerler,

» En az bir amag,

» Her amacin altinda en az bir hedef,

» Hedef 6lciilebilir sekilde ifade edilememisse Ol¢iim Kriterleri,
» Stratejiler,

» Tum amag ve hedefleri iceren bes yillik tahmini maliyet tablosu.”

2.3.3. Stratejik Planlamanin Temel Ozellikleri

Genel itibariyla stratejik planlamanin asagidaki 6zellikleri tasidig1 goriilmektedir.
Buna gore stratejik planlama (DPT, 2006:7-8; Biitliner, 2014:24; Cetin, 2012:40);
» Elde edilmesi amaglanan sonuglarin planlanmasidir. Diger bir ifadeyle stratejik
planlamada girdilerden ziyade sonuglara odaklanilmasi s6z konusudur.
» Degisimin planlanmasini saglayarak dinamik ve gelecegi yonlendiren, degisimi
destekleyen bir yapiya sahiptir.
» Uzun vadeli ve farkli ihtiyaglara cevap verebilen esnek bir aragtir. Uzun donemli
hareket etmeyi benimser. Giinliik planlar igerisine ve ¢abasina girmez.
» Disiplinli ve sistemli sekilde, kurumun neler yaptigint ve bunlar1 neden
yaptiginin degerlendirilmesi siireclerini kapsayan bir yonetim aracidir.
» Kurumun kendini tamimlama, giiciinii ortaya koyma ve gelecekte neleri

basarmak istedigini yansitan bir yonetim aracidir.
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» Hedeflenen ¢iktilarin izleme ve degerlendirme ve denetlenmesini saglayacak
faaliyetleri kapsar ve boylece hesap verebilirlige temel olusturur.

» Kurum yonetici ve ¢alisanlariin belirlenen hedefleri hangi oranda ve nasil
gerceklestirdigi ile ilgili hesap verebilme bilincinin gelistirir.

» Siirekli olarak izlenmesi ve takip edilmesi gereken bir siiregtir.

» Hedeflenen vizyona ulasmak i¢in gerekli yol haritasini ortaya koyar.

» Stratejik planlama siireci, en st yetkilinin destegi, ilgili taraflarin ve her
diizeydeki elemanlarin ¢alismalar1 yani katilimei bir yaklasimla olusturulur.

» Stratejik planlama araciligiyla “stratejik planlar, orta vadeli programlar ve kisa
vadeli biitce ve faaliyet planlar’”nin birbiri ile baglantisini saglayacak bir yapi

olusturulmasi saglanmaktadir (Coban, 1997:86).

2.3.4. Stratejik Planlamanmin Faydalar

Bryson (1988:78)’a gore stratejik planlamadan elde edilecek temel kazanimlar
asagida siralanmaktadir:

» Stratejik planlamanin en 6nemli katkilarindan biri, stratejik diisiinmeyi ve eylem
yetenegini gelistirmesidir. Boylece kurumun ¢evresi hakkinda daha sistemli bilgi
toplanmasinda, kurumun gelecekteki yoniiniin aydinlanmasinda ve kurumsal
onceliklerin olusturulmasinda rehber niteligindedir.

» Kurum i¢in kritik olan konularda ne yapilacagina karar verilirken stratejik
planlamaya basvurulmaktadir. Boylece stratejik amaglarin tanimlanmasinda ve
gelecek sonuglarin 1s18inda bugiiniin kararlarinin alinmasinda kritik yararlar
sunmaktadir.

> Stratejik planlama kurumlara problem ¢6zme ve hizli degisen durumlara karsi

etkili onlemler alinmasinda fayda saglamaktadir.
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» Stratejik planlama, ekip c¢alismasi ve uzmanlasmaya onem vermektedir.
Boylece ¢alisanlarin performanslarini ve sorumluluklarini artirmaktadir. Bu
kapsamda politika yapicilar ve karar vericilerin sorumluluklarini yerine
getirmelerine, takim ¢alismasinin kurum g¢alisanlari arasinda gii¢lendirilmesine
ve kurum calisanlarinin gelismesine katki saglamakta ve calisanlarin ¢abalarini
ortak amaglar dogrultusunda biitiinlestirmektedir (Aksu, 2002:34).

Bu baglamda, stratejik planlamanin kurumlara sundugu tiim bu katkilar ele
alindiginda goriilmektedir ki; stratejik planlama araciligiyla kurumlarda, etkin stratejiler
ve Oncelikler belirlenmekte ve bdylece bugiiniin kararlarinin gelecekteki etkileri goz
oniinde bulundurularak alinmasi saglanmaktadir. Ayrica stratejik plan ile birlikte,
kurumsal performansin gelistirilmesi yoluyla hizla degisen sartlar karsisinda etkin bir

miicadele imkan1 saglanmasi s6z konusu olmaktadir.

2.3.5. Stratejik Planlama fle Diger Planlar Arasindaki Farklar

Stratejik planlama kurumun diger birimleri tarafindan olusturulan planlar i¢in bir
rehber niteligindedir. Diger bir ifadeyle stratejik planlama ile kurumun temel amaclar1 ve
hedefleri belirlendiginden diger planlarin, kurumun stratejik plani ile uyumlu olacak
sekilde hazirlanmasi gerekmektedir. Bu dogrultuda stratejik plan1 genel olarak diger tiim
plan tiirlerinden farkli kilan unsurlari ele alacak olursak; dncelikle stratejik planlarin diger
plan tiirlerinden daha esnek yapida hazirlandigi ve degisimin 6nceden goriilmesini
sagladig1 goriilmektedir. Boylece, stratejik planlar aracilifiyla kurumlarin yeni
gelismelere ve beklenmeyen degisikliklere adapte olmasi kolaylasir (Cetin, 2012:48).
Bunun yani sira stratejik planlama, belirlenen hedeflere ulasilmasi i¢in izlenecek yolu
acikca ortaya koymasi ve daha c¢ok gelecek odakli bir bakis agis1 nedeniyle diger

planlardan ayrilmaktadir. Boylelikle kurumun daha giiclii bir yapiya sahip olmasini ve
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belirsizliklere kars1 hazirlikli olmasini sagladigi agik¢a goriilmektedir (Bircan, 2003:411-
412).

Ertan (2010:44)’a gore ise stratejik planlama, kurumun biitiintine hitap eden bir
yaklagima sahip oldugundan diger planlama tiirlerinden daha genis kapsamli bir
yapidadir. Bunun yaninda, yeniliklere acik olarak tasarlanmasi ve gerektiginde
giincellenmesi digerlerinden farkinmi ortaya cikaran Onemli faktordiir. Ilave olarak,
stratejik planlar {ist yoneticilerin de destegi alinarak uzun donemler itibariyla
hazirlanirken diger planlar kurumun stratejik planinda ulasilmak istenen hedeflerin
gerceklestirilmesine yonelik yontemleri sunmak iizere hazirlanmaktadir.

Yukaridaki agiklamalar 1s18inda stratejik planlamanin farkini ortaya koyan
hususlar1 6zetleyecek olursak; stratejik planlama, kurumun faaliyetlerinde stirekliligi
saglayan, gelecekte atacagi adimlar1 saptayan, yenilige agik ve kati1 kurallarin s6z konusu
olmadig1, eyleme yonelik bir planlama tiiriidiir. Ayrica, diger planlara gére dinamik ve

amac odakl bir yaklagim sergilemektedir.

2.4. STRATEJIK PLANLAMA SURECI

Stratejik planlama, siirekli bir degisim ve gelisim ortaminda varligini
sirdiirmektedir. Farkli sektorlerde, farkli cevrelerde var olmaya calisan ¢ok farkl
Ozelliklere sahip oOrgiitlerin hepsinde standart olarak uygulanabilecek bir stratejik
planlama modeli ortaya konmasi miimkiin gériinmemektedir. Stratejik planlama siireci
kapsam ve model itibariyle orgiitten orgiite degismekle birlikte, orgiitlerin karakteristik
Ozelliklerine gore adapte edilerek kullanilabilecek ortak bir model ortaya konulabilir.
Nitekim degisik orgiit ve kuruluglara adapte edilerek uygulanilabilecek esnek bir stratejik
planlama modeli uygulamada kolaylik saglayacaktir (Coban, 1997:91).

Genellikle karar vericilerin, kuruluslarinin karsilastigi en 6nemli sorunlar1 tespit

etmelerine ve ¢ozmelerine yardimci olmak i¢in makul bir sekilde yapilandirilmis bir
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stirecin varlig: sarttir (Bryson, 1988:74). Stratejik planlama siireci ile ilgili birgok model
gelistirilmis olup bu modeller genel olarak benzerlik gosterse de modelin ne tiir bir 6rgiit
icin tretildigine bagli olarak farkliliklar mevcuttur. Bu noktada stratejik planlar temel
olarak; o6zel sirketler, kamu kuruluslar1 ve kar etme amaci olmayan kuruluslar i¢in
tasarlanmaktadir. Asagidaki sorulara verilen cevaplar bir kurumun stratejik planlama
siireci olusumunda 6nemli rol oynamaktadir (Hastiirk, 2006:9):
> Ilk sirada kurum faaliyetlerinin yiiriitiildiigii i¢c ve dis ¢evrenin detayl sekilde
incelenip yontemsel olarak “Giiclii Yonler, Zayif Yonler, Firsatlar ve Tehditler
(GZFT)” veya “durum analizi” olarak bilinen analizin yapilmasi sonucu cevap
bulacak olan “Neredeyiz?” sorusu yer almaktadir.
> Ikinci olarak kurulusun “varolus nedeninin 6z bir bi¢imde ifade edilmesi”
anlamindaki misyon, “ulasilmasi arzu edilen gelecegin kavramsal, ger¢ekei ve
0z bir ifadesi” anlamindaki vizyon ve kurulus faaliyetlerinde yonlendirici olacak
nitelikte belirlenen ilkeler ile amaglar ve bunlarin elde edilebilmesi ig¢in
ulasilmas1 gereken hedeflerin ortaya konuldugu “Nereye Gitmek Istiyoruz?”
sorusu gelmektedir.
> Ucgiincii sirada ise kurulusun amaclari ve hedeflerine ulasiimasina yonelik ortaya
konan stratejilerin ve faaliyetlerin belirlendigi “Gitmek Istedigimiz Yere Nasil
Ulagsabiliriz? ” sorusu mevcuttur.
» Son olarak da planin izlenmesi ve performans degerlendirmesinin yapilarak
raporlama faaliyetlerinin ylriitilmesi anlamindaki “Bagarimizi Nasil Takip
Eder ve Degerlendiririz?” sorusu stratejik planlama siirecinin kapsamini
olusturmaktadir.

Bu kapsamda sayilan tiim bu asamalar asagida Tablo 3’te gosterilmektedir.
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Tablo 3: Stratejik Yo6netim Siireci

Planin sahiplenilmesi
Planlama stirecinin
organizasyonu
Ihtiyaglarin tespiti
Zaman plani
Hazirlik programi

STRATEJIK PLAN
HAZIRLIK SURECI

Planlama Sirecinin
Planlanmasi

Kurumsal tarihge
Uygulanmakta olan
stratejik planin
degerlendirilmesi
Mevzuat analizi
Ust politika belgeleri
analizi

Faaliyet alanlar ile
tiriin ve hizmetlerin
belirlenmesi
Paydas analizi
Kurulus i¢i analiz
PESTLE analizi
GZFT analizi

DURUM ANALIZI

Neredeyiz?

Misyon
Vizyon
Temel degerler

GELECEGE BAKIS

Amaclar

Hedefler

Performans gostergeleri
Stratejiler

STRATEJI GELISTIRME

Nereye Ulasmak
Istiyoruz?

Faaliyetler
Sorumlular

EYLEM PLANLARI

Performans hedefleri
Performans gostergeleri
Faaliyetler

Projeler
Maliyetlendirme
Biitgeleme

PERFORMANS
PROGRAMI

Gitmek Istedigimiz Yere
Nasil Ulasabiliriz?

Stratejik plan izleme
raporu

Stratejik plan
degerlendirme raporu
Stratejik plan
gerceklesme raporu
Faaliyet raporu

I¢ denetim

[ZLEME VE
DEGERLENDIRME

Basarimizi Nasil
Takip Eder ve
Degerlendiririz?

Kaynak: Kalkinma Bakanligi, 2018:4.
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2.4.1. Hazirhk Calismalar:

DPT modelinde ‘“hazirlik c¢alismalar1” olarak ifade edilen bu asama, c¢esitli
kaynaklarda “planin planlanmas1” veya “stratejik planlama siirecinin baslatilmasina karar
vermek” seklinde isimlendirilmis olup stratejik planin altyapisinin olusturuldugu adimdir.
Bu asamada stratejik planlamanin ne sekilde, hangi birimlerden katilim saglanarak
yapilacagi, katilimcilarin goérev dagilimi, stiregte hangi kaynaklara ihtiya¢ duyulacagi ve
bunlarin nasil temin edilecegi belirlenmektedir (Soyler, 2007:106).

Stratejik planlama caligmalarinin 6ncesinde yapilacak hazirliklarin eksiksiz
olmasi, siirecte basarili olunmasinda 6nemlidir. Stratejik planlama hazirlig1 genel olarak

bes asamada yapilmaktadir (Demirdizen, 2012:6).

2.4.1.1. Plamin Sahiplenilmesi

Stratejik planlamanin basarisi, tim calisanlar tarafindan planin sahiplenilmesi
yoluyla miimkiin olacagindan planlama uygulamasinin sadece belirli bir birimin
sorumlulugundaki bir is gibi algilanmamas1 gerekir. Nitekim kurulusun st
yoneticilerinin temel islevlerinden biri, plan yapmak ve kurulusun yonetimini planda
belirlenen amag, hedef ve ilkeler ¢ercevesinde saglamak oldugu i¢in stratejik planlamanin
bagarili olmasinda yoneticilerin destegi ve Kararliligi 6nemlidir (Kalkinma Bakanligt,
2018:8).

Diger bir ifadeyle, iist yoneticiler ve ilgili ¢alisanlarin katilimi ile gergeklesen bu
asamada; katilimcilarin desteginin alinmasi, stratejik planin esaslarinin belirlenerek
lizerinde mutabakata varilmasi en bastan, gelecekte cikabilecek problemlerin 6niiniin

alinmasini saglayacaktir (Nafak, 2009:32).
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2.4.1.2. Planlama Siirecinin Organizasyonu

Stratejik planlama kurulus iginde en iist yoneticiden baslayarak her kademede
calisanlarin siirecte aktif olarak bulunmasi gereken katilimci bir planlama yaklagimidir.
Dolayisiyla bu siirecte yer alacak bireylerin ve sorumluluklarinin saptanmasi yapilacak
organizasyon ile miimkiin olacaktir. Buna gore planlama siireci list yonetici, koordinator
birim ve stratejik planlama ekibi (SPE)’nden olusmalidir (Kalkinma Bakanligi, 2018:8-

9).

2.4.1.3. Thtiyaclarin Tespit Edilmesi

Bu agamada hazirlik programi ¢alismalar1 kapsaminda SPE tarafindan egitim,
danigmanlik, veri ve mali kaynak ihtiyacina yonelik tespit ¢caligmasi yapilir. Ayrica hangi
asamada ne tiir egitimler yapilacag ve kimlerin katilim saglayacagi ile egitimin siiresi ve
egitimde nasil bir sistemin takip edilecegi hususlarinda kararlarin da alindig1 asamadir

(Demirdizen, 2012:6).

2.4.1.4. Zaman Plam

Stratejik planin ihtiyag¢larinin tanimlanmasindan sonra bu siiregte nasil bir yontem
izlenileceginin  tespiti  asamasidir.  Boylelikle planin  Ongoriilen  zamanda
tamamlanabilmesi icin takip edilecek adimlar belirlenerek bunlarin tarihleri

saptanmaktadir (Demirdizen, 2012:6).

2.4.1.5. Hazirhk Calisma Programi

Hazirlik ¢caligmalar1 kapsaminda SPE tarafindan gerceklestirilen faaliyetlerin goz

onlinde bulundurularak olusturulan programda olmasi1 gerekli temel konular; egitim
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ihtiyaci, planlama siirecinde ortaya ¢ikacak masraflar ve kaynak ihtiyacinin tespiti,
zamanin planlanmasi, planlama siirecinde gorev alacak kisilerin tespiti ile

sorumluluklaridir (Kalkinma Bakanligi, 2018:10-11).

2.4.2. Durum Analizi

Hazirlik ¢aligsmalarini takiben planlamanin ilk adimi olarak gériilen ve kurulusun
“neredeyiz” sorusuna cevap veren bir c¢alismadir. Kurulusun ge¢mis deneyimleri,
basarisizliklar1 ve bunlarin nedenleri ele alinmaktadir (Kalkinma Bakanligi, 2018:12).

Bir kurulusun mevcut durumda sahip oldugu kaynaklarin ya da eksikliklerinin
tespiti ve dis ¢evredeki gelismelerin analizinin yapilmasi, kurulusun gelecege yonelik
ama¢ ve hedeflerinin gelistirilmesinde 6nemli rol oynamaktadir. Bir baska ifadeyle
durum analizi ile bir kurulusun sorumluluklar1 kapsaminda yiriitmekte oldugu
faaliyetlerin ve sundugu hizmetlerin ortaya ¢ikarilmasi s6z konusu olmaktadir (Kalkinma
Bakanligi, 2018:12).

Durum analizinde yapilan degerlendirmeler asagida siralanmaktadir.

2.4.2.1. Tarihsel Gelisim

Bu adimda bir kurulusun ne zaman hangi amagcla kuruldugu, mevcut durumuna
hangi asamalar sonucunda ulastig1 ve gecirdigi yapisal doniisiimler analitik bakis agisiyla

degerlendirilmektedir (Cihangir, 2015:28).

2.4.2.2. Kurulusun Yasal Yiikiimliiliikleri ve Mevzuat Analizi

Kurulusun mevzuat kaynakli olan yiikiimliiliiklerini tespit etmek amaciyla yapilan
bu analizde, kurulusun gorev ve sorumluluklar ile faaliyetlerini yiiriittiigi alanlarin
diizenlenmesi s6z konusudur. Bu amacla yapilan analizde, kurulusun tabi oldugu

mevzuatin gozden gegirilip yasal yiikiimliiliiklerinin belirlenmesi gerekmektedir. Daha
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sonraki asamalarda bu hazirlanan ¢iktilarin katkilar1 ile kurulusun faaliyetlerinin hangi
alanlar1 kapsadigi ve misyonunun olusturulma siireci kolaylagsmaktadir (Kalkinma

Bakanligi, 2018:14).
2.4.2.3. Kurulusun Faaliyet Alanlari ile Uriin ve Hizmetlerinin Belirlenmesi

Bu asamada mevzuat analizinin ¢iktilarindan faydalanilarak kurulusun iirettigi
temel Uriinlerin ve hizmetlerin belirlenmesi séz konudur. Boylelikle belirlenmis olan
triinlerin ve hizmetlerin belirli faaliyet alanlar1 altinda toplanmasi, kurulusun
organizasyon semast ve yliriitilen tim faaliyetlerin gozden gegirilmesi bakimindan

faydali bir adimdir (Kalkinma Bakanlig1,2018:16).
2.4.2.4. Paydas Analizi

Stratejik planlamada katilimci bir yaklagimin benimsenmesi ile kurulusun iligkili
oldugu taraflarin goriisleri goz Oniinde tutulmakta, bdylece planin sahiplenilmesi ve
uygulanma sans1 da artirtlmaktadir. Bununla birlikte planlama siirecinde paydas analizi
yapilarak toplumun taleplerinin belirlenmesi, kamusal hizmetlerin ihtiyaclar

cercevesinde yerine getirilebilmesi bakimindan olduk¢a énemlidir (Cihangir, 2015:28).
2.4.2.5. Kurulus ici Analiz ve Cevre Analizi (GZFT Analizi)

Kurulus i¢i analizde, kurulusun mevcut durumuna ve gelecegine etki edebilecek
i¢ ortamdan kaynakli egilimlerin incelenerek giiclii ve zayif yonlerin belirlenmesi
amaciyla, kurulusun yapisina, mali kaynaklarina, kurumsal kiiltiiriine, insan kaynaklarina
ve teknolojik diizeyine yonelik analizler yapilmaktadir. Cevre analizinde ise, kurulusun
kontroliinde olmayan kosullar ve egilimlerin incelenmesi sonucu ortaya ¢ikan firsatlar ve
tehditler belirlenmektedir. Stratejik planlamanin bu asamasinda Tiirkgeye GZFT analizi
olarak ¢evrilen “SWOT (Strengths (Giiglii yonler), Weaknesses (Zayif Yonler),

Opportunities (Firsatlar) and Threats (Tehditler))” analizi kullanilir. Genel anlamda
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planlama siirecinin diger asamalar1 i¢in temel olusturan SWOT analizi, kurulusun mevcut
durumu ile istlin ve zayif yonlerinin belirlenerek bunlarin dis c¢evre ile uyumunun

saglanmasi igin yiiriitiilen ¢alismalar olarak da ifade edilmektedir (Cihangir, 2015:28).
2.4.3. Gelecege Bakis

Kuruluslarin “Nereye Ulasmak Istiyoruz?” sorusunun cevabini aradig1 gelecege
bakis asamasinda, oncelikle misyon ve vizyonlar belirlenir. Devaminda ise kurulusun
temel degerleri ile amag, hedef ve stratejileri ortaya konulur. Boylelikle, gegmis planlar
ile mevcut doneme ait plan arasinda iligki kurulmasi, varsa tutarsizliklarin giderilmesi ve

uzun vadeli bir bakis agisinin kazandirilmast amaglanmaktadir (Kalkinma Bakanligi,

2018:30).

Sekil 7: Gelecege Bakis

LA i

: I :
l Misyon - Kurumun varolus gerekgesi

b S — 4

- Vizyon ‘ Arzu edilen gelecek

~ S S )

Orta vadede ulagilmasi

‘ | Al hedeflenen sonuglar
Gelecege Bakis ) E—

| " Hedefler | Spesifik ve dlciilebilir alt
| -~ \ amagclar
. Performans | Amag ve hedeflere ulasilip
. Gostergeleri ulasilmadiginin 6l¢iilmesi
| Stratejiler | Amag ve hedeflere ulagsma
| — \ yollar1

Kaynak: Demir Saygili, 2014:48.
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2.4.3.1. Misyon

Misyon kavrami “Nig¢in variz?” sorusuna karsilik vererek kurulusun su anda ne is
yaptigini, hangi faaliyetleri yliriittiiglinii, bunlar1 nasil yaptigini, kime hitap ettigini ve
gelecekte neler yapmasi gerektigini ortaya koymakta ve varolus sebebini anlatmaktadir.
Bagka bir ifadeyle, kurulusun stratejileri hazirlanirken ve alternatif stratejiler arasindan
secim yapilirken kurulusun mevcut misyonu bu stratejiler i¢in yol gosterici olacaktir

(Ulgen ve Mirze, 2004:68).

2.4.3.2. Vizyon

Bir kurulusun gelecek donemlerde ulagsmay1 arzu ettigi hedeflerini ortaya koyan,
bu hedeflerin hangi temeller {izerinde kurulacagini aciklayan vizyon kavrami, gelecege
doniik kararlar almaktir. Bu kapsamda vizyon ifadesi, kurulusun misyon ve degerlerine
uygun sekilde, gercegi yansitan ve misyonun gergeklestirilmesini tesvik edecek sekilde
olmali ve gelecegi insanlarin kolayca kavrayip anlayabilecegi bigimde tanimlamalidir

(Kilig, 2010:89).
2.4.3.3. Temel Degerler

Bir kurulusun vizyonu, misyonu ve kurumsal kimliginin arka planinda yer alan
temel degerler, kurulusun alacaga kararlarda, tercihlerinde ve gelecege yoOnelik
hedeflerinin belirlenmesinde rehber niteligindedir. Boylece benzer durumlarda her

seferinde tekrar karar alinmasi1 6nlenmektedir (Dinger, 2004:27).
2.4.3.4. Amaclar

Planlama siirecinde belirlenen amagclar, kurulusun basarmaya calistigi uzun
donemli ve genel nitelikli sonuglar ortaya ¢ikarilmasini saglamaktadir. Bunun yani sira,

amagclar sayesinde kurulusun 6ncelikleri tespit edilerek zaman ve kaynak yatirimlarinin
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nasil yapilacagina iligskin bir gériis olusmasi ve zorunlu alanlar tizerine agirlik verilmesi

saglanmaktadir (Songiir, 2011:44).
2.4.3.5. Hedefler

Hedefler, kurulusun amaglarina ulasilabilmesi amaciyla ortaya konulan 6zgiin,
olciilebilir ve ulagilabilir alt amaglar1 ifade etmektedir (Kalkinma Bakanligi, 2018:40).
Bu bakimdan hedefler araciligiyla planlama siirecinde belirlenen amaglarin kurulustaki
birimlere gore detaylandirilmas: yapilmakta olup amaglarin gergekgiligini ve
uygulanabilirligini gdstermektedir (Cihangir, 2015:39). Ote yandan amag ve hedeflerin;
actk ve anlagilir ve ulasilabilir nitelikte ve katilimer yontemlerle belirlenmesi
gerekmektedir. Ayrica hedeflerin ¢evredeki degisim nedeniyle ortaya ¢ikacak firsat ve
tehditlere karsi esnek bir yapida olusturulmasi énemlidir (Comakli, Ekici ve Sahim,

2007:16).
2.4.3.6. Performans Gostergeleri

Performans gostergeleri, kurulus planlarinda bagarinin 6lciilmesi, izlenmesi ve
degerlendirilmesinde arag¢ olarak goriilmekte ve stratejik amag¢ ve hedeflere ulasiimasi
icin yiritilen faaliyetlerin ilk adimini olusturmaktadir. Bu bakimdan kurulus
calismalarinin her asamasinda takibin saglanabilmesi i¢in olusturulan gostergeler,
kurulus kaynaklarinin en etkin sekilde kullanimi hususunda ¢ok onemlidir (Murat ve

Bagdigen, 2008:94-95).
2.4.3.7. Stratejiler

Stratejiler, kurulusun planlama siirecinde belirlenen amaglar1 ile hedeflerine
ulasilmasinin yontemlerini gésteren kararlar biitiinii olarak ifade edilmektedir (Kalkinma
Bakanligi, 2018:48). Strateji belirleme konusu, kritik yonetsel bir konu olan kurulusun

mevcut durumu 1s1ginda hedeflenen sonuglara nasil ulasilacagi sorusunu giindeme
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getirmektedir. Hedefleri sonug, stratejileri ise onlara ulagsmada arag¢ olarak degerlendiren
baska bir anlatimda ise strateji olusturma kurulusun amag ve hedeflerine ulagsabilmesi i¢in
ortaya konulmasi gereken eylemlerin belirlenmesiyle ilgili bir adim olarak goriilmektedir

(Songtir, 2011:52).

2.4.4. Maliyetlendirme

Maliyetlendirme asamasinda amag, kuruluslarin stratejik planlar1 ile biit¢eleri
arasindaki bagi kuvvetlendirmek ve harcamalarin belirlenmis limitler dogrultusunda
yapilmasini saglamaktir. Boylelikle ama¢ ve hedeflerin gerceklestirilmesine yonelik
gelistirilen politikalar i¢in gereken maliyetler ortaya konacak, faaliyet ve projeler i¢in

kaynak ihtiyaci belirlenecektir (Cihangir, 2015:44).

2.4.5. izleme ve Degerlendirme

Izleme, stratejik planin uygulanma asamasinda belirli periyotlarla takibinin
yapilarak raporlanmasini; degerlendirme ise, elde edilen ¢iktilarin amag¢ ve hedeflerle
karsilagtirilarak Olgiilmesi ve uygunlugunun analiz edilmesi siireci olarak ifade
edilmektedir (Kalkinma Bakanligi, 2018:55). Bu ¢ergevede uygulama sonuglarina iliskin
veriler toplandiktan sonra stratejik plandakilerle karsilastirilmakta ve gerceklesen ile
hedeflenen arasinda olumlu ya da olumsuz yonde sapma olup olmadig1 belirlenmeye

calisilmaktadir (Songiir, 2011:68).
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2.5. STRATEJIK YONETIM KAVRAMI

2.5.1. Stratejik Yonetimin Tanim

Stratejik yOnetim kavrami, stratejilerin planlanmasi igin gerekli arastirma,
degerlendirme ve tercihlerin yapilmasini; stratejilerin uygulanmasi amaciyla kurulus
icinde gerekli onlemlerin alinmasini ve son olarak yiiriitiilen tiim ¢alismalarin kontroliinii
kapsayan siiregler toplami seklinde ifade edilmektedir (Eren, 2002:18). Bir bagka
ifadeyle stratejik yonetim, kurulusun gelecekte ulasmak istedigi amag¢ ve hedefler ile
bunlara ulasilmasinda izlenecek yontemlerin belirlenmesine olanak taniyan farkli bir
teknik olarak da benimsenmektedir.

Stratejik yonetim alaninda 6nemli ¢aligmalar1 bulunan Bryson (1988:74)’a gore
stratejik yonetim; “bir organizasyonun ne yaptigini, varlik nedenini ve gelecekte ulagsmak
istedigi hedefleri ortaya koyan bir yonetim teknigidir.” Steiss (2003:19) ise stratejik
yonetimi, “bir organizasyonun gelecekte ne yapacagina Onceden karar vermekle
(planlama), bunu kimin yapacagini ve nasil yapilacagini belirlemekle (kaynak yonetimi)
ve devam eden aktiviteleri ve islemleri denetleme ve gelistirmekle (kontrol ve degerleme)
ilgili bir faaliyetler zinciri” olarak gormektedir.

Son olarak “stratejileri formiile etme ve uygulama sanati” seklinde de
tanimlanabilen stratejik yOnetim, bir kurumun hedeflerine ulasmasinda alinacak
kararlarin degerlendirilmesine, yonetimin biitlinlestirilmesine ve kurumsal basariya
ulagmak i¢in arastirma ve gelistirme faaliyetlerine dncelik verilmesine hizmet etmektedir

(David, 2011:6).
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2.5.2. Stratejik Yonetimin Amaci ve Kapsam

Stratejik yonetim, planda belirlenmis olan amag ve hedeflerin ger¢eklestirilmesine
yonelik olarak kurum biitgesi hazirlanmasi, dnceliklere gore kaynak tahsisi yapilmasi ve
hesap verme sorumlulugu mekanizmalarina onciiliik etmektedir. Diger yandan stratejik
yonetim, organizasyona belirsizliklerle miicadele edebilecek giicli kazandirmakta ve {ist
yonetimin kurumun ana fonksiyonlarini yerine getirecek bir bakis agisina sahip olmasin
saglamaktadir (Yiizbasioglu, 2004:96). Ayrica stratejik yonetim ile gelecegin tahmin
edilmesine, bdylece kurumun nasil davranacagi ve hangi tedbirleri alacag: ile ilgili
calismalar yapilmasina katkida bulunulmakta ve koordinasyon saglanmasinda ortak bir
hedef belirlenmesi yoluyla kurumun alt birimlerinin ayr1 amacglara yonelmesinin oniine
gecilmesi miimkiin kilinmaktadir (Gii¢li, 2003:74).

Ote yandan stratejik ydnetim, rgiitsel amag ve hedeflere ulasmak icin stratejilerin
gelistirilmesini ve politikalarin olusturulmasini igerdiginden bu siirecte hem dis
stratejilere hem de i¢ yeteneklere dikkat edilmelidir. Stratejik yonetim ile bir kurulusun
ongoriilemeyen bir ortam ve belirsiz bir gelecegin degiskenlerine uyum saglayabilecegi
bir ¢erceve sunulmasiin yani sira, karst karsiya kaldigi firsatlar ve zorluklar ile

performans kapasitesi arasinda bir baglant1 kurulmasi da saglanmaktadir (Steiss, 2003:1).

David (2011:6)’e gore stratejik yonetimin amaci; “yarin igin yeni ve farkl firsatlar
ortaya ¢ikarmak ve yaratmaktir”. Uzun vadeli planlama ile bugiiniin trendleri yarin i¢in
optimize edilmeye ¢alisilmaktadir. Ayrica, stratejik yonetim ile kurumun performansini
artirarak karliligi ve verimliligi yiikseltme de amaglanmakta olup sahip olunan kaynaklar
belirlenerek kurumsal basarty1 artirmak amaciyla politikalar gelistirilmektedir (Kiraz,
2007:16). Son olarak stratejik yonetimin amaglarindan biri de, kararlarin alindigi
temelleri genisletmek ve yoneticilerin kurulusun uzun vadeli ihtiyaglarini tespit

edebilmesini saglamaktir (Steiss, 2003:19).
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Stratejik yOnetimin kapsami ise asagida ti¢ asamada ele alinmaktadir (Steiss,
2003:19):

> Ilk olarak stratejik planlama asamasinda; kurulusun amag¢ ve hedeflerinin
ayrintili olarak belirlenmesi, bunlara ulasilmasinda ihtiyag duyulacak
kaynaklarin elde edilmesi ile politika ve kararlarin uygulanmasi faaliyetleri,

> Ikinci adim olarak kaynak yonetimi asamasinda; kurulusun mevcut
kaynaklarinin tespiti, stratejik planin uygulanmas: siirecinde gereken yontem ve
faaliyetlerin belirlenmesi ve kurulusun belirlenen oncelikleri dogrultusunda
kaynaklariin adaletli sekilde dagilimina yonelik faaliyetler,

» Sonuncu asama olarak gosterilen kontrol ve degerlendirmede ise; plan
hazirliklarinin bagindan itibaren uyulacak takvimin olusturulmasi, performans
gostergelerinin gergeklesme durumunun takibi ve hedeflenen ile gerceklesen
arasinda olusan farkin rapolanmasi sonucunda ortaya c¢ikan sapmalarin

degerlendirilmesi faaliyetleri yiiriitiilmektedir.

2.5.3. Stratejik Yonetimin Temel Ozellikleri

Stratejik yonetim genel olarak, kurum veya kuruluslarin gelecege iliskin kararlar
alirken kullandiklart bir yonetim teknigi olarak ifade edilmektedir. Stratejik yonetimi
diger yonetim tiirlerinden ayiran temel 6zellikleri asagidaki sekilde siralanabilir (Songiir,
2011:18; Eren, 2002:49):

Stratejik yonetim yaklagimi;

» Kurumun ileride nerede olmak istedigini ve bu amacini ger¢eklestirmek igin ne
yapmasi gerektigini belirlemesi,

» Kurumun tiim hedeflerine ulasmasina yardimci olan ve devamli isleyen bir siireg

olmasi,
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» Kurumda meydana gelen sorunlari etkin bir sekilde tespit etmesi ve ¢oziime
kavusturmasi,

» Hesap verme sorumlulugunun temelini olusturmasi ve katilimci bir yaklagim
olmasi,

» Kurum agisindan degisimin planlanmasini saglayan bir mikro planlama modeli
olmasi,

» Uzun vadeli planlarin gelistirilmesine aracilik etmesi,

» Kurum kaynaklarmin belirlenen ama¢ ve hedeflere uygun sekilde dagitimina

ortam hazirlamasi ile 6n plana ¢ikmaktadir.

Ayrica, stratejik yonetim girdilere degil sonuglara odakli oldugundan mevcut
kararlarin gelecekte nasil etki gosterecegi ile ilgilenmesi agisindan da 6nem arz
etmektedir. Bu ¢ergevede sadece bugiiniin sorunlari ile degil yarimin firsat ve sorunlari ile
de ilgili olmak anlamina gelen gelecek odakli olma fonksiyonu, stratejik yonetimin en
temel 6zelliklerinden biridir. S6z konusu fonksiyon ile stratejik yonetim bugiinle gelecek
arasinda bir baglanti kurarken, bugiiniin kaynaklar1 ile gelecek kurumsal vizyon

dogrultusunda sekillendirilmeye calisiimaktadir (Okumus, 2007:13).

2.5.4. Stratejik Yonetimin Yararlar:

Stratejik yonetim anlayisi, degiskenligin ve riskin yiiksek oldugu bir ortamda
kuruma bir yon kazandiran ve dogru kararlar alabilme imkani veren bir yaklagimdir.
Tarihsel olarak bakildiginda stratejik yOnetimin esas faydasi, kuruluslarin se¢im
yapabilmek i¢in daha programli ve rasyonel bir sistem kullanarak en iyi stratejileri

olusturmalarina yardimci olunmasi seklinde agiklanmistir (David, 2011:16).
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Hizin ve esnekligin gerektirdigi ortamda verimliligi ve etkinligi g6z Oniinde
bulundurarak strateji gelistirilmesine yardimci olan stratejik yonetim, kuruma hangi
tedbirleri alacagr konusunda kolaylik saglamaktadir. Dolayisiyla belirsizlikleri ve
degisimi karsilamak i¢in dnceden planlama yapmakla ilgili bir siire¢ s6z konusudur. Iyi
bir strateji, kurumda degisimin yonetilmesine yardimci olarak hizla degisen, bilgiye
dayali, kiiresel bir ekonomide ilerleme gerceklestirilebilmesi i¢in gerekli yonlendirmeyi
saglayacaktir (Robertson ve Low, 2006:9). Diger yandan, etkili stratejik yonetimde,
kurulusun kararlastirilan amag¢ ve hedeflerine ulasmak icin mevcut insan, fiziksel ve
finansal kaynaklarin harmanlanmasini ve yonlendirilmesini igeren dinamik bir siire¢
olmalidir. Boyle bir yaklasimin etkinligi de elde edilen sonuglar ve performans agisindan
hizmet veren kisiler tarafindan stirekli sekilde takip edilmelidir (Steiss, 2003:18).

Son olarak Giiclii (2003:75)’ ye gore ise stratejik yonetim, degisen durumlarin
onceden tahmin edilebilmesi i¢in firsat sunmakta, is ve islemlerle ilgili kararlar1 sistemli
hale getirmede etkili bir yol olarak goriilmektedir. Bununla birlikte, kurumda iletisimin
ve koordinasyonun saglanmasina, etkin kaynak tahsisine ve biit¢ce gibi kisa vadeli

planlamalarin yapilabilmesine de katkida bulunmaktadir.

2.5.5. Stratejik Yonetim Siireci ve Asamalari

Stratejik yonetim siireci genellikle “planlama, uygulama ve degerlendirme”
asamalarindan olusmaktadir. ilk olarak, belirlenen amagclara uygun sekilde hedefler ve
performans gostergeleri gelistirilmekte (strateji olusturma), sonra da bunlarin
uygulanmasi ve sonuglariin degerlendirilmesi asamalar1 yerine getirilmektedir (Dinger,

2004:18).
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Sekil 8: Stratejik Yonetimin Asamalari

Cevrezel Degerlendirme
-lna]i; (Bilgi Strateji Olusturma Stratejinin Uvgulanmazi ve Kontrol

Toplama) (Uzun divem planlar geliztirme) {-P*;rﬂﬁﬂ;m

Daz Cevre
Analizi: Misyon

Firzatlarve —_
Tehditler 1
r Dogalgeves
# Gosval gz
¥ 15 pavrasi

Stratejiler

Politikalar

-5
Tccevre Programlar

Amnalizi:

Ciichilikler ve Bitceler
Zayifhklar

Prozedirler
7 Yam
r Kiltiar
r Kawvnaklasr

Performans

(R R A A

Kaynak: Wheelen ve Hunger, 2012:15.

Yukaridaki sekilde bu dort elementin nasil etkilesime girdigi gosterilmektedir.
Sekilde bir kurulusun stratejik yonetim agisindan yapmasi gerekenleri sunan bir planlama
modeli sunulmaktadir (Wheelen ve Hunger, 2012:15). Cevre analizinin amaci, bilgilerin
kurulus i¢indeki kilit kisilerce, i¢ ve dig ortamlardan izlenmesi, degerlendirilmesi ve
dagitilmasidir. Ayrica kurulusun gelecegini belirleyecek olan i¢ ve dis unsurlari ve
stratejik faktorleri tanimlamaktir. Cevre analizi; stratejinin olusturulmasi, uygulanmasi,
degerlendirilmesi ve kontroliinii icermektedir. Dolayistyla stratejik yonetim ¢alismasi, bir
kurumun giiglii ve zayif yonleri 1s18inda dis firsatlarin ve tehditlerin izlenmesini ve
degerlendirilmesini vurgulamaktadir. Baglangicta isletme politikasi olarak adlandirilan

stratejik yOnetim, stratejik planlama, ¢evresel tarama ve endiistri analizi gibi konular
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icermektedir (Wheelen ve Hunger, 2012:5). Bahsi geg¢en asamalar, kisaca asagida ele

alinmaktadir.

2.5.5.1. Strateji Olusturma

Strateji olusturma asamasinda amag; kurumlarin gii¢li ve zayif yoOnlerini
belirleyerek varliklarini devam ettirebilmeleri ile ilgili neler yapilabilecegi hakkinda bilgi
vermektir. Boylelikle en dogru stratejinin bulunmasina katki saglanmig olacaktir. Ayrica,
stratejik kararlar alma ve strateji secimleri yapma da bu asamada en Onemli
konulardandir. Bu siirecte olusturulan stratejik planlar, uygulama, degerlendirme ve
kontrol konularin1 detaylandirmakta ve muhtemel senaryolar1 ve acil durum stratejilerini
one c¢ikarmaktadir (Wheelen ve Hunger, 2012:6). Ayrica, strateji olusturma cevresel
firsatlarin ve tehditlerin etkin yonetimi i¢in uzun vadeli planlarin gelistirilmesi olarak da
ifade edilmekte ve kurumsal misyonun tanimlanmasini, ulasilabilir hedeflerin
belirlenmesini, stratejilerin gelistirilmesini igermektedir (Wheelen ve Hunger, 2012:17).

Stire¢ daha agik ifade edilecek olursa, stratejik planlama olarak da adlandirilabilen
bu asamada en Onemli noktay1 {ist yoOnetim tarafindan yapilan SWOT analizi
olusturmaktadir. Bu analiz ile i¢ ¢evre analizi yapilarak kurumun giiglii ve zay1if yonleri
tespit edilmektedir. Di1s ¢evre analizinde ise; ‘“hiikiimet, tedarikgiler, ticari birlikler,
igveren ve is¢i sendikalari, ¢ikar guruplari, vatandaslar” gibi aktorler ile ekonomik ve
sosyal gelismelerin 6n planda oldugu gorilmektedir. SWOT analizi sonrasinda, “biz
kimiz, ne yapiyoruz?” sorulari sorularak sirasiyla, kurumun misyon, vizyonu ve amaglari
belirlenmektedir. Amag¢ ve hedeflerin belirlenmesinin ardindan, iist yonetim tarafindan
kurumu hedeflerine ulastiracak en uygun stratejiler secilmekte ve bunlarin

uygulanmasina karar verilmektedir (Sobaci, 2008:111).
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2.5.5.2. Stratejilerin Uygulanmasi

Bu asamada {ist yonetimin sorumlulugu ve orta kademe yoneticilerin katilimiyla
daha Once belirlenen strateji planlarinin uygulanmasi séz konusu olmaktadir (Soyler,
2007:108). Kurum, stratejilerin uygulanmasi siirecinde vizyon ve stratejilerle tam olarak

uyum halinde olmaktadir.

2.5.5.3. Uygulanan Stratejilerin Degerlendirilmesi ve Kontrol Edilmesi

Uygulanan stratejilerin sonuglarinin gdzden gegirilerek analiz edildigi ve stratejik
planlarda gereken degisikliklerin yapildigi asamadir (Dinger, 2004:18). Stratejik
planlarin kurumlarda almman kararlar ve gerceklestirilen eylemler igin itici bir giic
olabilmesi, stratejik yonetim ekibinin, stratejik eylemlerin uyumlu oldugu kaynaklarin
tahsisini ve performans dl¢limiinii saglayan metotlar ortaya koymasina baglidir (Durna

ve Eren, 2002:70).

2.6. STRATEJIK YONETIM VE STRATEJIK PLANLAMA iLISKiSI

Stratejik yonetim ile stratejik planlama kavramlari yakin kavramlar olarak
algilansa da ayni anlami icermemektedir. Stratejik planlamay1 da kapsayan genis bir
stireci anlatan stratejik yonetimde esas olarak stratejik planlama bir asamay1
olusturmaktadir. Sekil 9’da ifade edilen bu siire¢ daha acik ifade edilecek olursa, bir
kurumda amaglar yerine getirilirken stratejiler olusturulmakta ve dncelikle bu stratejilerin
bir planlamasi yapilmaktadir. Daha sonra ise bu planlanmis olan stratejilerin uygulanmasi
ve en son asamada da uygulama sonuglarinin gozden gecirilmesi ve denetlenmesi

gelmektedir. Stratejik yOnetim ise tiim bu siireci yoneterek planlama asamasinda ve
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stratejilerin uygulanmasinda gerekli koordinasyonu sagladigindan her ikisi ile de iligkili
bir kavramdir. Dolayisiyla stratejik planlama ile stratejik yonetim kavramlar1 ayri ayri

degerlendirilmelidir (Aktan, 2007:4).

Sekil 9: Stratejik Ydnetim, Stratejik Planlama ve Strateji Arasindaki iliski

Stratejik
Yonetim

Stratejik
Planlama

Kaynak: Coban, 1997:107.

Buradan hareketle, stratejik planlama ile stratejik yonetim arasindaki en 6nemli
fark; stratejik planlamanin en dogru ve uygun kararlarin alinmasina agirlik vermesine
karsin, stratejik yOnetimin stratejik sonuglar {iretilmesini esas almasidir. Dolayisiyla
stratejik yOnetim stratejik planlamaya kiyasla daha kapsamli bir g¢erceveye sahip
olmaktadir (Ozgiir, 2004:212).

Ozetle, stratejik yonetim ve planlama kavramlar1 birbiriyle siirekli etkilesim
halinde olan kavramlar olmakla birlikte ayn1 anlamda kullanilamayacak kadar da farkli
igeriklere sahiptir. Stratejik yonetimde basarin olmazsa olmaz unsurlarindan biri olan
planlama, stratejik yonetim igerisinde énemli bir yere sahiptir. Ote yandan, bir strateji
uygulanirken yoneticinin liderligi s6z konusu olmakla birlikte, stratejik planlama

gerceklestirilirken tiim kurum ¢alisanlar1 katilim gdstermelidir (Eres, 2004:23).
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2.7. KAMU iDARELERINDE STRATEJIiK PLANLAMA VE STRATEJIiK

YONETIM

Kiiresellesmenin ve her alanda etkisi agikca goriilmeye baslanan doniisiim
hareketinin sonucunda ortaya ¢ikan YKY olgusu ile c¢esitli reformlar s6z konusu
olmustur. 1980’li yillardan itibaren ise kamu yoOnetiminde Onemli yenilikler ve
degisiklikler agirlik kazanmistir (Akil, 2015:64). Bu yenilikler i¢erisinde olduk¢a 6nemli
bir yer tutan stratejik planlama ilk olarak 1950’lerde ortaya ¢ikarken, kamu kesimindeki
uygulamalaria ise ilk kez 1960’larin sonu ile 1970’lerin baslarinda rastlanmistir.
Stratejik yonetimin 6nemi ise 1970’li yillardan itibaren anlasilmaya baslanmistir. Bu
alanda gergeklestirilen reformlardan bir digeri de, Amerika’da 1990’larin basinda Clinton
yoOnetimi tarafindan benimsenen “devleti yeniden kesfetmek” temasindan yola ¢ikilarak
1993 yilinda “Kamu Kurumlari Performans ve Sonuglar1 Yasasi”nin g¢ikarilmasi
olmustur. Yasaya gore kamu kurumlarinin gorevlerini, sorumluluklarmi, onceliklerini,
degerlerini ve kisa veya uzun vadeli amaglarin1 kesin bir sekilde belirleyen konularin
“Stratejik Planlama” halinde raporlanmasi istenmektedir. Dolayisiyla kamu sektoriinde
yiiriitiilen reformlar igerisinde 6nemi azimsanmayacak bir yere sahip olan stratejik
yonetim ve stratejik planlama, kamuda daha esnek, daha hizli, rekabetci ve seffafligin
daha ¢ok dikkate alindig1 bir cerceve ¢izerek Ozel sektor uygulamalarinin 6rnek
almmasimi gézetmektedir (Unal, 2013:26).

Kapsamli ve uzun siireli bir siireci anlatan stratejik planlama, kamuda yapisal
dontlistim siirecinin bir pargasi olarak kabul edilmektedir. Kurumlar devamli degisim
gosteren i¢ ve dis cevre faktorlerine ayak uydurmak ve gelecek odakli bakis acisina sahip
olabilmek i¢in diger tiim orgiitler gibi stratejik planlara ihtiyag duymaktadir. Boylece
biitcelerini de stratejik plan ve hedefleri dogrultusunda hazirlayacak olan kamu

kurumlari, biit¢elerinde stratejik planlar1 ile uyumsuz higbir is veya isleme yer
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verememektedir (Geng, 2009:203). Bunun yani sira, kamu kesimi agisindan stratejik
planlama, hizmetlerin planl bir sekilde yerine getirilmesinde, politikalarin gelistirilmesi
ile bunlarin biitgelere dayandirilmasinda ve sonuglarin izlenmesi ve degerlendirilmesinde
kurumlara yardime1 bir unsur olarak goriilmektedir. Bu kapsamda, bir kurumda stratejik
planlama ile mali yonetime etkinlik kazandirilmasi yaninda, kurumsal kimlik
olusturulmasina ve giiglendirilmesine de ortam yaratilmaktadir (Biilbiil, 2012:94).

Kamu kesimi agisindan stratejik yonetim ise, kurum i¢in dncelikli olan hizmetlerin
yerine getirilmesinin saglanmasi ve kamu mali yonetimi kapsaminda kit olan kaynaklarin
etkin kullanimi i¢in 6nemli bir arag niteligindedir. Ayrica, kiiresel gelismeler neticesinde
onemi gittikce artan seffaflik ve hesap verebilirlik ilkeleri c¢ercevesinde kamu
kurumlarinin neyi, nigin, nasil ve yaptiklarinin agiklanmasinda stratejik yonetimin faydali
olacag diisiiniilmektedir (Sobaci, 2008:115).

Stratejik planin kamu kurumlarinin basarisindaki roliine deginilecek olursa,
gelecek odakli diisiinmeyi saglamasi, vatandaslarin ihtiyaglarini belirlemesi, uygun
kalkinma stratejilerini tespit etmesi ve degisikliklerin onceden tahminine kolaylik
saglamas1 agisindan 6nem arz etmektedir. Ayrica, kurumsal yapinin tanimlanmasini,
onceliklere gore davranmayi, uygun araglarin belirlenmesiyle eylemlerin takibini
saglayan stratejik planlama, kalkinma amaglarina nasil ulasilacagi ile kit kaynaklarla
etkin bir tahsisin yapilmasinda nelere uyulmasi gerektigi konularinda da yardimci
olmaktadir (Usta, 2014:31). Kalkinma planlar1 ve stratejiler dogrultusunda kamu
idarelerince hazirlanacak stratejik planlar, sektorel ve bdlgesel planlar ile birlikte
kaynaklarin rasyonel kullanilmasina katkida bulunmaktadir (Demirdizen, 2012:16).

Bir baska ifadeyle, faaliyetlerin basarili sekilde yiiriitiilmesi ve etkili sonuglar
alinmasi amaciyla faydalanilan 6nemli araglardan biri olan stratejik planlar, yoneticilerin
kurumsal karar ve islemleri sirasinda uzun vadeli bir perspektife sahip olmalarini

kolaylastirmaktadir. Yilmaz (2003:78)’a gore ise, kamu kesimi agisindan stratejik
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planlama; plan, program ve biit¢e iliskisinin olusturulmasina, etkin bir harcama
sisteminin kurulmasina, diizenli sekilde veri toplanmasi ve sonuglarin analiz edilmesi
aliskanligimin  kazandirilmasina, katilimc1  yoOnetimin gelistirilmesine, vizyon ve
misyonlarin belirlenmesi yoluyla gelecegin Ongoriilebilmesine ve yeni gelismeler
1s1g¢inda kurumlarin siirekli kendilerini yenilemesine onciiliik etmektedir.

Ote yandan, kamu kurumlar stratejik yonetim sayesinde ise ¢evre ile uyumlu hale
gelinebilmesi, talep ve beklentilere cevap verilebilmesi, gelecegin ongoriilebilmesi,
kurumsal faaliyetlere yonelik yapilacak analizlere destek olunabilmesi, ortak amag
etrafinda toplanilabilmesi ve yonetsel kalitenin artirilabilmesi gibi ¢esitli firsatlardan
faydalanabilmektedir (Durna ve Eren, 2002:61). Bir diger nokta ise, stratejik yonetim ile
birlikte kisa vadede ¢dziilmesi gereken sorunlara yilizeysel ¢oziimlerin bulunmasi sonucu
uzun vadeli ve gorece daha Oonemli sorunlarin ertelenmesi veya tamamen ¢Oziimsiiz
birakilmast gibi sorunlarla karsi karsiya kalinmasina engel olunabilecegi
diistiniilmektedir. Ayrica, iilkelerin ulusal 6zgiinliigii koruma g¢abasiyla karsilagtirmali
istiinliikten ve uluslararasi rekabetten geri kalmasmma yol agacak hareketlerden
kaginmasina yardimci olacagi vurgulanmaktadir. Son olarak bu yonetim anlayisi,
kurumlarin ¢evrelerinde gelisen olaylar1 gozlemleyerek olusacak tehditlere yonelik
gerekli tedbirleri almalarina ve kurumsal vizyonlarint belirlemelerine katkida

bulunmaktadir (Barca ve Balci, 2006:30-32).
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UCUNCU BOLUM
TURKIYE’DE MALI DiSiPLININ SAGLANMASI: STRATEJIK PLANLAMA

ILE ILGILIi CALISMALARA YONELIK BiR DEGERLENDIRME

3.1. TURKIYE EKONOMIiSINDE MALI DiSiPLINSiZLIiK SORUNU VE

MALI DiSIPLINSiZLiGIN NEDENLERI

Mali disiplinsizlik sorunu giliniimiiziin en Onemli mali sorunlarindan birini
olusturmaktadir. Bu kapsamda iilkemizde mali disiplinin saglanmasina yonelik atilan
adimlarin gerekgesi olarak biitcede dengenin bozulmasi, kamu harcamalarinda goriilen
hizl1 artis ve GSYIH i¢indeki kamu borg oraninin gittikce yiikselen bir egilim sergilemesi
gosterilmektedir. Bunlarin  yam1  sira, kamu kaynaklarimin etkin kullaniminin
saglanamamasi, kamu mali yonetimimizde seffafligin hakim olmamasi, yerel
yonetimlerin harcamalarindaki asir1  artisin  engellenememesi, sosyal giivenlik
sistemindeki agiklarin Oniine gegilememesi ve dis ticaretteki a¢igin ve enflasyondaki
yuksek oranlarin stirekliligi mali disiplinsizlige yol acan nedenlerin basinda
sayilmaktadir.

Tiim bu sayilan nedenler basta olmak tizere boliimiin ilerleyen asamalarinda da
ayrintili olarak ele alinan gerekcelere dayali olarak, saydamligin ve mali disiplinin
saglanmasina yonelik ¢esitli diizenlemeler ortaya konulmaktadir. Diger bir ifadeyle kamu
mali yonetimimizde yasanan mali disiplinsizlik, esas olarak kamu harcama yapisindaki
bozulmalar, etkinlikten uzak bir kamu gelir sisteminin mevcut olmasi ve tim bu
olumsuzluklarin sonucunda ekonomide gelirler ile giderler arasindaki dengenin
bozulmasi olarak da ifade edilen biitge agiklarinin siirekli artis egiliminde olmasi ile
aciklanabilmektedir. Bu dogrultuda, Tirkiye’de kamuda yasanan mali disiplinsizlik

sorununu ana hatlariyla ele almak ve mali disiplinsizligin temel nedenlerini ortaya



koymak amaciyla hazirlanan bu béliimde 6ncelikle gecmisten giiniimiize mali disiplinin
bozulmasi siireci ele alinmakta, daha sonra mali disiplin sorununu ortaya ¢ikaran nedenler

degerlendirilmektedir.

3.1.1. Tiirkiye’de Mali Disiplinsizligin Ortaya Cikis Siireci

1980 sonrasi donemde uygulanmis olan mali politikalar sonucunda kamudaki
aciklarin giin gegtikge biliyiimesi Tiirk kamu mali yonetiminde disiplinsizlige yol agan
esas nedenlerin basinda gelmektedir. Bu siirecte kamu agiklarinin finansmani1 amaciyla,
TCMB’den yapilan kaynak aktariminin yani sira i¢ ve dis bor¢lanma yoluna gidilerek
kamunun gelirlerini artirmaya ydnelik politikalarin goéz ardi edilmesi mali disiplin
sorununu daha da derinlestirmistir. Bu bakimdan bu dénemde kamu gelirlerini artiran
temel mekanizma olarak goriilen vergi gelirleri esnekliklerinin diisiik kalmasi sonucunda
kamuda yapilan harcamalarin asir1 yiikselmesi mali sorunlarin gittikce biiylimesinde

onemli rol oynamaktadir (Kiigiiktiifekei, 2007:56).

Bu ¢ercevede, maliye politikalarinin seffafliktan uzak ve diizensiz bir bi¢cimde
yiiriitiildiigii bu yillarda biitce dis1 fon uygulamasi nedeniyle biitgenin birligi ilkesi ihlal
edilmis ve kamu harcamalarimin denetim disina ¢ikarilmasi s6z konusu olmustur. Ek
olarak, kamu harcamalar1 finanse edilirken bor¢lanmanin Oncelikli olmasi ve
bor¢lanmaya sinir konulmamasi sonucunda ise ekonomide mali disiplinsizlik hizla
artmis, bu da kamu agiklarinin artig hizinin yiikselmesine ve i¢ bor¢ servisinde kontrol
edilemeyen bir artisa yol agmistir (Yiikseler, 2010:2). Kamuda mali reformlarin sik¢a
tartisildigr 1990’ yillarin basinda ise biitge aciklarinin asir1 yiikselmesiyle bor¢lanma
ihtiyaci da artmis, enflasyon yliksek seviyelere ¢iktigi bir mali yonetim hakim olmustur

(Kesik ve Bayar, 2010:52).
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Diger bir ifadeyle Tiirkiye ekonomisi, liberal donem seklinde de nitelendirilen
1980 sonrasi yillardaki mali disiplinsizlige yol acan maliye politikalar1 ve 1989 sonrasi
donemde yasanan finansal serbestlesme sonucu elde edilen dis kaynaklar nedeniyle kisa
vadeli fon akimlarina asir1 duyarli hale gelmistir. Sonugta ise kur hareketleri karsisinda
asir1 hassasiyetin olustugu bir ekonomik yap1 gelismis olup mali soklara kars1 duyarlilik
oldukc¢a artmis ve ekonomide denetimin eksikligi nedeniyle finansal krizler yasanmaya
baslanmistir (Gokalp ve Avci, 2002:5). 1990’l1 yillardan bugiine kadar Tiirkiye
ekonomisinde meydana gelen biitge aciklarindaki artisin Oniline gegilememesi, kamu
borglarinda siirdiiriilemeyen bir yapinin ortaya ¢ikmasi, enflasyon artiginin siirekli hale
gelmesi, bliylimede dalgali bir slirecin hakim olmasi ve issizlik oranlarinda goriilen
artiglar nedeniyle mali yonetim sisteminin en zayif donemlerinden birinin yasandigi
goriilmektedir. Bununla birlikte, kiiresel ¢apta yasanan ekonomik gelismelerin yaninda i¢
bor¢lanmanin siirdiiriilemeyecek duruma gelmesi, mali sistemde sagliksiz bir yapinin
ortaya ¢ikisi ve yapisal sorunlara ¢éziim bulunamamasi ekonomide yasanmakta olan
krizleri siklagtirmis ve etkilerini derinlestirmistir (Giines, 2018:29).

Gecmisten giiniimiize kadar Tiirk kamu mali sisteminde yasanan mali disiplin

sorununun nedenlerini Sakal (2003:70) asagida maddeler halinde 6zetlemektedir:

» “Enflasyonun son 20 yilda oldukga yiiksek boyutlarda seyretmesi,
» Biitce agiklar1 ve kamu kesimi agiklarinin yiiksekligi,
»> Agir vergi yiikii ve kayit dis1 ekonominin yiiksek boyutlarda olmasi,

» Agir i¢ borg ve dis borg yiikii,

> KIT’lerin finansman agiklarmin giderek yiikselmesi,

» Sosyal giivenlik sistemi agiklarinin oldukga biiyiik boyutlara ulagsmasi,

» Asin1 derecede biirokratiklesme,

» Kurumlar aras1 koordinasyon yetersizligi ile kontrol ve denetimlerdeki

yetersizliktir.”
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Yasanan bu gelismeler 15181inda mali disiplinin 6zellikle 1980 ve 1990’11 yillar
boyunca geri plana atildigi ve 6neminin ancak ekonomimize agir sonuglari olan 2001
kriziyle anlasildig1 goriilmektedir (Dedeoglu, 2010:1). Makro mali disiplinin kaliciligi ile
etkin kaynak dagilimi ve kullanimi hususlari kamu mali yonetim sisteminde
gerceklestirilecek yapisal reformlara ve bunlarin uygulanmasina baghdir. Zayif mali
disiplin sorunu ise kamu harcamalar1 iizerindeki yetersiz kontrolden kaynaklanmakta
olup mali uyum vyalnizca harcamalarin azaltilmasi yoluyla saglanamamaktadir.
Dolayisiyla mali disiplin agisindan harcama tasarruflarinin hangi alanlarda yapildigi da
harcamalarin kisilmasi kadar 6nemli olmaktadir (Yilmaz, 2007: 42).

1990’11 yillarda siirdiiriilemez bir yapi i¢ine giren Tiirk ekonomisinde ekonomik
bliylimeye odaklanilmas1 gereken bir donemde bor¢ dinamiginin siirdiiriilmeye
calisilmas1 esasinda kamu mali disiplininin saglanamamis olmasina baglidir. Yine bu
donemde siirdiiriilemez seviyelere ¢ikan kamu finansman agiklar1 ve kamunun yiiklendigi
mali risklerin ciddi boyutlara ulagmasi giindeme gelmis, kamu mali yonetim sistemi i¢in
gerekli olan reformlarin uygulamaya gecirilmemesi sonucu mali yonetim kapasitesi
zayiflamistir (Yilmaz, 2007:109). Tim bunlarin sonucunda da mali disiplinden
uzaklasilmasi ile birlikte Tiirkiye’de kamu finansman a¢ig1 hizla artmis, gizli veya agik
tim bu kamu finansman aciklari ise bor¢ stokunu artirmistir. Ayrica, belirsizlikler
neticesinde mali piyasalar lizerinde olusan baskinin daha da artmasi reel faizlerdeki ve
kamu borg stokundaki artis1 hizlandirict etki gostermistir (Yilmaz, 2007:275).

Tiim bu anlatilanlar ¢ercevesinde, iilkemiz kamu mali yonetiminde yasanan mali
disiplinsizligin temellerini olusturan ve biitce sistemindeki sorunlar, kamusal harcamalara
yonelik olusturulan yapinin zayifligi, kamu gelirlerinin saglikli sekilde elde edilmesi i¢in
etkin bir sistemin kurulamamasi ile ekonomide siiregelen olumsuz gidisatin bir sonucu

olarak ortaya ¢ikan biitce aciklar1 asagida daha ayrintili olarak ele alinmaktadir.
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3.1.2. Tiirk Biitce Sisteminde Mali Disiplinsizlik Sorunu

3.1.2.1. Biitce Uygulama Siirecinden ve Biitce Kapsamindan Kaynakh Mali

Disiplinsizlik

Yasamanin yiiriitme {izerinde siyasal denetiminin yerine getirilmesi i¢in temel
ara¢ niteliginde olan biit¢e araciligiyla, ekonomide var olan kaynaklarin kamu kesimine
aktarilmas1 ve Oncelikli alanlara dagitilmasi igin meclis tarafindan hiikiimete yetki
verilmesi saglanmaktadir. Ancak biitcenin uygulanma asamasinda onceden belirlenmis
amaglara ulasilmasinin kontrolii saglikli bir sekilde yapilmadiginda ekonomide mali
disiplinsizligin ortaya ¢ikmasi kagiilmaz hale gelmektedir. Ulkemizde biitceye yonelik
diizenlemelerin basinda gelen “5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
(KMYKK)”nun 3’iincii maddesinde biitge; “Belirli bir donemdeki gelir ve gider
tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iliskin hususlar1 gésteren ve usuliine uygun olarak
yiriirliige konulan belge” seklinde ifade edilmektedir. Bu dogrultuda ekonomimizde mali
disiplin sorunu ile karsilasilmamasi i¢in biitgede yer alan kamu gelir ve giderlerine iliskin
verilerin tahmini olarak belirlenmesine ragmen sonraki donem biitge hazirhiginda
kullanilan biitge tahminleri ile gergeklesme sonuglar1 arasinda asir1 farkin olmamasi
gerekmektedir (Giinay, 2006:208-209).

Parlamenter sistemde biitce, hesap verebilirlik mekanizmasinin ve seffafligin
saglanmasinin en temel aracidir. Bu kapsamda hiikiimetlerin, yasama organina yonelik
sorumluluklarin1 yerine getirmesinde, kamu kesiminde mali kontrolii saglamasinda ve
maliye politikast vasitasiyla ekonomiye yon vermesinde kullandigi en 6nemli aracin
blitce oldugunu belirtmek gerekmektedir. Bununla birlikte, iilkemizde kamusal
faaliyetlerin ¢ok dar bir kismini kapsamakta olan biitce uygulamalar1 sonucu, bir¢ok
kamu faaliyetinin biitge kapsaminin disinda gergeklestirildigi goriilmektedir. Nitekim

“biitce dis1 fonlar, doner sermayeler, vakif ve dernekler” gibi pek ¢ok kamu faaliyeti
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belirlenen biitge kurallar1 disinda ve denetimden uzak yiiriitiilmektedir (Hiircan, 1999:69-
70).

1990’lh1  yillar itibariyla kamusal faaliyet alanmin tamaminda etkinlik
gosteremeyen Tirk biitce sistemi biitcesel sonuglarin gergeklestirilmesi agisindan da
yetersiz goriilmiistiir. Baska bir ifadeyle, biitce meclisin ¢alisma performansinin
Olctilebilmesinde bir arag olarak kullanilamamis ve kaynaklarin kullanimi sirasinda etkin
bir rekabet sistemi olusturulamamustir (DPT, 2000b:28-29). Bir biit¢e sisteminin dogru
tesisi, kaynak tahsisinde etkinligin ve hizmet iiretiminde verimlili§in saglanmasina ve
hesap verebilirlik mekanizmalarinin olusturulmasina baglidir. Ulkemizde ise biitge
kapsam olarak dar oldugu i¢in kamusal kaynaklarin sadece bir kismi kayit altina
alinmaktadir. Dahasi, biit¢e disinda tutulan ancak kamu harcamasi olarak nitelendirilen
harcamalarin biitge ile ilgisi kurulamayarak biitiinliik saglanamamaktadir (Giinay,
2006:224).

Tiim bu agiklamalardan hareketle, var olan biitcenin kamusal faaliyetlere yonelik
kisith bir alan1 kapsadig1 ve kamu harcamasi sayilabilecek 6zellikteki harcamalarin biitce
disinda tutulmasi sonucu biitgeyle aralarinda bir bag kurulamadig tespit edilmektedir.
Biitge disinda kalan harcamalarin ortak o6zelligi uygulamada biitce dis1 faaliyetler
icerisinde yer almalaridir. Asagida yer alan Tablo 4’te dolaysiz harcamalar; “fonlar, doner
sermayeler, bagimsiz biitgeli kamu kuruluslari, mahalli idareler, vakiflar ve dernekler ile
yardim sandiklar1” olarak sayilirken, dolayli biitge dis1 harcamalar “kamunun mal ve
tasinmazlar1 (varliklari) ile Gistlenmis oldugu yiikiimliliikler dolayisiyla yapmis oldugu
tasarruflar ve harcamalar” seklinde ifade edilmektedir. Biitce kapsaminda bulunmayan
dolayli harcamalar, esasinda biit¢eyi etkileyen harcamalar oldugundan mali

disiplinsizligin artmasinda 6nemli paylar1 bulunmaktadir (DPT, 2000b:32-36).
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Tablo 4: Biit¢ce Dis1 Kamusal Harcama Alanlar1

Biitce Dis1 Dolaysiz Harcamalar Biitge Dis1 Dolayli Harcamalar

1. Fonlar 1. Devlet Mal ve Tasinmazlari

2. Yar1 Mali Islemler

1.1 Kismi Biitcelenen Fonlar 2.1 KiT’lerden Dogan Géorev Zararlari
2.2 TCMB’ye Kur Farklarina

Karsilik Verilen Tahviller
1.3 Ozel Hesaplar 2.3 Tahkimlerden Kaynaklanan Tahviller

1.2 Biit¢e Dis1 Fonlar

3. Kosullu Yikiimliiliikler

2. Doner Sermayeler 3.1 Garantili D1s Borglar
3.2 Devirli Krediler

3.3 i¢ Kefaletler
3. Mahalli Idareler 3.4 Mevduat Sigortasi
3.5 Yap Islet/Yap Islet Devret Projeleri

3.6 Yatirim Stoku

4. Bagimsiz Biit¢eli Kamu Kuruluslari .
3.7 Diger Kosullu Yiikiimliiliikler

4. Vergi Harcamalar1
5. Vakiflar ve Dernekler . . .
5. Cesitli Kanunlarla Getirilen Vergi ve

Benzeri Diizenlemeler (Biitceyle iliskisi
6. Yardim Sandiklari Kurulmayan ve Dogrudan Kuruma
Aktarilan Gelirler)

6. Dis Proje Kredisi Uygulamalari

Kaynak: DPT, 2000b:32.

3.1.2.2. Biitce Aciklarindaki Siirekli Artisin Nedenleri ve Acigin

Ol¢iilmesinde Yasanan Sorunlar

Tiirkiye’de kamu kesiminde yasanan mali disiplinsizlik sorununun temeli biitge
aciklarinda ortaya ¢ikan artisin engellenememesine dayanmaktadir. A¢iga yol agan en
temel etkenler ise, kamu harcamalarinda Onlenemeyen yiikselisin devam etmesi ve
harcamalar karsisinda vergi gelirlerinin yetersizligidir. Bu dogrultuda, kamu
harcamalarinin finansmaninin gelirler ile saglanamamasi sonucu ortaya cikan biitce

aciklar1 mali krizleri de tetiklemekte, akabinde ise bor¢clanma kaginilmaz olmaktadir.
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Kamu harcamalar1 gergeklestirilirken kaynak tahsisinde etkinlik sorunu ile
karsilagilmas1 ve kamunun elde ettigi gelirlerde 6zellikle vergilerden gerektigi dlgiide
temin saglanamamasi biitge agiklarinda artisa yol agmaktadir. Dolayisiyla, bahsi gecen
sorunlar iilkemizde yasanan ekonomik istikrarsizligin da nedenlerini olusturmaktadir.
Daha acik ifade edilecek olursa; enflasyondaki asir1 yiikselme, dis 6demeler dengesinde
ortaya ¢ikan acik ve kamu harcamalarinin hizla yiikselmesi karsisinda kamu gelirlerinde
yeterli derecede artis saglanamamasi gibi yapisal sorunlar nedeniyle ortaya ¢ikan asiri

biitge agiklar1 ekonomik dengeyi bozmaktadir (Dag ve Tiigen, 2018:217-219).

Ote yandan, biit¢e aciklarmin nedenleri arasinda iilkemizde vergi kapasitesinin
diisiik olmasi ve kayit disi ekonominin biiylik boyutlara ¢ikmasi dolayisiyla etkin
olmayan bir vergi sisteminin varligi, liretimden istenilen verimin alinamamasi, israfin ve
yolsuzlugun artmasi, borglanmanin giderek artmasi ve beraberinde faiz 6demelerinin
yiikselmesi gibi etkenler de sayilabilmektedir (Giinay, 2006:214).

Ozetlemek gerekirse, kamu gelir ve giderleri arasindaki negatif farktan
kaynaklanan biit¢ce aciginin Slgiilmesi énemli bir husustur. Tirkiye’de biitge agiginin
tespitine yonelik gosterge yalnizca “Birincil Denge-Biitce Dengesi” seklinde
uygulanmakta ve biitce dengesine emanet ve avanslar eklenerek nakit dengesi elde
edilmektedir. Bununla birlikte, gelismis iilkelerdeki uygulamalarda ise biitge agiginin
ekonomik etkilerini daha net bir sekilde ortaya koymak ve saglikli bir degerlendirme
yapmak amaciyla biitge ag181 ile birlikte operasyonel agik, cari agik ve yapisal agik da
aciklanmaktadir. Nominal faizlerden ziyade reel faizler dikkate alinarak biitce agiginin
hesaplanmas1 operasyonel agi8i1; gelirin sermaye gelirinden arindirilmasi ile elde edilen
deger ile harcamalardan yatirimin ¢ikarilmasi sonucu elde edilen deger arasindaki fark
cari agig1 vermekte ve son olarak, GSMH’de dénemsel dalgalanmalar nedeniyle olusan

farkliliklarin kamunun gelir ve giderlerinden ¢ikarilmasi sonucu yani konjonktiirel
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degisimlerin etkisinden arindirilarak hesaplanmasi ile ortaya ¢ikan biitce agig1 ise yapisal

ac1g1 ifade etmektedir (Hiircan, 1999:86).

3.1.3. Kamu Harcama Yapisindaki Diizensizlikten Kaynakh Mali

Disiplinsizlik Sorunu

Kiiresel degisimler ve icinde bulunulan c¢agin gereksinimleri dogrultusunda
mevcut devlet anlayisinda degisiklikler meydana gelmekte ve devletin kamu sektoriine
miidahalesindeki artisin yaninda kamu hizmetine talep de giin gectikge artmaktadir.
Dolayisiyla kamusal ihtiyaglar1 karsilayabilmek icin devletin harcamalar1 hizla
artmaktadir. Bunun yani sira, ekonomiyi iktisadi agidan etkilemenin, toplumun
gereksinimlerini karsilamanin, toplumsal refahi en iist diizeye ¢ikarmak ig¢in sosyal ve
ekonomik hayata miidahale etmenin en 6nemli araci olarak kamu harcamalari, devletin

biitgede yaptig1 giderleri olusturmaktadir (Kanca ve Bayrak, 2016:170-171).

Diger bir ifadeyle, kamu otoritelerine yiiklenen sorumluluk artiglar: ile birlikte
kamunun harcamalar1 da yilikselmistir. Nitekim kamunun gercgeklestirdigi harcamalar
vasitasiyla tiretimden tiikketime, yatirimdan kaynak dagilimina ve milli gelire kadar pek
cok alan dogrudan etkilenmektedir. Bu durumda, devletin sahip oldugu en 6nemli maliye
politikas1 araclarindan biri olan kamu harcamalari, toplumun ihtiyaglarini temin etmenin
yaninda, ekonomideki istikrarsizliklara karst mekanizma gelistirilmesinde, ekonomik
kalkinmanin dolayisiyla da gelir dagiliminda adaletin saglanmasinda ve 6zellikle az
gelismis iilkelerde ekonomik biiylimenin gergeklestirilmesinde olduk¢a 6nemli bir rol

listlenmistir (Akdemir ve Ilgiin, 2011:179).

Diinya genelinde kamu harcamalarinda gegmise kiyasla hizli bir artig goriilmesine
ragmen kamunun gelirlerinde aym1 hizda artis saglanamamasi sonucu ekonomide

aciklarla karsilagilmasi kaginilmaz olmustur (Kanca ve Bayrak, 2016:206). Dolayisiyla
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iilkemizdeki kamu agiklarinin artis sebepleri incelenecek olursa, oncelikle kamu
harcamalar1 hizli artarken kamu gelirlerinin ise daha yavas artmasina yol acan nedenlere
bakilmasi dogru olacaktir. Bu baglamda kamu harcamalarinin hizli artmasina neden olan
unsurlar; transfer harcamalarinda goriilen artis, popiilist politikalarin varligi, savurganlik
ve yolsuzluklarin siirekli artisi, giiglii devlet anlayisinin tesisi, savunma harcamalarinin

yiiksek tutulmasi vb. seklinde ifade edilebilir (Demir, 2001:27).

Uzun yillar boyunca genel olarak artis egilimi sergileyen kamu harcamalaria

neden olan unsurlar kisaca soyle siralanabilmektedir (Dag ve Tiigen, 2018:222):

» 1980 sonrasi donemde oldukga etkili olan yiiksek enflasyon ve yiiksek faiz
oranlari,

» Biitge dis1 fonlarin, doner sermayelerin, mahalli idarelerin kontrol disi
harcamalarinda goriilen artisin ve kamu bankalar1 aracilifiyla gorev zararlar1 gibi
baz1 harcamalarin seffafliktan uzak sekilde yapilmasi ve bdylece kamusal alanda
biitiinltiglin ve disiplinin bozulmasi,

» Kamu kesiminde asir1 istthdam politikasi uygulanmasi sonucunda personel

sayisinin asirt artmasi ve maas ve icretlerde goriilen gereksiz artislar,

Sosyal giivenlik kurumlarinin agiklarinin artmast,

Tarimsal destekleme politikalarinin dogru sekilde yiiriitiilememesi,

Verimsiz faaliyetler sergileyen KIT lerin finansman agiklar,

Biitge sistemi kaynakli sorunlar,

I¢ ve dis borg faiz harcamalarinin devamli olarak artmast,

vV V VYV V¥V V V

Secim donemleri popiilist politikalarin sergilenmesiyle kamu harcamalarinin daha

da artmasi,

A\

Savunma ve giivenlik amacli yapilan harcamalarin artmasi,

> Israf ve yolsuzluklar ile dogal afetlerdir.
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Biitce aci1g1 ile karsi karsiya kalinmasi gelir ve harcamalar arasindaki iliskiye bagl
olmakla birlikte belirli sayisal sinirlarin korunmasi {ilkeler agisindan oOnem arz
etmektedir. Ornek vermek gerekirse; Maastricht kriterleri ¢ercevesinde biitce agiklar:
GSYIH’ nin %3’iinii gegmemelidir. Ciinkii yiiksek oranli biitge aciklari bu agiklarm
kapatilmas1 amaciyla ek vergiye ya da bor¢lanmaya neden olmaktadir. Biit¢e acgiginin
azaltilmasinda genel olarak harcamalarin kisilmasi veya gelirlerin artirilmasi giindeme
gelmektedir. Tiirkiye’de ise kamu agiklar ile miicadelede 6ncelik kamu harcamalarinin
kisilmasma verilmis ve buna iliskin politikalarda cari harcamalar ile yatirnm
harcamalarinin  sinirlandirilmasina  agirlik  verilmistir  (Akgaglayan ve Kayiran,
2010:133).

Bunun yani sira, Tiirkiye’de biit¢e agiklarinin uzun yillar boyunca devam etmesi
ve stirekli hale gelmesi, kamu gelirleri artisinin kamu harcamalarina kiyasla daha az
olmasindan kaynaklanmaktadir. Dolayisiyla cari, yatirim ve transfer harcamalarina
iliskin finansman ihtiyaci kamu gelirleri ile saglanamamis ve siirekli biitge agiklar1 var
olmaya baslamistir. Onemli harcama kalemlerinden biri olan transfer harcamalari,
devletin mal veya hizmet alimi1 yapmadan karsiliksiz sekilde kisi ve gruplara satin alma
glicii vermesi yoluyla gerceklestirmis oldugu giderlerdir. Transfer harcamalarinin
Tiirkiye’de ciddi oranda artmasi faiz 6demelerindeki artistan kaynaklanmakta ve temelde
bor¢lanma, yiiksek faiz ve daha fazla borglanma seklinde devlet zararina olan bir kisir
dongii olusmaktadir. Ayrica, 6zellikle secim donemlerinde “sosyal transferler, mali
yardimlar, ytliksek taban fiyati uygulamalari, silbvansiyonlar ve kamusal istthdam” stirekli
arttigindan kamu harcamalar1 da aym sekilde artis gdstermektedir (Alkan ve Umit,

2015:249).

Tim bu agiklamalar 1s1¢inda Tablo 6’da da belirtildigi iizere; konsolide biitge
harcamalarinin GSMH’ye oran1 2008 yilinda %22,5 iken, yillar itibariyla artig ve azaliglar

sergileyerek 2017 yilinda %21,50 oraninda ger¢eklesmistir. Yine tablodaki degerler
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incelendiginde, 2008 sonrasinda biitce harcamalarinin GSMH’ye oranmin %Z20’nin
tizerinde oldugu ifade edilebilir. Ancak, kamu maliyesinde son yillarda uygulanan
tasarruf politikalar1 sonucunda kamu harcamalarinin milli hasila i¢indeki payinin 6nceki
yillara gore azaldigi izlenmektedir. Diger yandan transfer harcamalarinin, toplam
harcamalar igerisinde tiim yillarda en ¢ok paya sahip oldugu ve transfer harcamalarinda
da en fazla payin bor¢ faiz 6demelerinde oldugu agik¢a goriilmektedir. Bu baglamda,
yillara gore gerceklestirilen harcamalarin dagilim oranlarina bakildiginda transfer
harcamalar1 ile kamunun toplam harcamalarinin ¢ok yakin bir iligki icerisinde oldugu
belirlenmektedir. Son olarak ifade edilebilecek bir diger husus da transfer harcamalari
icinde yer alan faiz 6demelerinin yillar itibariyla azalmasi ile birlikte 2009 yil1 sonrasi

kamu harcamalarinin GSMH’ye oraninda da genel olarak azalma goriilmesidir.

Tablo 5: Merkezi Yénetim Biitge Harcamalarmim GSMH I¢indeki Pay1 (%)(2008-2017)

HARCAMALAR | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Cari 225 | 265 | 24,7 | 22,0 | 22,7 | 22,0 | 21,4 | 210 | 21,8 | 21,5
Personel 7,6 8,8 8,4 8,1 8,5 8,2 8,3 8,2 8,7 8,1
Diger Cari 5,8 6,7 6,4 6,2 6,5 6,2 6,3 6,3 6,7 6,1
Yatirim 1,8 2,1 2,0 2,0 2,1 2,0 2,0 1,9 2,1 2,0
Transfer 1,7 1,9 2,2 2,1 2,1 2,3 2,2 2,3 2,1 2,1

Faiz Odemeleri | 13,2 | 15,9 | 14,1 | 11,7 | 12,1 | 11,4 | 10,9 | 10,6 | 11,0 | 11,2
I¢ Faiz 51 53 4,2 3,0 3,1 2,8 2,4 2,3 1,9 1,8
Odemeleri
Dis Faiz 45 47 3,6 2,6 2,6 2,4 2,0 1,8 15 1,4
Odemeleri
KiT'lere 0,6 0,6 0,5 0,5 0,5 0,4 0,4 0,4 0,4 0,5
Transfer
Tadeler 0,4 0,6 0,7 0,4 0,4 0,3 0,3 0,4 0,3 0,3
Sosyal Giivenlik | 1,7 1,8 1,6 1,6 1,8 1,6 1,8 1,8 1,8 2,0
Diger 3,5 53 4,7 3,8 4,1 4,0 3,8 3,4 41 4,3
Transferler 2,5 2,9 2,9 2,9 2,7 2,7 2,6 2,7 2,8 2,8
Faiz Dis1 174 | 21,2 | 205 | 18,9 | 19,6 | 19,2 | 19,0 | 18,8 | 19,9 | 19,7
Harcamalar
Faiz 51 53 4,2 3,0 3,1 2,8 2,4 2,3 1,9 1,8
Harcamalari

Kaynak: Cumhurbagkanlig1 Strateji ve Biitce Baskanligi- Temel Ekonomik Gostergeler
(http://www.sbb.gov.tr/temel-ekonomik-gostergeler/#1539970123300-b0aebfc4-3e3b).
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3.14. Kamu Gelirleri Sisteminden ve Borclanmadan Kaynakh Mali

Disiplinsizlik Sorunu

Kamu gelirleri; vergi gelirleri, harglar, resim ve serefiyeler ile para ve vergi
cezalarindan olusmakta olup tesebbiis gelirleri, bagis ve yardimlar, bor¢clanma gibi
unsurlar1 da kapsamaktadir. Tiirkiye’de ise kamu gelirlerinin elde edilmesinde daha ¢ok
“Hazine ve Maliye Bakanligi, mahalli idareler, vergi daireleri, 6zel biitgeli idareler ve
KiT”ler 6n planda olmustur (Demir, 2001:22). Tiirkiye’de kamu gelirlerinin diisiikliigii
blitce aciklarinin en 6nemli nedenlerinden biri olarak goriilmiis ve kamu gelirlerinin
artirilmasi amacgli ¢alismalar yapilmasi ongoriilmiistiir. Bununla birlikte, biit¢e gelirleri
siirekli artmasina ragmen kamu harcamalarindaki artis daha fazla oldugundan agik
meydana gelmektedir. Ornek vermek gerekirse, 1980-2003 arasi yillarda vergi gelirleri
konsolide biitgede yer alan gelir kalemleri icerisinde en yliksek paya sahip olan gelir
kalemi olmusg ve 1990-2003 aras1 donemde konsolide biitce gelirlerinin yillik ortalama %
80,2’sini saglamistir (Dag ve Tiigen, 2018:223).

Ote yandan kamu gelirlerinin harcamalara gére daha yavas artis gdstermesinin
baslica nedenleri; vergilemede sorunlarin ortaya ¢ikmasi, vergi istisna ve muafiyetlerinin
fazlaligi, tekrarlanan vergi aflari, vergiden kaginma veya vergi kagirma gibi yollarla
vergiye kars1 direnmenin s6z konusu olmasi, vergi sisteminde dolayli vergilerin agirlikta
olmasi, kayit dis1 ekonomiye yonelme, vergi denetiminde yetersizlik ile kamuda tesvik
distikligi, gizli issizlik ve iicret dengesizlikleri vb. sorunlarin varligidir (Demir,
2001:22; Sen ve Sagbas, 2004:150). Ayrica, Tirkiye’de dar bir vergi tabant mevcut
oldugundan toplam vergi tahsilati istenilen seviyelere ¢ikamamakta ve vergi yiki
adaletsizligi nedeniyle vergi gelirlerinden yeterince faydalanilamamaktadir (TCMB,
2001:4). Tiirkiye’de tarim ve hizmetlere dayanan ekonomik yapinin agirlikta olmasi,

kiiciik 6l¢ekli isletmelerin fazlaligi, niifus artisinin hizli gergeklesmesi, issizligin giderek
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artmasi, yiiksek enflasyonun varligi, gelir dagiliminda bozukluk ve ekonomik krizlerin
etkisi ile kayit dis1 ekonomide onlenemez bir artis yasanmaktadir (Alkan ve Umit,

2015:250).

Sosyal devlet anlayis1 geregi kamu harcamalarinda siirekli artisin yasandig: tim
tilkelerde siyasi kaygilardan otiirii vergi gelirlerinden kaynak saglamanin yetersiz hale
gelmesi sonucu bor¢glanma ¢ok sik basvurulan bir yontem olmustur. Nitekim iilkemizde
de s6z konusu sebeplerden dolay1 kamu harcamalarina bor¢lanma agirlikli bir finansman
kaynag1 arayisina girilmistir. Ancak, bor¢lanmanin iilkelere ilave faiz yiikii getirecegi
hesaba katilirsa gerceklestirilen harcamalarin artisina paralel olarak gelirlerinde

artirtlmasi hedeflenmelidir (Tiftik¢i, 2007:112-113).

3.2. TURKIYE’'DE MALI DIiSIPLININ SAGLANMASINA YONELIK

DUZENLEMELER

Daha once belirtildigi iizere, tiim diinyada yasanan gelismeler dogrultusunda
iilkemizde de kamunun ekonomik ve siyasi alandaki islevinin artmasi, beraberinde kamu
harcamalarinda kaynagi olmayan artislar1 ve biitge dengesinde bozulmalar1 getirmistir.
Boylece dis agigin ve kamu borg yiikiiniin artmasi sonucu mali alandaki disiplinsizlik de
derinlesmistir. Bunun sonucunda ise vergi artisi, devletin faiz yiikiinde artis, tasarruf ve
yatirimlarda azalma meydana gelmis ve nihayetinde ekonomik biiyiimenin de olumsuz
etkilendigi bir mali yap1 ortaya ¢ikmistir. Mali yonetimdeki bu kotiye gidisin
durdurulmast amaciyla ciddi adimlarin atilmast gerekliligi anlasilmis ve ¢esitli
diizenlemelerle ekonomi bu ortamdan ¢ikarilmaya calisilmstir.

Bu dogrultuda, mali disiplinin saglanmasi amaciyla sunulan pek ¢ok mali
reformun temel olarak IMF programlari ¢ergevesinde sekillendigi goriilmektedir. 1999

yilinda IMF ile yapilan “Stand-by Anlagmasi” ve Tiirkiye’nin AB iiyelik siireci mali
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disiplin sorununun ciddi bir bigimde ele alinmasini saglayan énemli gelismeler olarak
degerlendirilmektedir. Ancak, Tiirkiye’de mali disiplinin 6nemi 2001 kriziyle fark
edilmis ve mali yonetimin gii¢lendirilmesi i¢in degisime yonelik diizenlemeler ortaya
citkmaya baglamistir (Dedeoglu, 2010:1). Dolayisiyla “Giliclii Ekonomiye Gegis
Programi” ve AB’ye adaylik siireci ile birlikte daha fazla glindeme gelen mali disiplin
sorununun ¢éziimiine yonelik 6nemli adimlar atilmaya baslanmustir.

Ulkemizde yasanan ekonomik ve mali krizlerin oniine gecilmesinin en temel
noktalarindan birini olusturan mali disiplinin tesisi, kamu kaynaklarinin kullaniminda
etkinligin ve verimliligin saglanmasi ile dogru orantili olarak gerceklesmektedir. Bu
kapsamda, kiiresel ¢apta etkili olan krizler sonucunda mali disiplin, giindemde olan
konularin basinda gelmis ve Tirkiye’de 6zellikle 2000’li yillardan itibaren ortaya
konulan yasal diizenlemeler ile kamu mali yonetiminde olumlu gelismeler yasanmaya
baslamistir. Calismanin bu kisminda, oncelikle sosyal ve ekonomik alanlarda diinyada
yasanan gelismelerin de etkisiyle uygulanabilirligi tartisilmaya baglanan kamu mali
yonetim sistemimizi degisime gétiiren siire¢ ele alinacak, daha sonra ise mali disiplini

saglamaya yonelik gerceklestirilen diizenlemeler anlatilacaktir.

3.2.1. Tiirk Kamu Mali Yo6netimini Degisime Gotiiren Siirec¢

Tiirk kamu mali yonetim sisteminin temelini olusturan “1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu”, 1927 yili itibariyla yiirtirliige girmis olup yetmis bes yili askin bir
stire ¢ok az degisiklikle uygulanmistir. Cikarilma amaci mali usule yon vermek olan
Kanun’da mali yetki ve sorumluluklar idari yapinin gérevleri olarak yer almis, mali
saydamligi, hesap verebilirligi ve raporlamay1r goz ardi eden bir mali sistem
yuriitiilmistiir (Tekin, 2017:206). Zaman igerisinde, diinyada ve iilkemizde degisim

hareketlerinin baslamasi sonucu mali alanin ihtiyaglariin 1050 sayili Kanun’la

98



giderilememesi durumu ortaya ¢ikmus ve kamu kaynaklarinin daha etkin ve verimli
kullanilmas1 gerektigi hususu 6nem kazanmistir (Bayar, 2003:48).

Bununla birlikte, kiiresellesme ve beraberinde gelen degisim dinamikleri, biitiin
diinya tilkelerinin kamu yonetimlerini etkisi altina aldig1 gibi Tiirk kamu yonetiminde de
onemli degisimlere kapr agmustir. Kiiresellesme ile literatiiriimiize giren yeni diinya
diizeni kavramina gore yapisal uyum ve piyasa reformu ¢alismalar1 kapsaminda kamu
kesiminin payimin artmasi ve kamu kurumlarinin verimli hizmet sunabilmesi amaciyla
kamu ve 0zel sektor isbirligi giindeme gelmeye baslamistir (DPT, 2000a:10-11). Tiim bu
gelismeler 1s181nda, iilkemizde kamu mali yonetiminde reforma ihtiyag duyulmasiyla
birlikte 1050 sayil1 Kanun’un yiiriirliikten kaldirilmasi glindeme gelmistir. Bu baglamda,
s0z konusu Kanun’un yiirtirliikten kaldirilmasina iliskin gerekgelerin bazilarina asagida
yer verilmektedir (Turguter, 2011:1):

» “Mali yonetim sisteminin ve biitge kapsaminin dar olmasi,

» Biitge dis1 harcamalarin biiytikligii,

» Kalkinma planlari ile biit¢eler arasindaki bagin kopmus olmasi,

» Kamu kaynaklarimin etkili ve verimli bir sekilde kullanilamamasi,

» Harcama siirecinin kat1 6n kontrollere tabi olmasi,

» Sayistay denetiminin kapsaminin dar olmasi,

» Biitceleme siirecinde idarelerin yetkisizligi,

» Kamu kurum ve kuruluglarinda meydana genel nitel ve nicel degisimler,
» Standart bir muhasebe sisteminin olmamasi,

» Kamu harcamalarinda etkinlik ve verimliligin saglanamamasidir.”

S6z konusu degisim siirecinde, vatandaslarin aldiklar1 hizmetlerin daha kaliteli
sunulmasini istemeleri, biitce agiklarinin giderek artmasi, kamu kaynaklarinda olusan
israf gibi nedenlerden dolay1 kamu yonetiminde bir yeniden yapilanma siirecine girilmesi

gerektigi ongorilmiistiir. Ayrica, degisimle birlikte ekonomik, toplumsal, siyasal ve
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kiiltiirel faktorlerin kamu hizmetlerinden beklentilerin degismesine ve “bireycilik,

rekabetcilik, karhilik, verimlilik, esneklik” gibi unsurlarin yonetim anlayisi tizerinde ekili

olmaya baslamasina yol agtig1r goriilmektedir (Giiner, 2009:187). Bu kapsamda, mali

reformu zorunlu hale getiren nedenler su sekilde siralanabilmektedir (Usta, 2011:40-42):

>

“Yiiksek kamu acgiklari,

Sosyal giivenlik sistemindeki sorunlar,

Biitge kapsaminin darlig1 ve biit¢e dis1 harcama kanallari,
Biitcelestirilmeyen mali ve yari-mali islemler,

Muhasebe ve istatistik sistemindeki zayifliklar,

Giclii bir raporlama sisteminin mevcut olmamast,

Denetim sistemindeki zafiyetler,

Harcamaci kuruluslarin kapasitelerinin gelistirilmesi ihtiyaci,

Piyasalarin serbestlestirilmesi ve diizenlenmesi ihtiyac1”dir.

Tiim bu gelismeler neticesinde, vatandaslarin ihtiyaglarina tam olarak cevap

verilemeyen, kaynaklarin etkin ve ekonomik kullanilamadigi, hizmetlerin yerine

getirilmesinde verimlilik ve etkinlik kriterlerine uyulamayan klasik diger bir deyisle

geleneksel kamu yonetimi anlayisindan ziyade kamu yonetiminde “ekonomiklik,

verimlilik, etkinlik, yenilesme, yeniden diizenleme, saydamlik, vatandasa duyarli ve

kaliteli hizmet sunma” ilkeleri ¢ercevesinde hareket edilen yeni bir yonetim anlayist s6z

konusu olmaya baglamistir (Biilbiil, 2009:3).

3.2.2. Tiirk Kamu Mali Yonetiminde Reform Calismalari

1927°den baglayarak giiniimiize kadar devam eden siirecte, mali yilla sinirh

tutulan biit¢ce uygulamalarinin varligi, baz1 mali islemlere biitgede yer verilmemesi, ¢ok

yill1 biitgelemeye iliskin bir yapinin kurulmamasi, kamu harcamalarinin belirli bir sisteme

100



gore yapilmamasi, kalkinma planlar ile biit¢eler arasinda gerekli baglantinin kurulup
kurulmadigina dikkat edilmemesi ve diinya uygulamalarina bakildiginda esas
alinabilecek degisikliklere rastlanmamasi gibi hususlar neticesinde mali yonetim ve
kontrol sisteminde kapsamli bir doniisiime gidilmesine ihtiya¢ duyulmustur (Kolgak,
2010:367).

Tiim bu sebeplerin varligindan dolay1 gergeklestirilmesi zorunlu hale gelen mali
reform siireci IMF, Diinya Bankas1 ve AB uyum yasalari ¢ergevesinde baslamis ve mali
yOnetim alaninda hayata gecirilmesi ongoriilen temel degisikliklere ortam hazirlamistir
(Kanca, 2017:503). Esasinda, Tiirk kamu yoOnetiminin diinyada yasanan degisim ve
dontisimlerin hizina yetisemeyerek gelismeleri takip etmekte yetersiz kalmasi ve
ekonomik ve toplumsal sorunlara ¢oziim liretememesi temelde kiiresel gelismelere ayak
uyduramamis hantal biirokratik yapidan ve sorunlu yonetim anlayisindan
kaynaklanmaktadir. Dolayisiyla, mevcut yapmin sorunlarin asilmasinda Yyetersiz
kalacagimin acikca goriilmesi neticesinde, Tiirk kamu yonetiminde yapilanma
hareketlerinin baslamasi kaginilmaz hale gelmistir.

Bu anlamda, reformun temellerinin atilmasinda yararlanilan politika dokiimanlari;
“Diinya Bankas1 Kamu Mali Yonetimi Projesi (1995), Sekizinci Bes Yillik Kalkinma
Plan1 Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas
Komisyonu Raporu (2000), Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani (2001), Diinya Bankasi
Kamu Harcamalari ve Kurumsal Gozden Gegirme Raporu (2001), IMF ile
gergeklestirilen 17. ve 18. Stand-By Diizenlemeleri (1999, 2002)” seklinde
siralanabilmektedir (Usta, 2011:42).

YKY anlayisinin tiim diinyada oldugu gibi Tiirkiye’de de 6nemli sonuglar1 olmus,
artik geleneksel yonetim anlayis1 yerine “sonu¢ odaklilik, performans yonetimi, yatay
orglitlenme, miisteri memnuniyeti, insan haklarma saygi, kaliteli rekabet, politika

olusturma ve planlama ile hizmet sunumunun birbirinden ayrilmasi, kaynak kullaniminda
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disiplin ve tasarrufa yonelme” gibi unsurlarin agirlikta oldugu bir yonetim anlayisi s6z
konusu olmaya baslamistir. Daha Ozelde ise mali yonetim ile ilgili saydamligin
saglanmasi, performans yonetiminin tesis edilmesi, stratejik planlama ve mali denetim
gibi hususlar 6ne ¢ikmaya baslamistir (Lamba, 2014:146).

Ayrica, mali alanda gergeklestirilmesi planlanan reformlarla etkin isleyen bir
hesap verme mekanizmasi tesis edilmesi, biitcede biitiinliik saglanmasi, harcama
islemlerinde yetki sorumluluk dengesinin yeniden olusturulmasi, i¢ mali kontroliin
mevcut oldugu bir yap1 ongoriilmesi ve kamu mali yonetiminde “etkinlik, verimlilik,
tutumluluk, hesap verebilirlik, seffaflik” vb. iyi yonetim ilkelerinin dikkate alinmasi
amaglanmistir (TCMB, 2002:53).

Bahsi gegen tiim gerekgeler dikkate alinarak yiiriitiilen ¢alismalar sonucunda,
2003 yilinda KMYKK kabul edilmis ancak 01.01.2006 tarihi itibariyla tiim yonleriyle
yuriirliikte olmustur. 5018 sayili KMYKK, Tiirk kamu mali yonetimindeki sikintilari
nispi olarak ortadan kaldirabilecek nitelikte bir reform olmasinin yani sira mali disiplinin
saglanmas1 ve diinyadaki degisimlere uyum gosterilebilmesi amacina da hizmet
etmektedir (Kanca, 2017:503). Ulkemizin yonetim anlayisina YKY anlayisinin entegre
edilmesi baglaminda oldukg¢a 6nemli bir yeri bulunan bu Kanun kokli degisiklikleri de
beraberinde getirmistir. Bu kapsamda, yeni yonetim anlayis1 stratejik hedeflerin
kaynaklarin etkin kullanimi ile gergeklestirilmesine, faaliyetlerin fayda-maliyet ve
etkinlik analizleri yapilarak yiiriitilmesine, gorev, yetki ve sorumluluklarin agikca
belirlenmesine ve mali denetim yaninda performans denetiminin de yapilmasina dncelik
veren bir sistem ongormektedir (Ergen, 2016:99; Coskun, 2011:51-52).

Ozetle; Tiirk kamu mali ydnetiminin saglam bir zemin iizerine insa edilmesi 5018
saylli KMYKK’ nin varligi ile miimkiin olmustur. 5018 sayili Kanun, yasal altyapinin
olusturulmasinmi saglayarak biit¢enin kapsaminin genislemesine ve kamu kurumlarinin

bilitce tlirlerine gore ayristirilmasina, mali yOnetimde stratejik yaklagimin
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benimsenmesine ve stratejik onceliklerin belirlenmesine, list yoneticilerin mali ve idari
sorumluluklarini en iyi sekilde yerine getirebilmeleri amaciyla etkin bir i¢ kontrol ile i¢
denetim sistemi olusturulmasina Onciiliilk etmistir. Ayrica, muhasebe sistemi ile ilgili
fonksiyonel kodlar olusturularak harcamalarin egitim, saglik vb. alanlara dagiliminin
sistemli sekilde takip edilmesi, kurumlarin yillik olarak hazirlayacaklar1 ve
yayinlayacaklar1 faaliyet raporlar1 araciligiyla mali ve idari faaliyetlerinin kontrolii,
bilitceye getirilen orta vadeli bakis acgisiyla kaynaklarin genis bir yelpazede
degerlendirilmesi, kaynaklarin onceliklere gore kullanimina dikkat edilmesi ve kurumlara
harcama limiti getirilmesi saglanmistir (Dedeoglu, 2015:3).

Boylece, kamu idarelerine yeniden yapilanma kapsaminda birgok sorumluluk
yuklenmis olup bu sorumluluklardan biri de kamu idarelerinin stratejik amag ve
hedeflerine uygun hazirlayacaklar: stratejik planlar olarak nitelendirilmistir. Nitekim,
5018 sayili Kanun’un 9’uncu maddesinde de; “Kamu idareleri; kalkinma planlari,
programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler ¢ergevesinde gelecege iliskin
misyon ve vizyonlarii olusturmak, stratejik amaglar ve 6lciilebilir hedefler saptamak,
performanslarin1 6nceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu
siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimcr yontemlerle stratejik
plan hazirlayacaklardir.” seklinde bir ifadeye yer verilerek bu durum ayrintili olarak ele
alinmaktadir.

Ozetlemek gerekirse, kamu yonetiminde mali disiplinin saglanabilmesi igin
harcama Onceliklerinin stratejik planlar ¢ergevesinde yapilmasi, biitce uygulamasinda
hizmetlerin sonucunun 6n planda tutularak performans odakli bir yapinin kurulmasi ve
harcamalarin denetiminin bu anlayis i¢inde yapilmasi gerekmekte ve boylece alinan

tedbirlerin kaliteli ve siirdiiriilebilir olmasi saglanmalidir (Y1lmaz, 2007:262).
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3.2.3. Mali Disipline Yonelik Gergeklestirilen Diger Yasal Diizenlemeler

Yukarida ayrintilariyla ele alindigi {izere Tiirkiye’de mali disiplinin saglanmasi
amaciyla gerceklestirilen en temel diizenleme mali yonetimin yeniden yapilandirilmasina
yonelik 5018 sayili Kanun’un vyiirirliige konulmasidir. Bu gelismelerin yaninda
iilkemizde mali disiplin sorununun asilmasi kapsaminda 2000’li yillardan itibaren
birtakim yasal diizenlemeler de yapilmistir. Bu dogrultuda mali disiplinin dogrudan ve
dolayli yoldan saglanmasina yonelik yapilan yasal diizenlemeler asagida siralanmaktadir
(Boran, 2008:5-6; Karakurt ve Akdemir, 2010:251; Yikseler, 2010:3-4; Buhur,

2016:135-138; Karayazi, 2017:764):

» 2001 krizi sonrasi Tiirk kamu mali yonetiminde gerceklestirilen reformlardan ilki;
“1211 sayili TCMB Kanunu’nda yapilan degisiklikler olmustur. Bu ¢ercevede
TCMB temel amag¢ olarak fiyat istikrarin1 saglamayi, uygulanacak para
politikasinin ve kullanilacak para politikas1 araclarinin dogrudan kendisi
tarafindan belirlenecegini ifade ederek arag bagimsizligini saglamistir. Ayrica,
mali disiplinin saglanmasi i¢in TCMB’nin avans verme islemine de son verilmis,
devletin dogrudan finanse edilmesi engellenerek Hazine ve Maliye Bakanligi-
TCMB iligkilerinin fiilen mali kural uygulamasi olarak da degerlendirilebilecek
sekilde belli kurallar ¢ergevesinde yiirlitiilmesi saglanmistir.

» Mali disiplinin tesisine iliskin bir diger diizenleme, 2002 yilinda yiiriirliige
konulan “4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin Diizenlenmesi
Hakkinda Kanun” ile kamu net bor¢lanma toplaminin kisitlanmasidir. Boylece,
kamu bor¢ yonetiminin diizenlenmesi ve disipline edilmesi, i¢ ve dis bor¢lanma,
hibe ve garanti verilmesi gibi diizenlemeler s6z konusu olmus, kamu sektorii i¢in
“net bor¢lanma limiti, garanti limiti ve biitce dis1 ikraz” seklinde bor¢lanma

limitleri ve kurallar1 belirlenmistir. Kanun tarafindan uygulanmasi 6ngoriilen
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diger bir 6nemli husus ise yilda dort kez tiger aylik donemler itibariyla kamu borg
yonetimi  raporlar1 hazirlama ve yayimlayarak kamuoyuna agiklama
zorunlulugunun getirilmesidir.

Il Ozel idareleri ve Belediyelerde mali disiplin kapsaminda yapilan yasal
diizenlemelere bakildiginda ise, 5302 say1l1 11 Ozel Idaresi Kanunu ve 5393 say1li
Belediye Kanunu” ile bazi harcamalara ve bor¢glanmalara yonelik sayisal limitler
belirlenmistir.  Ornek vermek gerekirse, 5302 sayili Kanun’un 51’inci
maddesinde 11 Ozel Idareleri’nin yalnizca yatirrm programinda yer alan
projelerinin finanse edilebilmesi i¢in bor¢lanmaya gidebilecegi hiikiim altina
alinmustir.

2000 yilinda Sekizinci Kalkinma Plani’na eklenen “Kamu Mali Yo6netiminin
Yeniden Yapilandirilmasi ve Mali Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu Raporu”
ile mali disiplinin ve mali saydamligin saglanmasina iligkin hususlara
deginilmistir. Buna gore, kamuda mali saydamlik ¢ercevesinde biitge dist
harcamalarin biit¢e igerisine alinmasi, biitgede ilave ylike yol acan bircok biitce
i¢i ve biitge dis1 fonlarin kaldirilmasi gerekli goriilmiistiir.

2003 yilinda yiiriirliige giren “4734 sayilh Kamu Ihale Kanunu” ile kamu
thalelerinin  “agiklik, saydamlik, kamu kaynaklarmin etkin kullanimi,
kamuoyunun denetimi” gibi ilkelere uygun gergeklestirilmesi saglanmistir.
Kamu kurumlarinin dis proje kullanimlarinda 6nceden biitgeye yatirim ddenegi
konulmas1 sart1 getirilmesi lizerine de bir diizenleme getirilmistir. Ayrica, biitge
disiplinini saglama ve biitce kapsamini genisletme amaciyla “6zel gelir-6zel
O0denek uygulamalar1” Sekizinci Kalkinma Plani’nda 6ngoriildiigii sekilde
kaldirilmustir.

Kamu kaynaklar1 ile giderleri biitge kapsamina alinarak “yardim ve kesintilere

yonelik gizli fon” olarak belirtilen uygulamalar sonlandirilmistir. Yine, kamu
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idarelerinin birbirleri ile gergeklestirdikleri gelir transferleri de gelir ve gider
biitcelerine eklenmistir (Tiftik¢i, 2007:129).

2003 yilinda yiiriirliige konulan “Bilgi Edinme Hakki Kanunu” vatandaslar
tarafindan hiikiimet faaliyetlerinin izlenmesi, hesap sorulmasi ve denetleme
yapilmasi gibi amaglarin yerine getirilebilmesi agisindan énem arz etmektedir.
Diger yandan, 2004 yilinda “Kamu Gérevlileri Etik Kurulu”nun olusturulmasiyla
kamu gorevlilerinin uymasi gereken “tarafsizlik, diriistliik, saydamlik ve hesap
verilebilirlik” vb. etik kurallar1 belirlenmistir.

Son olarak deginilebilecek bir diger husus, “Saydamligin Artirilmasi ve
Yolsuzlukla Miicadelenin Gii¢lendirilmesi Stratejisi ve Eylem Planlar1 (2010-
2014 ve 2016-2019)”’nin hazirlanmasidir. Ayrica, “Tiirkiye’de Saydamligin
Artirllmast ve Kamuda Etkin Yonetimin Gelistirilmesi Komisyonu” kurularak
saydamligin artirilmasi ve yolsuzlukla miicadele i¢in genel kurallar tespit
edilmistir. Ote yandan, 2009/19 sayili Genelge kapsaminda s6z konusu komisyon
“Tirkiye’de  Saydamhigin  Artirllmast  ve  Yolsuzlukla  Miicadelenin
Giiclendirilmesi Komisyonu” seklinde yeniden diizenlenmistir. Buradan
hareketle, “saydamligi engelleyen ve yolsuzlugu besleyen faktorlerin ortadan
kaldirilmasi, daha adil, hesap verebilir, saydam ve giivenilir bir yOnetim
anlayisinin gelistirilmesi” amaglanarak yolsuzluklarin 6nlenmesi, yaptirimlar

uygulanmasi ve toplumsal bilincin artirilmasi konularina agirlik verilmistir.
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3.3. STRATEJIK PLANLAMA ANLAYISININ TURKIYE OZELINDE

DEGERLENDIRILMESI

3.3.1. Tirk Kamu Yonetiminde Stratejik Planlamanin Gelisim Siireci ve

Stratejik Planlama Calismalar:

Ulkemizde stratejik planlama yaklasimi diinya genelinde yaygin olarak goriilen
egilimlerle paralel sekilde ilerlemistir. Soyle ki, idari ve mali yapinin tesisinde orta ve
uzun vadeli bakis agisinin olusmasi, ¢ikt1 yerine sonuca agirlik verilmeye baslanmasi,
performansin dikkate alinmasi ve hesap verme sorumlulugunun bir gereklilik olarak
ortaya ¢ikmasi ile birlikte stratejik planlama yaklasimi énemli bir ara¢ olarak giindeme
gelmistir (Yilmaz, 2003:76-77). Geng (2009:202)’e gore ise Tiirkiye’de stratejik
planlamanin, kamu idarelerinin yOnetim Kapasitesinin artirilmasi, vizyon Ve misyona
gore hareket edilmesinin saglanmasi ve mevcut durum analizi yapilmasi yoluyla uzun
vadeli bakis agisinin yerlesmesine katkida bulunulmasi anlaminda mevcut planlama
anlayisina yeni bir boyut kazandirdig: diistiniilmektedir.

Bununla birlikte, stratejik bakis agisinda uzun vadeli bir perspektifin olmamasinin
kamu kaynaklariin etkinsiz kullanilmasina yol actig1 boylece de biit¢e acig1 ve halkin
taleplerine yeterince karsilik verilememesi durumlariyla karsilagildigi goriilmektedir
(Kigtiktiglt ve Aydin, 2017:485). Bu kapsamda Tiirk kamu mali yonetim sisteminde,
bahsi gecen aciklarin kapatilmasi, kamu kaynaklarinin daha verimli kullanilmasi,
idarelerin biitce hazirlik siireglerinin etkinlestirilmesi ile daha programli bir yonetim
anlayis1 saglanmasi amaciyla stratejik planlamaya o6nem verilmeye baslanmistir
(Arcagok ve Eriiz, 2006:48).

Planlama sisteminin yap1 taglarinin olusturulmasi 1960 yili ve sonrasinda “planl
kalkinma ana stratejisi” kapsaminda yeni diizenlemelerin getirilmesiyle s6z konusu

olmustur. Dolayistyla kamu yonetiminde sorunlarin ¢oziilmesi ve yonetimin gelismesine
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fayda saglanabilmesi amaciyla bir¢ok caligma yapilmis ve bu sistemin merkezine miilga
DPT getirilmistir (Bircan, 2003:420). Stratejik planlama hazirliklari, tilkemizde 2000°1i
yillara gelinceye dek genel olarak bes yillik kalkinma planlarinin hazirlanmasi, projeler
gelistirilmesi, yeniden yapilanmaya yonelik ¢alismalar yapilmasi gibi faaliyetler seklinde
yuriitiilmistiir. Bu c¢er¢evede miilga Kalkinma Bakanliginca “Sekizinci Bes Yillik
Kalkinma Plan1” hazirlik caligmalarinda yol gosterici olmasi amaciyla 2000 yilinda
diizenlenen “Kamu Y énetiminin Iyilestirilmesi ve Yeniden Yapilandirilmasi Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu” kamu kesiminde stratejik yonetimin ele alindigi ilk resmi belge
olarak bilinmektedir. S6z konusu bu belge, kamu yonetimi reformu kapsaminda plan
doneminde kamu idarelerinde stratejik plan hazirlanmasina iliskin 6nerileri ile 6n plana
cikmistir (Kalkinma Bakanligi Kamuda Stratejik Yonetim Calisma Grubu Raporu,
2015:4).

Tiirkiye’de kamu sektoriinde stratejik planlama uygulamasina gegisin temelleri,
orta vadeli reform programlarinin desteklenmesi i¢in 2001 yilinda Diinya Bankasi ile
imzalanan “l1. Program Amag¢hh Mali ve Kamu Sektérii Uyum Kredi Anlasmasi
(Programmatic Financial and Public Sector Adjustment Loan- PFPSAL-1)” ile atilmustir.
PFPSAL kapsaminda, Tiirkiye’de finans ve kamu sektorlerinde ileri donemlerde
gerceklestirilecek politikalar, kredi 6n kosullari ile taahhiitler bulunmaktadir. S6z konusu
taahhiitler; “makroekonomik c¢erceve, bankacilik reformu ve kamu sektorii reformu”
seklinde siralanabilir. Kamu sektorii reformu ¢er¢evesinde de “Kamu Harcama Y 6netimi:
Biitce Reformu” ongoriilmekte olup kamu idarelerinde politika belirlemeye 6ncelik
verilmesi ve stratejik planlama uygulamasinin baglatilmast bu reformun 6nemli bir
adimini olusturmaktadir (Y1lmaz, 2003:76-77). Bunun yan1 sira, 2003 yilinda 5018 sayil1
KMYKK’nin kabul edilmesi ve 2005 yili itibariyla yiiriirlige girmesi sonucunda
iilkemizde tiim kamu kamu kurumlarinda bir zorunluluk olarak stratejik plan

hazirlanmasi ¢aligmalar1 baslatilmistir. Ayrica, Yiiksek Planlama Kurulu karari ile kabul
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edilen “AB Miiktesebatinin Ustlenilmesine iliskin Tiirkiye Ulusal Programi (2003)”
beraberinde kamu yonetiminde stratejik planlamayi, toplam kalite yonetimini, mali
kontrolii ve performans denetimini gergeklestirme zorunlulugu getirmistir (Asgin,
2006:9).

Yukarida bahsedilen diizenlemelerin yani sira 2003 yilinda Yiiksek Planlama
Kurulunca “2004 y1l1 Programi ve Mali Y1l1 Biitgesi Makro Cergeve Karar1” yayimlanmis
ve Tiirk kamu yonetiminde stratejik planlama ve performans biitce calismalar1 pilot
uygulamalarla baslatilmistir. Bu amagla, sekiz kamu kurumunu kapsayacak sekilde
yiiriitiilen stratejik planlama pilot uygulamalar1 2006 yilinda tamamlanmistir (Kalkinma
Bakanligit Kamuda Stratejik Yonetim Calisma Grubu Raporu, 2015:5). Bu kuruluslar;
“Tarim ve K&y Isleri Bakanlig1, Tiirkiye Istatistik Kurumu, Hudut ve Sahiller Saglik
Genel Midiirliigii, Karayollar1 Genel Miidiirliigii, Hacettepe Universitesi, Denizli
Valiligi i1 Ozel Idaresi, Iller Bankas1 Genel Miidiirliigii, Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi”
olarak belirlenmistir.

Ote yandan, Tiirk kamu ydnetiminde stratejik planlamaya yonelik yapilan
calismalar kapsaminda kamu idarelerine stratejik planlama siirecinde yardimei olunmasi
ve rehberlik edilmesi amaciyla 2003 yilinda DPT tarafindan, “Stratejik Planlama
Kilavuzu” ¢ikarilmistir. Bu kilavuzda biiyiik oranda, Amerika’nin stratejik planlamay1
federal kurumlara sart kostugu “Yonetim Performansi ve Sonuglar1 Yasasi”si esas
alimmaktadir (Erkan, 2008:78). Stratejik planlama anlayisinin kamu kurumlarinda
yerlestirilmesi ve yayginlagtirilmas: amaciyla yiriitillen ¢aligmalardan biri de kamu
idarelerinde stratejik plan hazirliklarinin koordinasyonunun yiiriitiilmesi i¢in “5436 sayili
Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun”la idarelerde “Strateji Gelistirme
Birimleri (SGB)”nin kurulmasi ve teskilat yapilarinin degistirilmesine iligskin

diizenlemelerin gergeklestirilmesidir. Ayrica, stratejik plan hazirlamasi gercken kamu
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idarelerinin ve stratejik planlama stirecinde uyulacak takvimin belirlenmesi ile stratejik
planlarin kalkinma plani ile iliskilendirilmesi yoniinde usul ve esaslar tespit edilmesi i¢in
2006 yilinda “Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelik” yaymmlanmustir. Ancak bahsi gecen Yonetmelik daha sonra aymi adla
26.02.2018 tarihinde ¢ikarilan yeni Yo6netmeligin yiiriirliige konulmasiyla gegerliligini
yitirmistir.

Son yillarda iilkemizde Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemine gegilmesiyle
birlikte getirilen diizenlemelerden biri olan “13 numarali Strateji ve Biitge Baskanligi
Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi” ile stratejik planlamaya ydnelik
konular “Cumhurbaskanlig1 Strateji ve Biitce Baskanligi”’nin gérev alanina girmistir. S6z
konusu Kararnamenin 26/A maddesindeki; “Baskanligin gérev alanina giren konulara
iliskin olmak kaydiyla mevzuatta miilga Kalkinma Bakanligina yapilan atiflar Strateji ve
Biitce Baskanligina yapilmis sayilir.” hilkmii dogrultusunda bu g¢alismada “Kalkinma
Bakanlig1” olarak belirtilen kisimlarin “Cumhurbaskanlig1 Strateji ve Biitge Baskanligi1”
olarak anlasilmas1 gerekmektedir. Ayrica son degisiklikler ile Maliye Bakanligi ve
Hazine Miistesarlig1 birlestirildiginden “Maliye Bakanligi”na ait olan kisimlar “Hazine

ve Maliye Bakanligi”nin gorev alanina dahil edilmistir (Cetin, 2018:45).

3.3.2. Stratejik Planlama Uygulamalarimin Tiirk Kamu Sektoriine

Saglayacag Faydalar

Kamu mali yonetiminde baslatilan reform hareketlerinin basinda stratejik
planlama gelmekte olup ihtiya¢ duyulan alt yapilarin olusturulmasi ve biitlinciil bir
yaklasimla etkin bir sekilde uygulamaya konulmasi gerekmektedir. Stratejik planlama ile
birlikte uzun vadeli bir bakis agisinin tesisi, kurumsal etkinligin saglanmasi ve degisen

¢evreyle siirekli bir uyumun yakalanabilmesi amaglanmaktadir (Durna ve Eren, 2002:64).
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Diger yandan, iilkemizde mevcut mali ve yonetsel sorunlarin ortadan kaldirilabilmesi
cercevesinde kamu mali yonetimi reformlar1 giindeme gelmis ve biitgelerin hazirlanmasi
ile uygulanmasi asamalarinda mali disiplinin saglanmasi, stratejik onceliklere gore
kaynak tahsisi ve bu kaynaklarin kullaniminda etkinlik takibi yapilmasi, hesap verme
sorumlulugu mekanizmasinin kurulmasi, orta ve uzun vadeli yaklagimin benimsenmesi,
cikt1 odakliliktan ziyade sonuglara odaklanmanin 6nem kazanmasi ve son olarak da
performansin 6n planda tutulmasi amaglarinin gergeklestirilebilmesinde énemli bir arag
olarak stratejik plan agirlik kazanmistir (Comakli, Ekici ve Sahim, 2007:182).

Bu baglamda, stratejik planlama vasitasiyla kurumun oOnceden belirlenen
politikalar1 ile amag ve hedeflerinin gerceklestirilmesi amaciyla faaliyet alanlari tespit
edilmekte ve kurum kaynaklarimin bu alanlara gore dagitilmasi saglanabilmektedir.
Stratejik planlamanin Tiirk kamu yonetimine saglamis oldugu diger katkilar ise soyle
siralanabilmektedir (Bingol, 2005:1; Karaarslan, 2006:81):

» Kamuda etkin bir harcama sistemi kurulmasina onciiliik edilmesi ve kurum

kaynaklariin etkin kullanilip kullanilmadiginin takip edilmesi,

» Kurumlarin kit kaynaklariin stratejik oncelikler gercevesinde tahsisi yoluyla

verimliligin saglanmasi,

» Plan, program ve biitce baglantisinin kurulmasi ve aralarindaki iligkinin

giiclendirilmesi,

» Orta veya uzun vadeli bir yonetim anlayisinin benimsenmesine ve biitcelemenin

gelistirilmesine yardimci olunmast,

» Sonu¢ ve performans odakli bir yOnetimin tesis edilmesi ve performans

gostergelerinin  belirlenmesinin = zorunlu  tutulmasi1 nedeniyle kurumsal
faaliyetlerde “‘etkinlik, etkililik, katilimcilik, saydamlik ve hesap verme

sorumlulugu” vb. ilkeler ¢er¢evesinde bir olusumun saglanmasi,
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» Amag ve hedeflerin ger¢ceklesme sonuglarina iliskin izleme, degerlendirme ve
denetleme yapilmasini kolaylastirarak hesap verme sorumlulugunun yerine
getirilmesini miimkiin kilmasi,

» Vizyon degerlendirmesine firsat vermesi sonucunda devamli gelisim ve
yenilenmeye agik olmay1 ve hizmet kalitesi ile ¢esitliliginin artirilmasi anlayisini
yerlestirmesi,

> Ust politika belgelerinde belirlenen politikalarin kurum diizeyinde uygulanmasi
sirasinda karsilasilan sorunlarin en aza indirilmesi gibi katkilar1 bulunmaktadir
(Kalkinma Bakanligt Kamuda Stratejik Yonetim Calisma Grubu Raporu,

2015:6).

3.3.3. Kamu Kurumlarinda Stratejik Planlama fle Tlgili Yasal Diizenlemeler

Bu baghikta Tirk kamu yonetiminde stratejik planlamaya yonelik hazirlanan

kanun ve yonetmelikler ele alinacaktir.
3.3.3.1. Birincil Diizenlemeler

» 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu; 2003’te kabul edilen ve ayni
yil Resmi Gazete’de yayimlanan 5018 sayili KMYKK ile kamuda stratejik
planlama uygulamasina yonelik hukuki altyapi olusturulmustur. Ancak, stratejik
planlama ile ilgili hiikiimler 2005 yil1 itibariyla yiiriirliikkte olmustur.

» 5216 Sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu; 2004 yilinda kabul edilen 5216 sayili
Kanun’da biiyliksehir belediyeleri ile biiyiiksehir sinirlari igerisindeki belediyeleri
kapsayan stratejik planlamaya yonelik bazi maddeler bulunmaktadir. Bu
kapsamda, s6z konusu Kanun’a gore biiyiiksehir belediyesi, “ilge ve ilk kademe
belediyelerinin goriislerini alarak stratejik planlarini, yillik hedeflerini, yatirim

programlarini ve bunlara uygun olarak biitgesini hazirlamak™ zorundadir. Ayrica,
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Biiytiksehir Belediye Baskanina iliskin gorev ve yetkilerin ele alindig1 maddede
Bagskan, belediyeyi “stratejik plana uygun olarak yonetmek, belediye idaresinin
kurumsal stratejilerini olusturmak ve bu stratejilere uygun olarak biitceyi
hazirlamak ve uygulamakla” yiikiimlidiir.

5302 Sayili Il Ozel Idaresi Kanunu; 11 6zel idarelerine iliskin her tiirlii
diizenlemenin yer aldigr 5302 sayili Kanun 2005 yilinda kabul edilmis olup
stratejik planlamayla ilgili bazi hiikiimler bulunmaktadir. Bu kapsamda, “stratejik
plan ile yatirnm ve c¢alisma programlarini, il 6zel idaresi faaliyetlerini ve
personelinin performans olgiitlerini gériismek ve karara baglamak™ il genel
meclisinin gorevleri arasindadir. Bununla birlikte, s6z konusu Kanun’da stratejik
plan ve performans programiyla ilgili “vali, mahalli idareler genel segimlerinden
itibaren alt1 ay i¢inde; kalkinma plan ve programlari ile varsa bolge planina uygun
olarak stratejik plan1 ve ilgili oldugu yilbasindan 6nce de yillik performans planini
hazirlayip il genel meclisine sunar.” seklinde ifadeye yer verilmektedir.

5393 Sayul Belediye Kanunu; 2005 yilinda yiiriirliige giren Kanun’a gore, niifusu
50.000’in {izerindeki belediyeler, yerel segimlerden sonra altt ay ge¢meden
stratejik plan hazirlamalhidir. Hazirlanan stratejik plan belediye biit¢esinin
hazirlanmasina esas teskil etmektedir. Belediye meclisi, stratejik plan ve yatirim
programlari ile belediye faaliyetlerinin performans olgiitlerine iliskin islemlerle

gorevlendirilmistir.

3.3.3.2. Diger Diizenlemeler

Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik;
2006 yilinda Resmi Gazete’de yayimlanan Yonetmelik ile kamu idarelerinde
stratejik yonetim anlayisinin kurumsallagmasi ve bir orgiit yapisi olusturulmasi

amaciyla kurulmus olan SGB’nin ¢alisma usul ve esaslar1 diizenlenmektedir. S6z
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konusu Yonetmeligin 4’tincii maddesinde SGB’nin fonksiyonlar1 siralanmis olup
stratejik yonetim ve planlama asli gorevlerinden birisidir.

> Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelik; 5018 sayili Kanun’un 9’uncu maddesine dayanilarak hazirlanan ilk
yonetmelik olan “Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar
Hakkinda Yonetmelik” 26.05.2006 tarihinde yiiriirliige girmistir. S6z konusu
Yonetmelik ile amaclanan, “stratejik plan hazirlamakla yiikiimli kamu
idarelerinin ve stratejik planlama siirecine iliskin takvimin tespiti ile stratejik
planlarin kalkinma plan1 ve programlarla iliskilendirilmesine yo6nelik usul ve
esaslarin belirlenmesidir.” Yine bu Yonetmelikte belirtildigi tizere stratejik
planlama siireci; “hazirlik caligsmalari, stratejik planlarin hazirlanmasi, planin
degerlendirilmesi, stratejik planlara son seklinin verilmesi, stratejik planlarin
sunulmasi, performans programinin hazirlanmasi ve performans gostergelerinin
belirlenmesi” olarak yedi asamalidir (Songiir, 2011:115). Ote yandan 2018 yilinda
yiriirliige giren ayni adli yeni Y6netmelikte ise esas olarak onceki Yonetmeligin
kapsaminda yer alan siire¢ler izlenmekle birlikte, stratejik planlarin uygulanmasi,
izlenmesi ve degerlendirilmesine yonelik yeni hiikiimler getirilmis ve stratejik
planlama siirecine iliskin yeni asamalara yer verilmistir. Ayrica, son Yo6netmelik
ile stratejik planlarin giincellenmesine ve yenilenmesine dair de yeni hiikiimler
getirilmis, stratejik planlarin yenilenmesine iligkin siirelerin kisaltilmas1 ve
sunulacaklar1 kamu idarelerine elektronik niishalariyla birlikte génderilmeleri s6z
konusu olmustur (Cetin, 2018:47). Son olarak bu Yonetmelik ile stratejik
planlamanin siirecine iliskin; “stratejik planlarin hazirlanmasi, stratejik planlarin
kalkinma plan1 ve programlarla iliskilendirilmesi, idarelerin stratejik planlarinin
diger idarelerin stratejik planlariyla uyumu, eylem planlari, stratejik planlarin

degerlendirilmesi, stratejik planlara son seklinin verilmesi, stratejik planlarin
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sunulmasi ve kamuoyuna agiklanmasi, stratejik planlarin uygulanmasi, stratejik
planlarin izlenmesi ve degerlendirilmesi ile uygulama sonuclar1” olmak {izere
dokuz asamaya deginilmistir.

> Kamu Kuruluslar: Igin Stratejik Planlama Kilavuzu;, Kamu idareleri tarafindan
hazirlanmas1 ongoriilen stratejik planlarin genel gergevesinin belirlenmesi ve
hazirlik asamasinda idarelere rehberlik yapilmasi i¢in miilga Kalkinma Bakanligi
tarafindan 2003 yilinda hazirlanan “Kamu Idareleri i¢in Stratejik Planlama
Kilavuzu” pilot kuruluslar ¢er¢evesinde yapilan uygulama sonuglarina gére 2006
yilinda giincellenmistir (Kalkinma Bakanli§i Kamuda Stratejik Yonetim Calisma
Grubu Raporu, 2015:14). Bunun yan1 sira genel olarak merkezi kamu idarelerine
yonelik olarak hazirlanan kilavuzun, ikinci siirlimiinden kazanilan deneyimler
sonucunda gelistirilen ve giincellenen tiglincii stirimii ise 28.02.2018 tarihinde
yayimlanmigtir. Kilavuz’da stratejik planlama siirecine iliskin basta hazirlik
asamasi olmak iizere izleme degerlendirme asamasina kadar tiim siiregler
ayrintilariyla anlatilmaktadir. Kamu kurumlarinca sunulacak hizmetlerin planlh
yapilmasi, politikalarin gelistirilmesi ve belirlenen bu politikalarin biitgelere
dayandirilmasi ile uygulamanin etkili bir sekilde izlenmesi ve degerlendirilmesi
saglanirken stratejik planlamadan yararlanilabilecegi vurgulanmaktadir. Ayrica,
stratejik planlama ile kamu mali yonetiminde etkinligin gergeklestirilmesinin
yaninda kurumsal kimligin kazandirilmasmma ve kurum Kkiiltiir{iniin
kuvvetlendirilmesine  6ncelik verilecegi belirtilmektedir. Ozetle, kamu
idarelerinde stratejik planin  hazirlanmasi, uygulanmasi, izlenmesi ve
degerlendirilmesi asamalar ile stratejik planlamaya iliskin konularda kurumlara
destek olunmasi1 amagli hazirlanmis olan bahsi gegen kilavuz; “stratejik plan

hazirlik siireci, durum analizi, gelecege bakis, strateji gelistirme, eylem planlari,
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izleme ve degerlendirme, stratejik planin giincellenmesi ve stratejik planlarin
sunulmasi1” boliimlerini igermektedir.

» 58. Hiikiimet Acil Eylem Plani ve Yasal Diizenlemeler; 2003 yilinda 58. Hiikiimet
tarafindan kamuoyuna aciklanan “Acil Eylem Plani’nin Kamu Yonetimi
Reformu” boliimiinde stratejik planlama uygulamasimin kurulus diizeyinde
baslayacagi ibaresine yer verilmistir. Ayrica, s6z konusu Eylem Plani’nda bazi
mevzuatlarda degisikliklere gidildigi ve reform galismalar1 sirasinda stratejik

planlamaya biiyiik 6nem verildigi ifade edilmistir.

3.3.4. Tiirk Kamu Yoénetiminde Uygulanan Stratejik Planlama Modeli

Stratejik planlamaya iliskin yasal mevzuat bir biitiin olarak degerlendirildiginde,
5018 sayilh KMYKK ile stratejik planlama modeli; “planlama, uygulama, izleme ve
degerlendirme siireglerini olusturan stratejik plan, planin yillik uygulama dilimi olan
performans programi ve biitge ile yillik gergeklesmelerin yer aldigi1 faaliyet raporu”

bilesenlerinden olugsmakta olup s6z konusu model Sekil 10°da gdsterilmistir.
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Sekil 10: Tiirk Kamu Y 6netiminde Uygulanan Stratejik Planlama Modeli

Misyon
Vizyon
Temel Degerler

Amag 1 Amag 2
Hedef 1 Hedef Hedef Hedef Hedef
2 1 2 3
Performans Performans Performans
Gostergesi Gostergesi Gostergesi
Stratejik Plan
1 (5 Yillik)
Performans Programi
Izleme 2 (Yillik)
ve
Degerlendirme

Faaliyet Raporu
3 (Yillik)

Kaynak: Songiir, 2011:117.

S6z konusu bilesenler c¢ergevesinde stratejik planlama modeli incelenecek
aciklanacak olursa; oncelikle idareler tarafindan “katilimc1 yontemlerle bes yillik stratejik
plan hazirlanmakta ve gelecege iligkin misyon ve vizyon olusturularak amagclar ve
oOlgtilebilir hedefler” belirlenmektedir. Ayrica, performanslarini tespit edilmis gostergeler
1s181nda dlgmeleri ve siirecte izleme ve degerlendirme yapmalarina yonelik zorunluluklar
bulunmaktadir. Modelin ikinci bileseni ise performans programi olmakta ve bes yillik
donemler itibariyla hazirlanan stratejik planlarin yillik uygulama dilimleri dahil
edilmektedir. 5018 sayili KMYKK’nin 9’uncu maddesinde “kamu idarelerinin stratejik
planlarinda belirledikleri amag ve hedeflere dayanarak o y1l iginde ulagsmay1 dngordiikleri
hedeflerini, bu hedeflere ulasmak i¢in gergeklestirecekleri faaliyet ve projeleri, bunlara

yonelik performans gostergelerini ve kaynak ihtiyaclarini” hesaplamakla yiikiimli
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olduklar1 belirtilmektedir. Boylece, faaliyet ve projelere gore kaynak ihtiyact
ayrintilariyla belirlenerek planin yillik maliyeti diger bir deyisle biit¢esi belirlenmektedir.
Faaliyet raporu, modelin {iglincii bileseni olarak bilinmekte ve 5018 sayili KMYKK
41’inci maddesinde “iist yOneticiler ve biitceyle 6denek tahsis edilen harcama yetkilileri
tarafindan, hesap verme sorumlulugu cercevesinde, her yil performans programlarina
dayali olarak faaliyet raporlar1” hazirlanmaktadir. Faaliyet raporlarina iligkin belirtilmesi
gereken bir diger husus, idarelerin bu raporlar stratejik planlarinin izleme ve
degerlendirme sonuglarina dayali olarak hazirlama zorunluluklarinin bulunmasidir
(Songtir, 2015:60).

Yukarida bilesenlerine yer verilen stratejik planlama modelinin tilkemizde de
uygulanmak istenmesinin gerekgeleri kisaca; stratejik karar olusturmada kolaylik
saglanmasi, biitgedeki fazla kontroliin sebep oldugu etkinsizligin ortadan kaldirilmasi,
performans odakli, seffaf ve hesap verebilir bir yonetim sisteminin kurulmasina onciiliik
edilmesi ve son olarak da katilimciliga yer verilerek kamu hizmetlerinin sunumunda
hizmetten faydalananlarin taleplerinin dikkate alinmasi seklinde siralanabilmektedir
(Kalkinma Bakanlig1 Kamuda Stratejik Yonetim Calisma Grubu Raporu, 2015:6).

Tiirkiye’de stratejik planlama kapsaminda yasanan tiim bu gelismeler ile birlikte,
kamu yoOnetiminin yapist ve kendine 6zgii 6zeliklerinin bulunmasi sebebiyle kamu
kurumlarinda stratejik planlama uygulamasia dair bircok sorunla karsilagilmis ve
planlama siirecine katilimda diger bir deyisle planin sahiplenilmesinde sorunlarin
yasandig1 goriilmiistiir. Tiirk kamu sektorii ve 6zel sektor arasinda dogalar geregi goriilen
farkliliklar veya diger unsurlarin yol ag¢tig1 sorunlar kamu sektoriinde stratejik yonetim
stirecinin yiiriitiilebilmesini daha fazla ¢abaya bagl kilmistir (Yildirim ve Tahtalioglu,
2016:187).

“Kalkinma Bakanligi Kamuda Stratejik Yonetim Calisma Grubu Raporu

(2015:31)’nda ise genel olarak “sahiplenme, hesap verebilirlik ve faaliyet raporlari,
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koordinasyon, biitce hazirlama takvimi ile biitce ve yatirim kararlarinda stratejik plana
uygunluk, i¢ kontrol, i¢ denetim, dis denetim, iist politika belgeleriyle stratejik plan
iligkisi, stratejik plan- performans programi-biitce iligkisi ve strateji gelistirme birimleri”
ile ilgili sorunlardan bahsedilmistir. Daha 6zelde ise, list yonetim destegine ve egitim
faaliyetlerine ihtiya¢ duyulmasina, katilim saglanmasina, kurumlar arasinda bilgi
paylasimina, hazirlanan stratejik planlardan karar alma sirasinda yararlanilmasina, izleme
degerlendirme mekanizmasi Kurulmasina ve diizenlenen kilavuzlarda biitiinlik ve

devamlilik saglanmasina yonelik sorun olusturabilecek hususlar tizerinde durulmustur.

3.4. CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SIiSTEMi iLE YASANAN
DEGIiSiM CERCEVESINDE YENi iDARi YAPILANMA VE

SORUMLULUKLAR

16 Nisan 2017 tarihinde gerceklestirilmis olan Anayasa degisikligi sonucunda
hiikiimet sistemimizde degisiklik yapilmis ve halk tarafindan segilen bir yiiriitme organi
ongoriilerek “Cumhurbaskanligr Hiikkiimet Sistemi”ne ge¢ilmistir. Esasinda 2007 yilinda
yapilan Anayasa degisikligi parlamenter sistemden ilk kopuslart baglatmis ve
Cumhurbaskaninin meclis tarafindan secilmesine son verilerek halkin se¢imine gore
belirlenmesi kararlastirilmistir. 2017 yilinda s6z konusu olan hiikiimet sistemi degisikligi
ise llkemizde uzun yillardir siiregelen parlamenter hiikiimet rejimi yerine yeni bir
yonetim modelinin uygulamaya gecirilmesini saglamistir.

Ulkemizin yonetim sisteminde yasanan bu degisiklikle birlikte idari yapilanmada
ve sorumluluklarda goriilen degisimlere de kisaca deginilmesi yerinde olacaktir. Bu
kapsamda, parlamenter hiikiimet sistemi olarak ifade edilen son Anayasa degisikligi
oncesi sistemde tek bir meclisten olusan yasama organi Cumhurbagkanligi hiikiimet

sisteminde de yine tek meclisten olugsmakta ancak meclisin se¢im donemi dort yildan bes
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yila ¢ikarilarak yiiriitme ve yasama organi secimlerinin ayni anda gergeklestirilmesi
saglanmistir. Bununla birlikte, Anayasa’nin 8’inci maddesinde yapilan degisiklik
neticesinde Cumhurbaskan1 ve Bakanlar Kurulu seklinde 6ngoriilen yiiriitme organindaki
ikili yapi, “Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemi” olarak adlandirilan “yiiriitme erkinin tim
yetkisinin halk tarafindan se¢ilen Cumhurbaskaninda toplandig1” bir yonetim sistemine
dontstiirilmiistiir. Yine parlamenter sistemde yiiriitme (Basbakan ve Bakanlar Kurulu),
yasamanin (parlamento) igerisinden ¢ikmakta dolayisiyla da hiikiimet yasamaya karsi
sorumlu olmaktaydi. Bahsi gecen degisiklik sonrasinda ise yasama (TBMM) ve yiiriitme
(Cumhurbagkani) organi ayr1 se¢imler ile halk tarafindan secilmektedir. Baska bir
ifadeyle, yiiriitme organi dogrudan halk tarafindan se¢ildiginden ve mesrulugunu halktan
aldigindan Cumhurbaskaninin parlamenter sistemdeki Bakanlar Kurulu gibi TBMM’den
glivenoyu alma zorunlulugu da olmamaktadir. Ayrica, sembolik bir devlet baskani
makamu yerine devletin temsili ile Cumhurbaskan1 yetkilidir. Yeni hiikiimet sistemi ile
birlikte Bakanlar Kurulunun kaldirilmasi ve artik yiiriitme giictiniin Cumhurbaskaninin
tekelinde olmasi1 nedeniyle Bakanlar Kurulunun olagan veya olaganiisti donemlerde
cikardigr Kanun Hiikmiinde Kararnameler yerine “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”
cikarilacaktir. Bununla birlikte, parlamenter sisteme goére Cumhurbaskaninin siyasi
sorumlulugu bulunmazken yiiriitmedeki ¢ift basliligin kaldirilmasiyla Cumhurbagkanina
hem dolayli olarak TBMM’ye kars1 hem de dogrudan halka kars1 bir siyasi sorumluluk
yiiklendigi gériilmektedir (Y1ldiz, 2019; Akcakaya ve Ozdemir, 2018; Temel, 2019).
2017 degisikligi oncesinde Bakanlarin hesap verme sorumlulugu ile ilgili ise 5018
sayil1 Kanun’un 10’uncu maddesinde “Bakanlar, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve
verimli kullanilmasi ile hukuki ve mali konularda Basbakana ve Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisine kars1 sorumludurlar.” ifadesi yer almakta ve Bakanlarin siyasi sorumlulugu
bulunmaktaydi. Ancak yapilan degisiklikler neticesinde ilgili madde yeniden

diizenlenmis ve “Bakanlar, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmas1
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ile hukuki ve mali konularda Cumhurbaskanina karsi sorumludurlar.” seklinde
degistirilmistir. Dolayisiyla artik Bakanlar sadece kendilerini dogrudan segen
Cumhurbagkanina kars1 sorumlu olmakta ve siyasi sorumluluklar1 kaldirilmaktadir.

Son olarak iist yoneticilerin hesap verme sorumluluguna bakildiginda,
parlamenter sistemin s6z konusu oldugu donem itibariyla 5018 sayil1 Kanun madde 11°e
gore; “Bakanliklarda miistesar, diger kamu idarelerinde en iist yonetici, il 0Ozel
idarelerinde vali ve belediyelerde belediye baskani iist yoneticidir ve iist yoneticiler, bu
Kanun’da belirtilen gérev ve sorumluluklarin yerine getirilmesinden Bakana; mahalli
idarelerde ise meclislerine karsi sorumludurlar.” Hiikiimet sisteminde yasanan degisim
sonrasinda ise 5018 sayili Kanun madde 11°de yapilan degisiklik ile beraber
“Bakanliklarda ve diger kamu idarelerinde en {ist yonetici, il 6zel idarelerinde vali ve
belediyelerde belediye bagkani iist yoneticidir ve Bakanliklarda en {ist yonetici
Cumhurbagkani tarafindan belirlenir.” ifadesine yer verilmistir. Ayrica, {ist yoneticiler,
“kanunlar ile Cumhurbaskanligi kararnamelerinde belirtilen gérev ve sorumluluklarin
yerine getirilmesinden Bakana; mahalli idarelerde ise meclislerine karsi sorumludurlar.”
seklinde bir diizenlemeye gidilmistir.

Ozetleyecek olursak, Cumhurbaskanlig hiikiimet sistemine gegilmesi ile esasinda
kamu idarelerinde daha seffaf ve hesap verebilir bir yapinin tesis edilmesi amaglanmaistir.
Bu baglamda, etkin bir stratejik planlama faaliyeti seffaf ve hesap verebilir yonetim
anlayisinin en énemli araglarindan birini olusturdugundan, degisen hiikiimet sistemi ile
birlikte kamu kurumlarinda stratejik planlama anlayisinin 6nemle iizerinde durulmasi
gereken konularin basinda gelecegi diisliniilmektedir. Bu degisim ve doniigiimler
kapsaminda, Tiirkiye’de kamu idarelerinde stratejik planlama uygulamalarina yonelik
gecmisten giinlimiize yasanan tiim gelismeler izleyen baslikta ayrintili olarak ele

alinmaktadir.
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3.5. TURK KAMU MALi YONETIM SISTEMINDE YASANAN
DEGIiSIKLIKLERIN  STRATEJIK PLANLAMANIN  GELISiM

SURECINE YANSIMASI

Stratejik planlamanin islendigi onceki kisimlarda kavramsal ¢ergeve iizerinde
ayrintilartyla durulmus ve Tirkiye’de stratejik planlama uygulamast ile ilgili
degerlendirmelere yer verilmistir. Calismanin bu bdliimiinde ise genel hatlariyla
Tirkiye’de stratejik planlamanin gelisim siirecine bakilacak olup son donemde hiikiimet
sisteminde yasanan degisimin stratejik planlar iizerindeki yansimalari ele alinacaktir.

Daha 6nce de belirtildigi gibi iilkemizde stratejik planlama adina atilan ilk ve en
onemli adim, 2003 yilinda 5018 sayili KMYKK’nin ¢ikarilmasiyla kamu idareleri igin
stratejik plan hazirlama zorunlulugu getirilmesi olmustur. Bu baglamda, kurumlarda
stratejik planlama yaklasiminin yerlestirilmesine iliskin ilk degisiklik 2005 yilinda
“Arastirma, Planlama ve Koordinasyon” birimlerinin kapatilmasi olmustur. Ayrica, daha
once bahsi gectigi lizere, 5436 sayili Kanun ile kamu kurumlarinin orta ve uzun vadeli
strateji ve politikalarinin belirlenerek amag¢ ve hedeflerinin tespit edilmesi ve
gerceklestirilmesi icin SGB’ler kurulmustur. 5018 sayili Kanun ilk sekliyle uygulamaya
konuldugunda stratejik planlamaya iligkin usul ve esaslarin belirlenmesi yetkisi DPT’ye
verilmis Ancak, 2011 yilinda Kalkinma Bakanliginin kurulmasiyla birlikte DPT’ye ait
tiim yetki ve gorevler bu Bakanliga gecmistir.

Stratejik planlama uygulamasinin daha etkin bir sekilde gerceklestirilmesini
amaglayan ve 2018 yilinda yeniden diizenlenerek yiiriirliige konulan “Kamu Idarelerinde
Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®&netmelik”in getirmis oldugu
onemli degisikliklere bakilacak olursa (Coskun ve Yildirim, 2018:9-13);

> llk olarak, yeni Yonetmeligin kapsaminin daha genis oldugu ve stratejik plan

hazirlamakla yiikiimli kilinmayan “Milli Savunma Bakanlig1, Disisleri Bakanligi,
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~ 9

Jandarma Genel Komutanligi ve Sahil Giivenlik Komutanligi”’nca da hazirlanmasi
gerektigine iligkin hitkkme yer verildigi goriilmektedir.

Yonetmelik kapsaminda degisiklik yapilan hususlara iligkin “stratejik plan
genelgesi, stratejik plan ger¢eklesme raporu, stratejik plan izleme raporu, stratejik
planlama ekibi” gibi yeni tanimlamalar eklenmesinin yani sira eski Yo6netmelikte
“yontem, siire¢ ve egitim hizmetleri konularinda ihtiya¢ duyulmasi halinde
danismanlik hizmeti alinabilmesi” {izerine hiikiim bulunurken Y 6netmeligin son
halinde danismanlik hizmeti alinmasi islemi kaldirilmustir.

Yeni Yonetmelikte giincelleme ve yenileme konularina daha ayrintili deginilerek
yeni bir bolim agilmistir. Bu dogrultuda, ilk Yonetmelikte gilincelleme
yapilabilmesi i¢in ancak iki yillik bir siirenin ge¢mesi gerekmekteyken mevcut
durumda bir stratejik planin bes yillik siire icerisinde en fazla iki defa
giincellenebilmesi kararlastirilmistir.

Belirlenen siire i¢inde stratejik planlar1 hazir olmayan kamu idareleri agisindan
Eski Yonetmelik herhangi bir yaptirnm uygulamazken, yeni Yonetmelikte, bu
hususla ilgili “Stratejik planlarin1 bu Ydnetmelikte belirlenen takvime uygun
olarak siiresinde hazirlamayan kamu idareleri, Sayistay’a ve TBMM Plan ve
Biitce Komisyonuna bildirilir.” seklinde bir agiklama getirilmistir.

Stratejik planlarin izlenmesi ve degerlendirilmesi bakimindan sistemli bir
uygulama olmamasinin eksikligi yeni Yonetmelik ile giderilmis ve izleme ve
degerlendirmede esas sorumluluk {ist yoneticiye devredilmistir. Ancak her
harcama yetkilisi, kendi sorumlulugunda yer alan hedefler, ilgili performans
gostergeleri ve risklerin kontrolii ile gorevlendirilmistir. Ayrica, ilgili kamu
idaresine “stratejik plan izleme raporu”, “stratejik plan degerlendirme raporu” ve

“stratejik plan gerceklesme raporu” hazirlamalarina yonelik zorunluluk getirilmis,
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altisar aylik, yillik ve bes yilin sonunda hazirlanmasi zorunlu tutulan raporlar

vasitastyla takibi yapilmayan planlarin denetime agik hale gelmesi saglanmustir.

Tiim bu gelismelerin ardindan iilkemizde 2018 yilinda hayata gegirilen sistem
degisikligi ile birlikte “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi” yeni bir yonetim modeli
olarak ongoriilmiistiir. S6z konusu degisiklik beraberinde yeni yapilanmalar1 da getirmis
ve Kalkinma Bakanliginin kapatilmasi gibi bir¢ok yeni diizenlemeye yer verilmistir.
Ayrica, yeni hiikiimet sistemine geg¢ilmesi sonucunda 5018 sayili Kanunun 9’uncu
maddesinde de degisiklige gidilmis ve stratejik planlara iligkin usul ve esaslarin
belirlenmesi ile Cumhurbaskani yetkilendirilmistir. Buna gore, diizenleme yapilan
alanlar; Cumhurbaskaninca belirlenen politikalarin stratejik planlamada uyulmasi
gereken iist politika belgeleri olarak goriilmesi, stratejik plan hazirlamakla sorumlu kamu
idareleri ile planlama siireci ile ilgili siirelerin belirlenmesine ve planlar ile politikalar,
kalkinma plan1 ve programlar arasinda baglanti kurulmasina iliskin usul ve esaslari
belirleme yetkisi ve gérevinin Cumhurbaskanina ait olmasidir.

Bunun yani sira, daha 6nce bahsi gecen “13 numarali Kararname” ile stratejik
planlamaya iligkin hususlarin “Strateji ve Biitge Bagkanligi”’nin gorev alaninda yer
alacagi hiikiim altina alinmistir. Bu kapsamda, Kararname’de belirtildigi iizere
“Cumhurbaskan1 tarafindan belirlenen temel hedef, ilke ve amaclar cer¢evesinde;
stratejik planlarin hazirlanmasi, uygulanmasi ve izlenmesine iligskin genel ilke, esas ve
usulleri tespit etmek, kamu idarelerinin stratejik planlarinin  kalkinma plani,
Cumhurbagkani tarafindan belirlenen politikalar ve orta vadeli programda belirlenen
hedef ve amaglara uygun olarak hazirlanmasimni saglamak, uygulamasini izlemek ve
sonuclarint degerlendirmek” konular1 Bagkanligin faaliyet kapsamina dahil edilmistir.
Dolayisiyla Cumhurbaskani adina tiim stratejik planlama ¢alismalarinin yiiriitiilmesinden

“Strateji ve Biit¢e Baskanlig1” sorumlu tutulmustur.
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Bu veriler 1s1ginda, DPT ve ardindan Kalkinma Bakanlig tarafindan ele alinan
stratejik planlamaya iligkin tiim hususlarin Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi ile

birlikte “Strateji ve Biitge Baskanligi”’nca yiiriitiilecegi anlagilmaktadir.

3.6. 5018 SAYILI KANUN VE STRATEJIiK PLANLAMANIN MALI

DIiSIPLIN iLE iLiSKiSi UZERINE BiR DEGERLENDIRME

Giliniimlizde yasanan mali krizlerin temelinde yatan mali disiplin sorunu, tim
diinyada oldugu gibi iilkemizde de mevcut kamu mali yonetiminde etkinligin
sorgulanmasina neden olan en temel etken olarak goriilmektedir. Bu bakimdan mali
disiplinin saglanmasi ihtiyaci, etkin kamu bir mali yonetim sisteminin yeniden insasini
zorunlu hale getirmektedir. Bu kapsamda sistemin yeniden insa siirecini olusturan temel
amagclarin ve unsurlarin belirlenmesi asamalarinda daima yapilacak diizenlemelerin mali
disipline saglayacagi katkilar g6z 6niinde bulundurularak adimlar atilmistir.

Daha 6nceki boliimlerde ayrintili olarak Tiirkiye’de kamu mali sisteminin yeniden
yapilanmasi ele alinmis olup bu kisimda daha ¢ok mali disiplin ile 2000’li yillardan
itibaren lilkemizde gerceklestirilen tiim reformlarin en 6nemlisi olarak nitelendirilen
KMYKK ve bu Kanun ile yapilan diizenlemelerin 6nemli bir ayagini olusturan stratejik
planlama arasinda iliski kurulmaya c¢alisilmaktadir. Bu dogrultuda, oncelikle s6z konusu
Kanun’da mali disiplin ile iliskilendirebilecegimiz maddeler lizerinde durulacak, daha
sora ise ililkemizde stratejik plan uygulamalarinin mali disipline nasil bir katki sagladigi
veya amaclanana ulasilip ulagilmadigi degerlendirilecektir. Bu amacla hazirlanan Tablo
7’de, tilkemizde uzun yillardir siire gelen mali disiplinsizlik sorununa ¢6ziim amaciyla
yiiriirliige konulan ve mali yonetimimiz i¢in kokli degisiklikleri beraberinde getiren 5018

sayill. KMYKK’nin maddeleri analiz edilmistir. Bu kapsamda mali disiplinin
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saglanmasma hizmet ettigi degerlendirilen ilgili maddeler, konusuna ve igerigine

deginilerek tablo halinde 6zetlenmistir.

Tablo 6: Mali Disiplinin Saglanmasina Iliskin 5018 Sayili Kanun’da Yer Alan Hususlar

Tlgili Kanun
Maddesi

Konu

icerik

Md. 1

Kamu Mali
Y Onetiminde

Etkinlik,

Mali Saydamlik,
Hesap Verebilirlik,

Mali Kontrol

Kanunun amacinin,

v' Kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir
sekilde elde edilmesi ve kullanilmasi,

v Hesap verebilirligi ve mali saydamlig1 saglanmasi,

v/ Kamu mali yonetiminin yapisini ve isleyisinin

diizenlenmesi,

Kamu biitcelerinin hazirlanmasi, uygulanmasini,

Tim mall islemlerin  muhasebelestirilmesi,

raporlanmast ve mali kontroliin diizenlenmesi

seklinde belirlenmesi

AN

Md. 5

Kamu Maliyesinin
Temel llkeleri

v' Kamu maliyesinin, kamu gorevlilerinin hesap
verebilmelerini saglayacak sekilde uygulanmasi ve

v/ Kamu mali yonetiminin mali disiplini saglamasi
gereginin temel ilke olarak kabul edilmesi

v' Kamu idarelerinde maliyet-fayda veya maliyet-

etkinlik gibi ekonomik ve sosyal analizlerin yapilmasi

Md. 6

Hazine Birligi

v' Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
gelir, gider, tahsilat, 6deme, nakit planlamasi ve borg
yonetiminin Hazine birligini saglayacak sekilde yiiriitiilmesi

Md. 7

Mali Saydamlik

v' Her tirli kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasinda denetimin saglanmast amaciyla
kamuoyunun zamaninda bilgilendirilmesi geregi

Md. 8

Hesap Verme

Sorumlulugu

v' Kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasinda
gorevli ve yetkili olanlarin hesap verme zorunlulugu

Md. 9

Stratejik Planlama
ve Performans
Esasl Biitceleme

v' Kamu idarelerinin; gelecege iligkin misyon ve
vizyonlarim1 olusturmak, stratejik amaglar ve Olgilebilir
hedefler saptamak, performanslarini 6nceden belirlenmis
olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu siirecin izleme
ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimer yontemlerle
stratejik plan hazirlamasi zorunlulugu,

v' Kamu idarelerinin, kamu hizmetlerinin istenilen
diizeyde ve kalitede sunulabilmesi i¢in biitgeleri ile program
ve proje bazinda kaynak tahsislerini; stratejik planlarina,
yulik ama¢ ve hedefleri ile performans gostergelerine
dayandirmak zorunda olmasi,

v" Cumhurbagkanmn ilgili kamu idaresi igin uygun
gordigii performans gostergelerinin kuruluslarin
biitgelerinde yer almasi ve performans denetimlerinin bu
gostergeler ¢ergevesinde gerceklestirilmesi geregi

Md.10 ve
Md.11

Bakanlarmn ve Ust
Yoneticilerin
Hesap Verme
Sorumlulugu

v/ Bakanlarm; Cumhurbagskani tarafindan belirlenen
politikalarin uygulanmasi ile bakanliklarin ve bakanliklara
bagli, ilgili ve iliskili kuruluslarin stratejik planlari ile
biitgelerinin hazirlanmast ve uygulanmasindan sorumlu
olmasi,

v' Bakanlarin, idarelerinin amaglari, hedefleri,
stratejileri, varliklari, yiikiimliiliikleri ve yillik performans
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Ilgili Kanun
Maddesi

Konu

Icerik

programlart konusunda her mali yilin ilk ay1 iginde
kamuoyunu bilgilendirmesi geregi,

v Ust yoneticilerin ise,
planlarinin ve biitgelerinin
uygulanmasindan,

v' Sorumluluklar1  altindaki  kaynaklarin  etkili,
ekonomik ve verimli sekilde elde edilmesi ve kullanimindan,

v" Kanunlar ile Cumhurbagkanligi Kararnamelerinde
belirtilen goérev ve sorumluluklarin yerine getirilmesinden
Bakana; mabhalli idarelerde ise meclislerine karsi sorumlu
olmalari

idarelerinin  stratejik
hazirlanmasi ve

Md. 14

Mali Sorumluluk

v' Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin;
kamu gelirlerinin azalmasina veya kamu giderlerinin
artmasina neden olacak ve kamu idarelerini yiikiimliiliik
altina sokacak kanun tasarilarinin getirecegi mali yikd,
Odenek tiirleri itibariyla orta vadeli program ve mali plan
gergevesinde, en az li¢ yillik dénem ic¢in hesaplamasi ve
tasarilara eklemesi yikimliligi

Md. 15

Cok Yillt
Biit¢eleme->Kamu
Mali Yonetiminde

Ongoriilebilirlik ve
Mali Saydamlik

v’ Biitge kanununda, yili ve izleyen iki yilin gelir ve
gider tahminlerinin agiklanmasi geregi

Md. 16

Orta Vadeli
Program ve Orta
Vadeli Mali Plan

v' Merkezi yonetim biitgesinin hazirlanma siirecinin,
Cumhurbaskan tarafindan en ge¢ Eyliil aymn ilk haftasi
sonuna kadar onaylanan orta vadeli programm Resmi
Gazete’de yayimlanmasi ile baglamasi,

v' Orta vadeli program ile uyumlu olmak iizere,
gelecek {i¢ yila iligkin toplam gelir ve gider tahminleri ile
birlikte hedef agik ve borglanma durumu ile kamu
idarelerinin 6denek teklif tavanlarini iceren orta vadeli mali
planin Cumhurbagkani onayi ile en geg¢ Eyliil ayinin onbesine
kadar Resmi Gazete’de yayimlanmasi geregi

Md. 41

Hesap Verme
Sorumlulugu

v Ust yéneticiler ve biiteeyle ddenek tahsis edilen
harcama  yetkililerinin, hesap verme  sorumlulugu
gergevesinde, her yil Faaliyet Raporu hazirlamasi ve
kamuoyuna agiklamasi geregi

v Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerini ve
sosyal giivenlik kurumlarimin, idare faaliyet raporlarinin birer
ornegini Sayistay’a ve Cumhurbagkanligina gondermesi
yikimliligi

Md. 50

Mali Saydamlik ve
Hesap Verme
Sorumlulugu

v/ Biitiin mali islemlerin muhasebelestirilmesi ve her
muhasebe kaydinin belgeye dayanmasi zorunlulugu

Md. 52

Mali istatistikler

v/ Mali istatistiklerin, uluslararas1 standartlara uygun
olarak biitiinlik, giivenilirlik, kullanighlik, yo6ntemsel
gegerlilik ve ulagilabilirlik ilkeleri ¢ercevesinde; muhasebe
kayitlarindaki verilere dayanilarak ve istatistiksel yontemler
kullanilarak hazirlanmasi geregi

Md. 53

Mali Saydamlik

v' Merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
mali istatistikleri aylik, genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerine ait mali istatistikler ise ticer aylik donemler
itibartyla yayimlamasi zorunlulugu
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Ilgili Kanun .
Maddesi Konu Icerik

Idarelerde i¢ kontrol sisteminin;
v' Muhasebe Kkayitlarinin  dogru ve tam olarak

tutulmasi,
v' Kamu gelir, gider, varlik ve yiikiimliiliiklerinin
Md. 55 ve etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yonetilmesini,
I¢c Kontrol Sistemi v Her tiirlii mali karar ve islemlerde usulsiizliik ve
Md. 56 yolsuzlugun 6nlenmesini,

v' Karar olusturmak ve izlemek igin diizenli,
zamaninda ve giivenilir rapor ve bilgi edinilmesini,

v Varliklarm kétiiye kullanilmasi ve israfin1 dnlemek
ve kayiplara karsi korunmasi gibi amaclar dogrultusunda
kurulmasi

v' Harcama birimlerinde islemlerin gergeklestirilmesi
Md.58 On Mali Kontrol | asamasinda Mali Hizmetler Birimi tarafindan gerekli mali
kontrollerin yapilmasi

v' ldarelerde i¢c denetim birimlerinin, kaynaklarimn
ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip
yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak
Wileh BB : . la bag I gi 5l danmismanlik

i Denetim amactyla bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danigma
Md. 66 faaliyetlerini yiiriitmesi

v' Kamu idarelerinin i¢ denetim sistemlerini izlemek,
bagimsiz ve tarafsiz bir organ olarak hizmet vermek iizere i¢
Denetim Koordinasyon Kurulunun kurulmasi

v' Genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin

Di1s Denetim hesap verme sorumlulugu c¢ercevesinde, yonetimin mali

Md. 68 faaliyet, karar ve iglemlerinin; kanunlara, kurumsal amag,
' Hesap Verme hedef ve planlara uygunluk yoniinden Sayistay tarafindan
Sorumlulugu harcama sonrast dis denetim yapilarak incelenmesi ve

sonuglarmin TBMM’ye raporlanmasi geregi

Hesap Verme v Mali karar ve islemlere iliskin her tiirli kayait, bilgi
Md. 76 Sorumlulugu ve ve belgelerin, kamu idareleri tarafindan diizenli olarak
Saydamlik muhafaza edilmesi zorunlulugu

Kaynak: Karayazi, 2017:765’ten esinlenerek 5018 sayili KMYKK c¢ergevesinde

gelistirilmistir.

Bu dogrultuda, stratejik planlama anlayisinin degisim stireciyle birlikte kamu mali
yonetimimizde hakim olmaya baslamasi, mali disiplinin saglamasi amaciyla getirilen tiim
bu diizenlemelerin alt yapisim1 saglam kilmaya yonelik atilan 6nemli adimlardan biri
olarak ifade edilebilir. Nitekim kamu idarelerinde s6z konusu Kanun ile hazirlanmasi
zorunlu hale gelen stratejik planlar, kurulmak istenen mali yonetim sistemimizde hem
kaynak tahsisinin etkili ve ekonomik sekilde yapilmasimma hem de kurumsal disipline
yardim etmektedir. Sonu¢ olarak, stratejik planlama anlayiginin, tiim bu sayilan

uygulamalar i¢indeki 6nemine deginilecek olursa, esas olarak getirilen diizenlemelerde
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etkinligin artinlmasinda ve hesap verebilirlik mekanizmasinin diizgiin  sekilde
islemesinde sistemli bir arag¢ olarak kamu kurumlarinda daima bagvurulmasi gereken bir

belge oldugunu belirtmek gerekmektedir.

Diinyadaki gelismeler ile paralel olarak hizla degisen sartlar, toplumun kamu
hizmetlerinden beklentilerini degistirmekte ve kamudaki is ve igslemlerin daha kolay ve
hizli yapilmas: gibi farkli talepleri ortaya c¢ikarmaktadir. Bu noktada kamu
hizmetlerindeki talep artisinin, sinirli miktardaki kamu kaynaklart kullanilarak nasil
karsilanacagi sorusuna cevap verecek bir mekanizmanin ortaya konmasi gerekmekte olup
kamuda stratejik yonetim ve stratejik planlama anlayisi tiim bu sorunlarin ¢6ziimii igin
alternatif yontemler ortaya koymaktadir (Dinger ve Yilmaz, 2003:23). Daha agik ifade
edilecek olursa; kamuda stratejik planlama ve stratejik yonetimin benimsenmesi, mali
sistemde orta ve uzun vadeli bir yaklasimi gerektiren mali disiplinin saglanmasi

hususunda atilan en 6nemli adimlardan biri olarak goriilmektedir (Toprak, 2008:325).

Bu baglamda, vizyon, misyon, temel degerler ve hedefler yaninda kurumun orta
ve uzun vadede ulagsmay1 arzu ettigi amaglarinin gerceklestirilmesinde ihtiya¢ duyacagi
yontemleri de gdsteren stratejik planlar; kurum biitgelerinin hazirlanmasi, kaynaklarin
tahsisinde temel ilkelerin belirlenmesi ve en Onemlisi hesap verme sorumlulugunun
yerine getirilmesinde yol gosterici olmasi nedeniyle kamu mali sisteminde etkinlik ve

mali disiplin acisindan oldukca dnemli bir role sahiptir.

Yukaridaki tabloda da goriildiigii tizere, 5018 sayili Kanun madde 11°e gore, list
yoneticilerin hesap verme sorumlulugunda 6lgiit olarak idarelerinde stratejik planlarin
hazirlanmas1 ve uygulanmasindaki sorumluluklari gosterilmektedir. Bununla birlikte s6z
konusu Kanun kapsaminda, kamuda mali disiplin ve hesap verebilirligin giivence altina
alinmasinda olduk¢a 6nemli olan kamu harcamalarinda saydam bir raporlama sisteminin
kurulmasina o6zellikle yer verilmektedir. Buna gore, s6z konusu Kanunun 10’uncu
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maddesi ile raporlamaya verilen 6nem, ‘“bakanlarin, idarelerinin amaglari, hedefleri,

stratejileri, varliklar1 yiikiimliiliikleri ve yillik performans programlar1 konusunda

kamuoyunu bilgilendirmeleri” gerektiginin vurgulanmasi ile goriilmektedir. Ayrica,

idarelerde bes yillik donemi kapsayacak sekilde hazirlanan planlar, mali saydamligin

dolayisiyla da hesap verebilirligin en 6nemli araci olarak degerlendirilmektedir (Mutluer,

Erdogan ve Kesik, 2007:425).

Tablo 7: Stratejik Plan Ile iliskili Baz1 Kavramlarin Mali Disipline Katkis

Kavramlar

Stratejik Plan Temelinde Mali Disipline Katkisi

Saydamlik,
Hesap Verme
Sorumlulugu,

Etkinlik

Kamu mali yonetiminde mali disiplinin saglanmasi amaciyla gerceklestirilmesi
gereken unsurlarin basinda kaynak kullaniminda etkinlik, hesap verilebilirlik ve
saydamlik gelmektedir.

Kamu idarelerinde bes y1l siireyle uygulanacak sekilde hazirlanan stratejik planlar,
mali saydamligi ve hesap verebilirligi saglayan onemli araglardan biri olarak
goriilmektedir.

Stratejik planlarin kamuoyuna duyurulmasi kamu mali yonetiminde saydamligin
artirilmasina katkida bulunmaktadir.

Stratejik planlar ile idareler amag ve hedeflerini 6nceden belirledigi igin bunlarin
hangi o6lgiide yerine getirildigini de tespit etme imkani bularak hesap verme
sorumluluklarini yerine getireceklerdir.

Stratejik planlama ile amaclanan kamu kurum veya kuruluslarinin daha etkin ve
etkili ¢alismasini saglamaktir. Bu kapsamda, planlarda 6ncelikle maliyetlerin
azaltilmas: hedeflenmekte ve biitiin maliyet unsurlarmin kontrol edilebildigi
kapsayici bir stratejik plan hazirlanmasi 6n plana ¢ikmaktadir.

Kamu harcamalarinda siireklilik arz eden ve saydam bir sekilde isleyen raporlama
stirecinin varligr mali disiplinin ve hesap verebilirligin saglanabilmesi agisindan
olduk¢a onemli oldugundan, idarelerin stratejilerinin de belirlendigi stratejik
planlar bu asamada 6nemli yer tutmaktadir.

Performans
Esash
Biitgeleme

Mali disiplinin saglanmasinda etkili olan diger bir 6nemli adim ise kurumun
belirlemis oldugu amac¢ ve hedeflerini gerceklestirme diizeyini gdsteren
performans esasli biitgenin varligidir.

Artan kamu hizmet talebinin smirli kamu kaynaklar1 ile karsilanabilmesi igin
kurumlarda stratejik plan hazirlanmasi 6ne ¢ikmaktadir. Bu kapsamda kaynak
dagiliminda etkinlik ve verimlilik unsurlarmin gozetilmesi performans esasl
biitceleme ile miimkiin olmaktadir.

Kurumun amaglarinin gergeklestirilebilmesi dogru kararlarin alinmasina ve
belirlenen hedefler ig¢in uygun kaynaklarin tahsis edilmesine baglidir. Dolayisiyla
planda yer alan stratejik amac¢ ve hedeflerin gergeklestirilmesini saglayacak
nitelikte bir biitge hazirlanmasi olduk¢a 6nemlidir.

Kamu kaynaklarmin kurumsal oncelikler ¢er¢evesinde dagitilmasi agisindan da
performans esasli biitgeleme dnemli bir yer tutmaktadir.

Cok Yillt
Biitceleme

Cok yilli biitgeleme, kaynak-harcama dengesinin tutarli bir sekilde kurulmasini
saglayarak mali disipline ve makro-ekonomik dengeye hizmet etmektedir.
Ozellikle biitge ile stratejik plan iliskisinin etkin sekilde kurulabilmesi agisindan
Onem arz etmektedir.

Hiikiimetlerin orta vadeli amag ve hedeflerini belirlemelerine ve kaynaklarini etkin
bi¢imde dagitmalarina firsat sunmaktadir.

Performans
Program

Her y1l hazirlanacak performans programlari, kamu kurum ve kuruluslarinin orta
ve uzun vadeli amag ve hedeflerinin yer aldig1 stratejik planlar ile yillik biitceler
arasinda iligki kurulmasini saglamaktadir.
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Kavramlar Stratejik Plan Temelinde Mali Disipline Katkis1

e Kamu idarelerince stratejik plan ve performans programlart c¢ergevesinde

Faaliyet ylriitillen faaliyetler, belirlenmis performans gostergelerine gore hedef ve

Raporu gerceklesme durumlari, meydana gelen sapmalarin nedenleri faaliyet raporlarinda
aciklanmaktadir.

Performans | ® Stratejik yonetim siirec'ir.lde énemI.i bir asamay1 olgsturan performans dene:ti_n_li,

Denetimi kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli sekilde kullanilmasinin tespiti ile

faaliyet sonuclarinin ve performansin dl¢iilmesine imkan tanimaktadir.

Kaynak: Erkan, 2008; Yilmaz, Emil ve Kerimoglu, 2012; Taner, 2015°ten yararlanilarak

olusturulmustur.

Yukaridaki tabloda stratejik planlama ile iliskili olan bazi kavramlarin mali
disipline sagladig1 katkilar ele alinmakta, kamu mali yonetiminin temel argiimanlari1 olan
saydamlik, hesap verebilirlik, performans esasli biitceleme gibi bazi kavramlarin stratejik
planlamay1 nasil destekledigi ifade edilmektedir. Boylelikle stratejik planlama temelinde
bu kavramlarin mali disipline sagladigi katkilar ortaya konulmakta olup mali disiplinin

nasil giiclendirildigi izerinde durulmaktadir.

Saydamlik, vatandaslarca talep edilen verilerin kamu kurum veya kuruluslari
tarafindan erisilebilir kilinmasi olup bilgi edinme hakki saydamligin saglanmasina
yonelik gerceklestirilen 6nemli uygulamalardan birisidir. Stratejik plan ile saydamlik
iliskisine bakilacak olursa, planin yillik uygulanmasini gésteren performans programlari
ile uygulama sonuglarinin yer aldig1 faaliyet raporlarinin kamuoyunun bilgisine
sunulmasi yoluyla saydamligin artirilmas1 amaglanmaktadir. Hesap verme sorumlulugu
ise kamu kaynaklarinin amaglandigr sekilde kullanilip kullanilmadiginin ilgililer
tarafindan bilinebilir olmasini icermektedir. Stratejik planlama hesap verme sorumlulugu
agisindan 6nemli bir ara¢ olmakla birlikte, kurumlarin amag¢ ve hedeflerinin 6nceden
tespit edilmesinden dolay1r bu ama¢ ve hedeflerin hangi 6l¢iide yerine getirildiginin
kontrolii saglanabilmektedir. Diger yandan, stratejik planlama kamu mali yonetiminde

etkinligin saglanmasi amaciyla da uygulanan yontemlerdendir. Bu kapsamda, dncelikle
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kamu idarelerinin amag¢ ve hedeflerinin gerceklestirilmesine odaklanilmakta ve sonug
odakli bir yaklasim benimsenmektedir (Erkan, 2008: 49-51).

Mali yonetimde gelecege doniik gelir ve gider tahminleri ile bunlarin kaynaklarini
gosteren biitcelerin, stratejik planlamanin temel aracglarindan biri olarak kamuya daha iyi
hizmet sunulmasinda ve mali kaynaklarla kurumsal stratejiler arasinda bag kurulmasinda
nasil bir isleve sahip oldugu ve bodylece mali disiplinin saglanmasina ne tiir katkilar
sunacagl hususu asagidaki agiklamalar temelinde anlatilmaktadir. Yilmaz, Emil ve
Kerimoglu (2012: 96-100)’na gore bir “planlama ve yOnetim araci” olarak nitelendirilen
blitcenin, hizmetler yerine getirilirken hangi 6nem sirasinin takip edilecegi ve bugiin
alinan kararlarin gelecekte ortaya g¢ikaracagi maliyetler ile ilgili yoneticilere rehber
niteliginde oldugu belirtilmektedir. Bununla birlikte biitge, kurumun mali verileri ve
faaliyetleri hakkinda topluma bilgi verilmesinde “iletisim araci olma” 6zelligi ile hesap
verme mekanizmasina islerlik kazandirmaktadir. Kurumun sahip oldugu kaynaklarin
etkin ve verimli bir sekilde kullaniminin tespitinde biitge siirecinde ortaya konulan
performans hedef ve gostergelerinin stratejik plan ile iligskilendirilmesi oldukg¢a 6nemlidir.
Etkin bir kamu mali yonetim sisteminin olusturulmasinda olduk¢a 6nemli olan mali
disiplinin saglanmasi, iktisadi biiylime ve istikrar, planlama ve yonetim kavramlarinin
islev kazanmasinda biitgeye biiylik rol diismektedir. Kurumlarda ortaya konulan plan ve
programlar biit¢eler araciligiyla hayata gecirilirken, uygulamada ortaya ¢ikan politika
olusturma, planlama ve biitceleme arasindaki iliski kopuklugu sorunu ise kurumsal

diizeyde hazirlanan stratejik planlar araciligiyla 6nemli derecede giderilmektedir.

Kamu mali yOnetiminde mali disiplini saglamak amaciyla atilacak adimlarin
basinda kurumlarda orta vadeli bir yaklasim sergilenerek hazirlanan stratejik planlar
yoluyla kaynaklarin stratejik dncelikler ¢ercevesinde dagitilmasi gelmektedir. Bu amacla
da orta vadeli mali plan ve ¢ok yill biitceleme gibi uygulamalar araciligiyla biitceler ile

planlar arasinda baglanti kurulmasi gerekmektedir. Mali disiplini saglamak amaciyla
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atilacak bir diger 6nemli adim ise kaynaklarin etkin, verimli ve ekonomik sekilde
kullanilabilmesinde kurumun hedeflerini gergeklestirme diizeyini gosteren performans
esasli biitgenin hayata gegirilmesidir (Yi1lmaz, Emil ve Kerimoglu, 2012: 102-103). Bu
baglamda, stratejik planlama ile biit¢e arasinda iliski kurulmasinda 6nemli bir paya sahip
olan performans esasl biitgeleme modelinde amag¢, kamuda mali saydamlik, hesap
verebilirlik ve kaynak kullaniminda etkinlik saglanmasidir (Taner, 2011: 5). Sonug esash
bir yonetim anlayis1 ile ortaya g¢ikan performans esash biitcelemede kamu idareleri
biitceleri, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag¢ ve hedeflerle
uyumlu olacak sekilde ve performans esasina gore hazirlanmaktadir (Eriiz, 2006: 222).

Stratejik planlar kurum biit¢elerinin dayanacagi amag¢ ve hedeflerin ortaya
konmasi, kaynak tahsisinde temel alinacak ilkelerin belirlenmesi ve hesap verme
sorumluluguna onciiliikk edilmesi nedeniyle kamu mali sistemi acisindan oldukca
onemlidir. Kamuda stratejik plan biitce iliskisinin kurulmasina, stratejik planda belirlenen
amac ve hedeflerin yillik bazdaki uygulamasi olan performans programlar1 temel teskil
etmektedir. Performans esasli biitgeleme silirecinin son asamasinda, kamu idarelerince
yiiriitiilen faaliyetler ile bunlarin sonuglarina yonelik diizenlenen faaliyet raporlari
bulunmaktadir. Hesap verebilirligin gergeklestigi asama olan faaliyet raporlari, mali
yilsonunda performans programinda belirlenen performans hedeflerine ulasilip
ulagilamadigini gostermektedir (Taner, 2015: 39).

Ote yandan, kamu mali ydnetiminde mali disiplinin ve kaynak tahsisinde
etkinligin saglanabilmesi amaciyla cok yilli biitceleme sistemi giindeme gelmistir.
Stratejik planlar ve biitceleme arasinda iligki kurulabilmesinde 6nemli bir paya sahip olan
cok yill1 biitgeleme, gelir ve giderlerin 6nceden tespit edilmis genellikle 3-5 yil gibi ¢cok
yill1 bir zaman boyutuna gore belirlenmesidir (Y1ilmaz, Emil ve Kerimoglu, 2012: 111).
Biitgelemenin uzun donemli etkin bir planlama siireci ile ele alinmasi mali disiplinin

saglanmasi agisindan 6nem arz etmektedir. Bu baglamda, politika ve biit¢e arasinda iliski
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kurularak biitcelerin Ongoriilebilirligi ve giivenirliginin saglanmasi etkin ¢ok yilli
blitceleme uygulamasi ile s6z konusu olmaktadir. Ayrica, ¢ok yilli biitgceleme orta vadeli
amac¢ ve hedeflerin tespitine, kamu kaynaklarinin etkin dagilimima, uzun dénemli
ekonomik belirsizliklerin ortadan kaldirilmasina ve kamu kaynaklarinin belirlenen
oncelikler c¢ercevesinde belirli kamu hizmetleri i¢in tahsis edilmesine imkan
saglamaktadir (Cetinkaya, Eroglu ve Tas, 2011: 123).

Son olarak 1990’11 yillarin baginda, makro disiplinin saglanmasi amaciyla ¢ok yilli
(¢ yi1l) biitce anlayisina dayanan “Orta Vadeli Harcama Sistemi” bir kamu kaynak
kullanim sistemi olarak Diinya Bankasi1 dnciiliiglinde hayata gecirilmistir (Y1lmaz, 2014:
356). Kaynaklarin politikalara gore degil, politikalarin  kaynaklara gore
onceliklendirilmesi anlamina gelen orta vadeli harcama sistemi ile planlama, biitceleme
ve politika olusturma arasinda daha etkin bir iliski kurulabilmesi ve biit¢e siirecinin
zamana yayilmasiyla bir yillik biit¢elerin yol actig1 olumsuzluklarin ortadan kaldirilmasi
s0z konusu olmustur. Boylece, orta vadeli bir yapiya sahip biitgelerin, stratejik onceliklere
gore kamu kaynaklarinin tahsis edilmesi yoluyla mali disiplinin saglanmasinda ve
kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasinda 6énemli bir paya sahip oldugu

goriilmektedir (Y1lmaz ve Biger, 2010: 45).

Yeni kamu yonetimi anlayist ile birlikte hesap verme sorumlulugunun ve
saydamligin artirilabilmesi i¢in kurumsal performans Ol¢limii yapilmasina yonelik
calismalara agirlik verilmeye baslanmistir. Idarelerin kaynaklarini etkin, ekonomik ve
verimli kullanmaya caligmas1 bu yeni siirecin en énemli unsuru olmus ve Sayistay’in
denetimdeki rolii degiserek yonetsel sorumluluk cercevesinde idarelerce hazirlanan plan
ve programlarin degerlendirilmesi gorevi performans denetimi yetkisi ile Sayistay’a
verilmistir (Sayistay Performans Denetimi Rehberi, 2014: 1). Bu kapsamda dis denetim,
“kamu kaynagi kullanan bir kurumun faaliyetlerinin ve hesaplarinin kurumun disinda,

ondan bagimsiz hareket eden uzman bir kurum tarafindan 6nceden belirlenmis standartlar
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cercevesinde incelenmesi ve denetim sonuglarinin yine biitge hakkinin gerektirdigi
sekilde parlamento ve kamuoyuna raporlanmasi” seklinde tanimlanabilmektedir.
Sayistay tarafindan yapilan uygunluk denetimi ile mali denetim, kamu hizmeti
sunulurken kullanilan kaynaklara yani girdilere yonelik olurken, bu kaynaklarla hangi
sonuglara varildig1 hususu da dis denetimin iizerinde 6nemle durmasi gereken alanlarin
basinda gelmeye basglamistir. Kisaca performans denetimi olarak ifade edilebilen bu
denetim tiirlinde kurum faaliyetlerinin ekonomik, verimli ve etkin bir sekilde
gerceklestirilip gerceklestirilmedigi incelenmektedir. Baska bir deyisle, biit¢elerin ¢ok
yilli olarak stratejik planlar dogrultusunda performans programlarina gére hazirlanmasi
ve uygulanmaya baglanmasi ile birlikte, dis denetimde de performansa dayali denetim

yontemleri giindeme gelmeye baslamistir (Y1lmaz, 2014: 354-355).

Kurumsal diizeyde performans denetimi, idarenin plan ve program belgeleri
cergevesinde belirlenen amag ve hedefleri ile biitce uygulamasi sonucunda ortaya ¢ikan
faaliyet sonuglarinin performans gostergeleri ele alinarak oOlgiilmesidir. Denetim
sonucunda hazirlanan denetim raporu ise idarenin donem sonundaki performansinin
baslangigtaki hedefleriyle karsilastirilmasint icermektedir (Sayistay Performans
Denetimi Rehberi, 2014: 1). Dolayisiyla, bagimsiz bir sekilde dis denetgiler tarafindan
hazirlanan bu raporlar, kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli kullaniminin
saglanmas1 amaciyla objektif bir performans degerlendirmesi yapilmasina aracilik
etmektedir. Ayrica, bu raporlarin Parlamento ve kamuoyuna karsi hesap verme
sorumlulugunun saglanmasi bakimimdan 6nem arz ettigi bilinmektedir. 5018 say1l1 Kanun
ile bu Kanun’un ikincil ve {igiinciil diizenlemeleri baglaminda ii¢ siire¢ {izerine inga
edilmesi beklenen kurumsal performans denetiminde ilk olarak, stratejik planda
belirlenen kurumsal amag ve hedeflerin iist politika metinleri ile kurulus amacina uyumu
incelenmelidir. ikinci asamada, performans programu ile stratejik planmn “performans

hedefleri, performans gostergeleri ve faaliyetler” bazinda iligkisi performans programi ve
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biitce degerlendirilmesi sirasinda iizerinde durulmalidir. Son olarak ii¢lincii siirecte ise
uygulama sonuclariin degerlendirilmesi, hedef ve faaliyetlere hangi seviyede
ulasildigini igeren mali performans degerlendirmesi ile faaliyet sonuglarinin performans

gostergeleri tizerinden denetimi s6z konusu olmaktadir (Yilmaz, 2014: 358-360).

“Sayistay Performans Denetimi Rehberi (2014: 6)’nde denetimin hedefleri

asagidaki sekilde siralanmstir:

» “Kamu mali yonetiminde hesap verebilirligin ve saydamligin saglanmasini temin
etmek lizere kamu idarelerinin, 5018 sayili Kanuna uygun olarak performans
bilgilerini faaliyet raporlarinda gostermelerini saglamak,

» Raporlanan bilgilerin yararliligina ve kalitesine katkida bulunmak,

» Kamu idarelerinin performans hedefleri ve gostergeleri acisindan kaydettikleri
ilerlemeyi izlemek ve raporlamak iizere hazirladiklar1 faaliyet raporlarinda yer

alan bilginin dogrulugu konusunda TBMM’ye ve kamuoyuna bilgi vermek.”

Tim bunlarin 15181nda, kurumsal performans denetimi siirecinde basarili
olunmasinin kurumlarin performans yonetimi siire¢lerinde iyilesmeye ve bdylece kamu
hizmetlerinde etkinlik artisina olduk¢a onemli katkilar saglayacagi yadsinamaz bir
gercektir. Diger bir ifadeyle, stratejik yonetim ve planlama siirecinin basarisi bir anlamda
Sayistay’in kurumsal performans denetimi uygulamasi sirasinda sergileyecegi basari ile

dogru orantilidir (Y1lmaz, 2014: 363).

Bahsi gecen Rehber (2014:17)’de stratejik planin degerlendirilmesi “mevcudiyet,
zamanlilik, sunum, ilgililik, 6l¢iilebilirlik ve iyi tanimlanma” kriterlerine gore yapilmakta
olup bu degerlendirme faaliyeti ayni stratejik plan donemi i¢in sadece bir defa
yapilmaktadir. Stratejik plan doneminin sonunda ise stratejik planin 5 yillik
gergeklesmesine iliskin genel bir degerlendirme yapilarak ge¢mis yillara ait denetim

raporlar1 da dikkate alinarak uygulama sonuglar1 raporlanmaktadir.
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Bu baglamda, “Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig1 2018 Yil1 Sayistay Denetim
Raporu” analiz edildiginde hedef ve gostergeler ile ilgili olarak faaliyet sonuglarinin
degerlendirmesini saglamak amaciyla 2018 yili performans denetimi kapsaminda Enerji
ve Tabii Kaynaklar Bakanliginin yayimladigi 2015-2019 dénemine ait Stratejik Plan,
2018 y1l1 Performans Programi ve 2018 yil1 Idare Faaliyet Raporu incelenmistir. Boylece,
faaliyet sonuclarinin Olgiilmesine yonelik olarak iiretilen performans bilgisinin
giivenilirligi degerlendirilmis olup stratejik planla ilgili herhangi bir denetim bulgusu
tespit edilmedigi belirtilmistir. Ote yandan, performans programma ydnelik
gerceklestirilen denetim bulgularina bakildiginda ise “performans hedeflerinden
bazilariin sonug¢ ya da ¢ikti odakli olmamas1” sonucuna ulasildigi goriilmektedir. Bu
kapsamda, bazi performans hedeflerinin ¢ikt1 ya da sonug¢ odaklilik yerine, faaliyet ve
girdi odakl1 olduklar1 tespit edilmis olup asagida yer alan tablo rapordan bir 6rnek olarak
cikti/sonu¢ odakli olmayan performans hedeflerinin sadece bir kagini gostermektedir
(Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi1 Sayistay Performans Denetim Raporu, 2018: 37-

38).

Tablo 8: Cikti/Sonug¢ Odakli Olmayan Performans Hedefleri

Performans Hedefi 2 Personelin kapasitesini gelistirmek

Akkuyu NGS’nin insaatina baglanabilmesi i¢in gerekli olan
Performans Hedefi 10 faaliyetlerin (izin, lisans, onay, altyapi ¢alismasi vs.) koordine
edilmesi ve hizlandirilmasi

Sinop NGS’nin insaatina baslanabilmesi i¢in gerekli olan
Performans Hedefi 11 faaliyetlerin (izin, lisans, onay, altyapi calismasi vs.) koordine
edilmesi ve hizlandirilmasi

Ucgiincii NGS igin sahanin teknik, ekonomik ve ¢evresel kriterler
dogrultusunda belirlenmesi, on fizibilite ve yatirim hazirliklarina
baslanmasi, yatirimeinin belirlenmesi caligmalariin
tamamlanmasi

Performans Hedefi 12

Kaynak: Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi Sayistay Performans Denetim Raporu,

2018: 40.

137



Sonu¢ olarak Rapor’da idarelerin stratejik planlarinda yer alan performans
hedeflerinin ¢ikti-sonug¢ odakli olarak belirlenmesi gerektigi vurgulanmistir (Enerji ve
Tabii Kaynaklar Bakanligi Sayistay Performans Denetim Raporu, 2018: 40). Enerji ve
Tabii Kaynaklar Bakanlig1 2015-2019 Stratejik Plan1 incelendiginde ise yukarida yer alan
performans hedeflerinden bir kisminin s6z konusu planda hedef veya performans
gostergesi olarak yer aldig1 goriilmektedir. Ornegin performans hedefi 2 ve 12, Stratejik
Planda da yer almaktadir. Tiim bu agiklamalar 1s181nda, Sayistay’in yaptig1 performans
denetiminde, basta stratejik planlar olmak tizere kurumun performansini 6lgmeye yonelik
yuriittiigii tim ¢alismalarda Olgiilebilir ve sonu¢ odakli bir yaklasim benimsenmesi

hususu iizerinde 6nemle duruldugu gériilmektedir.

3.7. TURK KAMU IDARELERINDE UYGULAMADA STRATEJIiK
PLANLAMA SURECI VE ENERJi SEKTORUNDE MALI DIiSIiPLININ
SAGLANMASINA YONELIK CALISMALAR: ENERJI VE TABIi

KAYNAKLAR BAKANLIGI 2019-2023 STRATEJIK PLANI ORNEGI

Calismada mali disiplinin saglanmas1 konusu ayrintili sekilde 6nceki bagliklarda
ele alinmis olup mali disiplin i¢in bir kosul olarak goriilen etkin bir yonetimin saglanmasi,
stratejik planlarin basarist ile iligkilendirilmistir. Etkin bir yonetim en genel anlamiyla,
kamu kurumlarinda hizmetlerin yerine getirilmesinde en az maliyetle en fazla ¢iktinin
saglanmasi olarak ifade edilmekte olup etkinligin saglanmasi i¢in atilan adimlar
beraberinde stratejik planlamay1 da getirmektedir. Nitekim kurumlarin belirledigi amag
ve hedefleri dogrultusunda strateji, faaliyet ve projelerin gelistirilmesinde,
uygulanmasinda ve sonuglarinin takibinde arag olarak kullanilan stratejik planlama etkin

bir yonetimin temelini olusturmaktadir.
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Bu dogrultuda, uygulamada kamu idarelerinde stratejik planlarin hazirlanmasi,
uygulanmas1 ve degerlendirilmesi siirecinin nasil isledigi konusunun ele alinmasi
gerektigi disliniilmektedir. Buna gore, stratejik planlarin hazirlanmasina iligkin daha
once ayrintili olarak deginilen mevzuatlar ¢ergevesinde atilacak ilk adim, kurum i¢inde
stratejik plan hazirlik ¢alismalarinin baslatildiginin “stratejik plan genelgesinin yayimi”
ile duyurulmasidir. Akabinde stratejik plan ¢alismalarini degerlendirerek planin nihai
hale gelmesine karar verecek olan “list yOneticinin baskanliginda {ist yOnetici
yardimcilari, idarenin harcama yetkilileri ile iist yoneticinin ihtiyag duymasi halinde
gorevlendirecegi kisilerden olusan Strateji Gelistirme Kurulu” ve calismalarda gerekli
faaliyetlerin koordine edilmesi amaciyla “ist yoneticinin goérevlendirdigi bir
yardimcisinin baskanliginda, strateji gelistirme birimi yOneticisi ile harcama birimlerinin
temsilcilerinden olusan SPE” kurulur. Daha sonra SPE’nin hazirladig1 ve plana dair tim
ayrintilar1 igeren “Hazirlik Programi” ile planin hazirlanmasina iliskin yol haritasi

belirlenir ve hazirlik ¢alismalarina baslanir.

Stratejik planda yer alacak amag, hedef ve performans gostergeleri gelistirme
asamasindaki calismalara temel olmak iizere yapilacak “Durum Analizi” c¢aligmalari
kapsaminda; mevcut stratejik planin degerlendirilmesi, {ist politika belgeleri ile diger
strateji belgelerinin stratejik planla uyumu analizi, faaliyet alanlar1 tespiti ve ihtiyaglarin
belirlenmesi ¢aligmalari, “paydas analizi, kurulus ici analiz ve GZFT analizi” gibi ¢esitli
analizler gergeklestirilerek caligmalarda faydalanilmasi amaciyla rapor haline
getirilmektedir. Ayrica paydaslarin goriis ve onerilerini almak amaciyla yapilan paydas
analizi anketleri, GZFT calistay1 ve odak grup toplantilari ile stratejik planin hazirlanmasi

asamasinda katilimeiligin ve sahiplenmenin artirilmasi saglanmaktadir.

Bu baglamda, yapilan tiim c¢alismalar sonucunda olusturulan raporlar da goz
ontinde bulundurularak taslak halinde olusturulan stratejik plana son halini vermek {izere

nihai degerlendirme toplantis1 diizenlenmektedir. Buna gore, aliman kararlar
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dogrultusunda kamu idaresinin vizyonu, misyonu ve temel degerleri dikkate alinarak bes
yillik zaman dilimindeki amaglar1 ve hedefleri ile bu hedeflerin alti aylik veya yillik
periyotlarla uygulanmasini takip etmek amaciyla da her bir hedefe ait performans
gostergeleri belirlenmektedir. Akabinde hazirlanan stratejik planlar degerlendirilmek
tizere “Cumhurbaskanlig1 Strateji ve Biitce Baskanligi’na gonderilmektedir. S6z konusu
Baskanlik tarafindan kamu idarelerine gonderilen degerlendirme raporlari gz oniinde

bulundurularak planlara son sekli verilmekte ve sunulmaya hazir hale getirilmektedir.

Hazirlanan planlar, “bakanliklar ile bakanliklarin bagh, ilgili ve iliskili
kuruluslarinda bakanin, mahalli idareler hari¢ diger kamu idarelerinde ise {ist yoneticinin”
onayiyla yiirlirliige girmekte ve kamu idarelerinin internet sitelerinde yayimlanarak
kamuoyuna duyurulmaktadir. Béylece, bir yandan kurumun stratejik plan1 hakkinda bilgi
sahibi olmak isteyen tiim vatandaslara erisim imkani dogarken bir yandan da kamu
kurumlarinda mali disiplinin saglanmasinin diger bir énemli unsuru olan saydamliga
ulagilabilmesi miimkiin hale gelmektedir. Hazirlik agamasinin ardindan plan dénemi
sonuna kadar uygulama siirecine girilen stratejik planlarin alt1 aylik ve yillik olmaz iizere
izlenmesi ve degerlendirilmesi ile uygulama sonuglarinin raporlanmasi gerekmektedir.
Bu kapsamda, performans gostergelerinde sayisal veya oransal olarak belirlenen
hedeflenen gerceklesme degerlerine ulasilip ulagilmadig alt: aylik “izleme Raporlar1” ve
yillik “Stratejik Plan Degerlendirme Raporlar1” ile plan donemi sonuna kadar takip
edilmektedir. Bu noktada, s6z konusu raporlarin idarelerde yonetsel anlamda hesap
verebilirligin saglanmasinda oldukca 6nemli oldugu goriilmektedir. Diger bir ifadeyle list
yonetici, kurumun stratejik planinin uygulamaya konmasindan ve plan dénemi boyunca
belirlenen hedeflere ulasilmasi hususunda meclise hesap verecek olan bakana karsi
dogrudan sorumludur. Dolayistyla, tiim bu uygulama siirecinin takibi agsamasinda
olusturulan izleme ve degerlendirme raporlari, “meclis ile bakan, bakan ile iist yonetici

ve list yOnetici ile alt birim yoneticileri” arasindaki hesap verebilirlik mekanizmasinin
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etkin islemesinde ve bu dogrultuda kamuda mali disiplinin saglanmasinda son derece
onemli belgeler olarak goriilmektedir. Diger taraftan, idare bu raporlar araciligiyla
belirledigi amaglarina ulasma diizeyini, idarenin kapasitesinin yeterliligi konusunu
kisacast gelisimini degerlendirme imkanmi da bulmaktadir (Polat, 2010:52-53). Sonug
olarak, belirli periyotlarda hazirlanarak Cumhurbaskanlig1 Strateji ve Biitce Baskanligina
gonderilen bu raporlar, kamu mali yonetiminde mali disiplinin saglandiginin en temel
gostergesi olarak kamu kaynaklarinin kullanilmasinda etkinligin Slgiilmesine firsat

sunmaktadir.

Tim bu agiklamalar dogrultusunda mali disipline yonelik kamu idarelerinde
yiriitiilen stratejik planlama uygulamasindan beklenenleri kisaca; katilimer siireglerin
gerceklesmesine imkan taninmasi, kaynaklarin stratejik onceliklere goére dagitilmasi,
hesap verme sorumlulugunun yerlestirilmesi ve kamu harcamalarinin seffafliginin
saglanmasi olarak siralamak miimkiindiir. Bu kapsamda mali disiplinin saglanmasi i¢in
atilacak adimlarin basinda, orta vadeli bir bakis agisiyla hazirlanan stratejik planlar
aracilifiyla kurumlardaki kaynaklarin stratejik Oncelikler cercevesinde dagitilmasi ve
belirlenen amag ve hedeflerin yerine getirilmesi igin gerekli olan kaynaklarin ayrilmasi
gelmektedir. Bu noktada ilgili mevzuatta gergeklesen son degisiklikler ile birlikte
planlarda belirlenen her bir hedefin tahmini maliyetinin belirlenmesi de mali disiplin i¢in
atilan olduk¢a 6nemli bir adim olmustur. “Kamu Idareleri i¢in Stratejik Planlama
Kilavuzu (2018:50)"nda bu husus “maliyetlendirme” baslig altinda ifade edilmekte ve
kamuda hizmet sunumunda istenilen diizey ve Kaliteye ulasilabilmesi i¢in kurumlarin
biitgelerinin planda belirlenen amag ve hedefler ile iligkili olmasinin ve program-proje
bazinda kaynak tahsislerinin stratejik planlar1 ¢er¢evesinde olusturulmasinin gerekliligi

vurgulanmaktadir.

Kurumlar, stratejik planlarini hazirlarken olusturduklar1 “Tahmini Maliyetler

Tablosu” ile belirledikleri hedeflerinin plan donemi boyunca ortaya ¢ikaracagi maliyetleri
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tahmin etmektedir. Bu kapsamda, kurumlarda bes yillik bir donemi kapsayacak sekilde
hazirlanan stratejik planlarin yillik maliyeti, amaglarin maliyetleri toplamu ile ilgili yilin
genel yonetim giderleri toplam1 sonucu elde edilmektedir. Bunun yani sira mali disiplin
icin s6z konusu Kilavuz’da tizerinde durulan bir diger husus olan “mali kaynak
analizi’nde ise plandaki amag, hedef ve performans gostergelerinin kurumun biitgesi
dikkate alinarak gercek¢i bir sekilde saptanmasi amaglanmaktadir. Buna istinaden
hazirlanan “Tahmini Kaynaklar” tablosu ile tahmini maliyetler tablosu karsilastirilarak
maliyetler ile kaynaklarin uyumlu olmasina 6zen gosterilmesi gerekmektedir.
Maliyetlerin fazla olmasi durumunda ise hedef ve stratejilerden daha diisiik maliyetli
olanlarin segilmesi veya bunlarin 6nceliklendirilerek bazilarindan vazgegilmesi yoluyla

mali anlamda bir disiplin saglanmis olmaktadir.

Calismanin bu kisminda stratejik planlarin mali disiplinin saglanmasindaki
etkinligi, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig1 2019-2023 Stratejik Plani’nda yer alan
amagc ve hedeflerden ornekler ortaya konularak ve bir dnceki donem stratejik planindaki

amag ve hedeflerin toplam maliyet tahminleri ile kiyaslama yapilarak ele alinmaktadir.

Bu baglamda 2019-2023 Stratejik Plani’nda, kurumun yiiriittiigii faaliyetler ve
ilgili oldugu politikalar dogrultusunda 7 amag ile bu amaclarin gerceklestirilmesine
yonelik 31 hedef belirlenmis ve belirlenen hedeflere ne olgiide ulasildiginin ortaya
konulmasi amaciyla 113 performans gostergesi ortaya konmustur. Planin toplam mali
biiyiikliigii ise tahmini olarak amaclarin maliyet toplamlari; 314.105.648 ile genel
yonetim gideri; 5.454.520.083 toplam1 sonucu 5.768.625.731 olarak hesaplanmistir. S6z
konusu Plan araciligiyla tlilkemizin elektrik enerjisi, dogal gaz, petrol, madencilik ve
enerji verimliligi sektorlerine yon verecek politikalar belirlenmekle birlikte planin yol
gostericiliginde kaynaklarin Onceliklendirilerek etkin bir dagilimi saglanmaktadir.

Boylece iilke ekonomisine en faydali politikalarin gergeklestirilmesi ve mali disiplinin

142



saglanmasina yonelik mevcut kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde tahsisine imkan

taninmaktadir.

Tablo 9: Elektrik Enerjisi Sektériine Iliskin Amag, Hedef ve Gostergeler

Amag Siirdiiriilebilir Enerji Arz Giivenligini Saglamak
Hedef Yerli ve yenilenebilir enerji kaynaklarina dayali elektrik kurulu giiciiniin toplam kurulu giice
oraninin %59’dan %65 seviyesine yiikseltilmesi saglanacaktir.

Performans Gostergeleri 2019 2020 2021 2022 2023
Giines enerjisine dayal elektrik kurulu giici (MW) | 5.750 7.000 7.750 8.500 | 10.000
Riizgér enerjisine dayali elektrik kurulu giicii 7633 8.883 9.633 10633 | 11883
(MW)
Hidroelektrik enerjiye dayali elektrik kurulu giicii 29.748 | 31148 | 31688 | 31688 | 32.037
(MW)
Jeotermal enerji ve biyokiitle (biyogaz dahil)

2.678 2.717 2.772 2.828 2.884
enerjisine dayali elektrik kurulu giicii (MW)
Yerli komiire dayali elektrik kurulu giicii (MW) 10.664 | 10.664 | 10.664 | 11.464 | 14.664

Kaynak: Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi 2019- 2023 Stratejik Plan1

Yukaridaki tabloda yer alan hedef karti 6rneginde, elektrik enerjisi sektoriine

yonelik 2019-2023 yillarini kapsayan bes yillik doneme iliskin belirlenen amag, hedef ve

performans gostergelerine yer verilmektedir. S6z konusu tabloda goriildiigii iizere Planda,

tilkemiz ekonomisine dnemli katki saglayacagi tartisilmaz olan yerli ve yenilenebilir

kaynaklara dayali elektrik tretiminin artirtlmast hedeflenmekte ve bu hedefin

gerceklesmesinin takibi i¢in yillar itibariyla sayisal degerler belirlenmektedir. Bunun yan

sira alt1 aylik ve yillik periyotlarla izlenen bu hedeflerin gerceklesme durumlarini iceren

degerlendirme raporlarmin yillik olarak Cumhurbaskanligina génderilmesinin zorunlu

hale gelmesi de mali disiplinin saglanmasi ve siirdiiriillmesine yonelik atilan ciddi

adimlardan biri olarak degerlendirilmektedir.
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Tablo 10: Dogalgaz Piyasas1 Sektoriine iliskin Amag, Hedef ve Gostergeler

Amac¢ Siirdiiriilebilir Enerji Arz Glivenligini Saglamak.

Hedef Dogal gaz ve elektrik altyapisinin giiglendirilmesi saglanacaktir.

Performans Gostergeleri 2019 2020 2021 2022 2023
Toplam dogal It1 depol kapasitesi

oplam 03ga gaz yeralti depolama kapasitesi 3.44 3,60 4,54 6.04 10
(milyar Sm?)
Dogal gaz arzi saglanacak yerlesim yeri sayist 540 550 560 570 585

Kaynak: Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig1 2019- 2023 Stratejik Plani

Tablo 11: Petrol Piyasas1 Sektoriine iliskin Amac, Hedef ve Gostergeler

Amag Siirdiiriilebilir Enerji Arz Giivenligini Saglamak.

Petrol ve dogal gaz arama ve iiretim faaliyetlerinin basta denizlerde olmak iizere
Hedef R, .

hizlandirilarak siirdiiriilmesi saglanacaktir

Performans Gostergeleri 2019 2020 2021 2022 2023

Kamu tarafindan gerceklestirilen petrol iiretim

. o 40.000 | 46.000 | 54.000 | 62.000 | 70.000
miktar1 (varil/giin)

Kamu tarafindan gergeklestirilen dogal gaz tiretim

miktar: (milyar Sm?) 0,689 1,164 1,714 3,099 4,929

Kaynak: Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi 2019- 2023 Stratejik Plani

Ulkemiz enerji alt yapisinin biiyiik oranda ithalata dayali oldugu ve 6zellikle
petrol ve dogalgazin ithal edilen enerji kaynaklarinin iginde 6nemli bir paya sahip oldugu
g0z Ontine alindiginda, iilkemizin gelecek bes yillik enerji politikalarina yon verecek olan
kararlarin alindig stratejik planda bu sektorlere yonelik hedeflere yer verilmesi oldukca
onemlidir. Nitekim {ilkemizde iiretimin dolayisiyla biiylimenin gergeklesebilmesi icin
dahi s6z konusu sektorlerde ithalata bagvurulmas: gerekmekte ve bu da tilkemizde cari
ac181 yillar itibariyla siirekli artirmakta ve mali disiplinsizligin temel nedenlerinden birini
olusturmaktadir. Bu dogrultuda cari a¢igin azaltilmasi ve bdylece mali disiplinin
saglanmasini temel alan bir bakis agisiyla, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig1 2019-
2023 Stratejik Plani’nda yukaridaki tablolarda yer alan hedef ve performans gostergeleri
belirlenmistir. S6z konusu tablolarda goriildiigi iizere siirdiiriilebilir bir enerji arzinin
saglanmasia yonelik petrol ve dogal gaz sektorlerinde altyapinin giiclendirilmesi ile
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arama ve Uretimin artirilmasit hedeflenmis ve bu hedefin ger¢eklesmesinin yillar itibariyla

izlenmesi amaciyla 6l¢iilebilir nitelikte performans gostergelerini olusturulmustur.

Mali disipline yonelik gergeklestirilen bir diger uygulama ise stratejik plan
hazirlik ¢alismalarinda bir 6nceki dénemin degerlendirilmesi yoluyla plandaki amag ve
hedefler i¢in tahmin edilen maliyetlere uyulup uyulmadiginin ve yeni donemde de devam
etmesi gereken gostergelerin tespitinin yapilmasidir. Bu kapsamda yapilan degerlendirme
sonucunda, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanliginin 2015-2019 yillarin1 kapsayan bir
onceki donem Stratejik Plani’nda yer alan amag¢ ve hedeflerin bir kisminin 2019-2023

yillar1 i¢in hazirlanan Planda da yer aldig1 goriilmektedir.

Tablo 12: Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi 2015-2019 Stratejik Plan1 Tema:1
Tahmini Maliyeti

YILLIK MALIiYETLER (TL)
2015 2016 2017 2018 2019 TOPLAM

AMACLAR

Amag 1:
Giiglii ve
Giivenilir Enerji
Altyapisi
Amag 2:
Optimum
Kaynak
Cesitliligi
Amacg 3:
Etkin Talep 7.782.408 7.696.903 7.802.844 8.192.987 8.602.636 40.077.778
Yonetimi

GENEL
TOPLAM

6.940.265 7.518.815 7.802.844 8.192.987 8.602.636 39.057.547

35.380.472 38.055.896 | 39.337.194 | 41.046.431 | 43.013.179 196.833.172

235.339.839 | 238.853.853 | 244.520.172 | 250.389.993 | 262.417.701 | 1.231.521.557

Kaynak: Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi 2015-2019 Stratejik Plan1

Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig1 2015-2019 Stratejik Plani’nda, 8 tema altinda
16 amag ve 62 hedefin belirlendigi ve tiim amaclarin tahmini maliyetler toplaminin ise
1.231.521.557 TL olarak saptandig1 goriilmektedir. Tablo 12°de ifade edildigi iizere s6z
konusu Planda ilk tema olarak “Tema 1: Enerji Arz Giivenligi” altinda 3 amag belirlenmis
ve bu ii¢ amacin gerceklestirilmesine yonelik 275.968.497 TL maliyet tahmini

yapilmigtir.
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Tablo 13: Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi 2019-2023 Stratejik Plan1 Amag:1
Tahmini Maliyeti

AMAC VE TOPLAM
HEDEFLER 2019 2020 2021 2022 2023 MALIYET
AMAC 1:

Siirdiiriilebilir

EnerjiArz 44.657.348 36.083.311 36.253.328 | 30.878.000 7.748.000 155.619.986
Giivenligini

Saglamak

Genel

Yonetim 1.973.239.600 | 2.499.158.942 | 612.166.810 | 168.526.000 | 201.428.731 | 5.454.520.083
Giderleri

TOPLAM 2.044.280.000 | 2.565.821.000 | 680.659.000 | 233.219.000 | 244.646.731 | 5.768.625.731

Kaynak: Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi 2019-2023 Stratejik Plani

Bununla birlikte, 6nceki donem planinda ilk temay1 olusturan ve iilkemiz igin
oldukc¢a 6nemli yeri olan “enerji arz glivenligi”’ne yonelik politikalar 2019-2023 Stratejik
Plani’'nda “Amac¢ 1: Siirdiiriilebilir Enerji Arz Giivenligini Saglamak™ altinda
belirlenmigtir. Tablo 13’te de gorildigli lizere s6z konusu amacin maliyeti ise
155.619.986 olarak tahmin edilmistir. Bu kapsamda yeni donemde belirlenen “enerji arz
giivenligi” amacinin gergeklestirilmesi i¢in ayrilan tahmini biitce, onceki donem planinda

275.968.497 TL olarak tahmin edilen maliyetin altindadir.

Ayrica onceki donemde sadece amaglara yonelik bir tahmini maliyetlendirme
yapilirken yeni donem stratejik planinda her bir hedef kartinda yer alan hedefe yonelik
bir maliyet tahmini yapilmigtir. Buradan hareketle kurumun gelecek bes yil igin
hazirladig1 stratejik planda onceki doneme kiyasla, kaynaklarin etkin ve verimli
kullanimina daha fazla 6nem verildigi goriilmekte ve bdylece planin mali disiplinin

saglanmasina daha ¢ok hizmet edecegi diisiiniilmektedir.
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SONUC

Kat1 ve biirokratik bir yonetimin etkisi ile 1980’11 ve 1990’11 yillarda toplumun
ihtiyaclarmin  karsilanmasinda yetersiz kalinmasi sonucu bir¢cok iilkede kamu
yonetiminde doOniisiim ihtiyaci ortaya ¢ikmistir. Mevcut yonetim sistemlerinin
yetersizliginde siiphesiz en biiylik etken, gittikce hiz kazanan kiiresellesmenin yol agtigi
sosyal ve ekonomik yapidaki farkliliklar ile bilim ve teknolojideki hizli degisime ayak
uydurulamamasidir. Bu kapsamda, pek cok devletin yonetim anlayislarinda yasanan
degisim ile birlikte daha esnek, katilimci, ¢alisanlar1 yetkilendiren, etkinlik ve verimliligi
on planda tutan yeni bir yonetim anlayisi benimsenmistir. Bu yaklasim ile kamu
yoOnetimine yeni bir bakis agis1 getirilmis, sosyal devlet anlayisinin yayginlik kazanmasi
ile toplumun devletten beklentileri de artarak kamu harcamalarinda artis s6z konusu
olmustur.

Bu baglamda, artan kamu harcamalar1 karsisinda gelirde ayn1 miktarda artisin
saglanamamasindan dolay1 ortaya ¢ikan finansman agig1 iilkeleri mali dengesizlige
stiriiklemis, boylece pek c¢ok iilkede ekonomik krizler yasanmistir. Tiim bu gelismeler
neticesinde, mali disiplin sorunu kiiresel ¢apta biiyiik bir tehlike yaratmaya baglamis ve
tiim diinyada kamu mali yonetim anlayisinda bir doniisiim zorunlu hale gelmistir. Buna
gore, yeni anlayisin temel amaglarindan birini kamu mali yonetiminde etkinlik ve
verimliligin saglanmasma yonelik yeni yapilanmalar olusturmustur. Nitekim mali
disiplinin saglanmasi, kamunun harcamalar1 ile gelirleri arasinda bir disiplini zorunlu
kilmakta, bu da ancak etkin bir mali yapinin kurulmasi ile miimkiin olmaktadir.

Diger taraftan mali disiplinsizlik bir ekonomide, biit¢e agiklarinin gittikce artmasi
sonucu i¢ ve dis bor¢lanmanin asir1 artmasi, enflasyonun yiikselmesi, yatirimlarda azalis,
faiz yiikiiniin artmas1 ve ddemeler bilangosunda dengesizliklerin ortaya ¢ikisi gibi pek
cok olumsuz sonuglara neden olmaktadir. Bunun yaninda, mali disiplinin saglanmasi ise

bir iilkede makroekonomik istikrarin ve ekonomik biiyiimenin olmazsa olmaz kosulu



olarak goriilmekte, bu amacla gercgeklestirilecek olan maliye politikalarinin belirlenmesi
gelismis ve gelismekte olan iilkeler i¢in son yillarda daha da 6énemli hale gelmektedir.
Dolayisiyla, iyi yonetimin ilkelerinden biri haline gelen mali disiplin, genel olarak tiim

diinya ekonomilerinde iizerinde 6nemle durulan konularin basinda gelmektedir.

Uluslararas1 rekabet ve kiiresellesme sonucu gelisen ve degisen ekonomik ve
toplumsal yapilar tiim diinyada oldugu gibi Tiirk kamu yo6netimi iizerinde de degisime
yonelik baski olusturmustur. Ayrica, son donemde biitge agiginin kapatilmasi ve AB gibi
uluslararas1 ekonomilerle gerceklestirilen uyum ¢alismalart kapsaminda birtakim yapisal
degisikliklerin hayata gecirilmesi ihtiya¢ haline gelmistir. Tirkiye’de mali
disiplinsizligin temelinde yatan biit¢e ag1g1 sorununun bir sonucu olarak vergi oran1 ve
devletin faiz yiikiinde artig ile tasarruf ve yatirimlarda azalma meydana gelmis ve
nihayetinde ekonomik biiyltimenin de olumsuz etkilendigi bir mali yap1 ortaya ¢ikmustir.
Dolayistyla, mali yonetimdeki bu kétiiye gidisin durdurulmasi amaciyla ciddi adimlarin
atilmas1 gerekliligi iizerine, cesitli diizenlemelerle ekonomi bu ortamdan ¢ikarilmaya
calisilmistir. Bu kapsamda, iilkemizde ekonomik ve mali krizlerin en temel
nedenlerinden birini olusturan mali disiplinsizlige ¢6ziim olarak o6zellikle 2000°1i
yillardan itibaren reform c¢alismalarina baglanmis ve yasal diizenlemelerin

gerceklestirilmesiyle kamu mali yonetiminde olumlu gelismeler goriilmiistiir.

S6z konusu reform galigsmalart kapsaminda 1927 tarihli “1050 sayili Muhasebe-i
Umumiye Kanunu” yiriirliikten kaldirilmig ve yerine YKY anlayisina uygun olarak
hazirlanan “5018 sayili KMYKK” getirilmistir. Mali disiplini saglamasimin yaninda
iilkemizin yonetim anlayisina yeni bir bakis agisi getirmesi baglaminda da oldukca
onemli bir yeri bulunan bu Kanun kokli degisiklikleri de beraberinde getirmistir.
Dolayistyla, kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasina yonelik genel ilkelerin
belirlenmesi, biitcenin kapsaminin genisletilmesi, orta vadeli biitgeleme sisteminin

benimsenmesi, etkin bir i¢ kontrol sistemi olusturulmasi, dis denetim alaninin
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genigletilmesi ve mali yoOnetimde seffafligin ve hesap verebilirligin artirilmasi
hedeflenmistir. Bununla birlikte, Kanun ile hayata gecirilen diizenlemelerden olan orta
vadeli harcama programu, stratejik planlama, performans programi ve ¢ok yilli biitgeleme

uygulamalar1 mali disiplinin saglanmasinda atilan 6nemli adimlar olmustur.

Tiim bu gelismeler cercevesinde, stratejik planlama anlayisinin mali yonetim
sistemimizde yer almasimin reform hareketlerinin temel taslarindan biri oldugu
goriilmektedir. 5018 sayili Kanun ile yasal bir zemine kavusan stratejik planlama, kamu
mali yonetimine etkinlik kazandirmasi yani sira, kurumlarda ortak fikir ve deger birliginin
olugmasina da imkan saglamaktadir. Bu sayede, kamu hizmetlerinde kalite artis1, kaynak
kullanim kapasitesinde artig, hesap verme mekanizmalarinin tesisi ve mali saydamligin
yerlestirilmesine iligkin uygulamalara 151k tutmaktadir. Ayrica, mali disiplinin saglanmasi
i¢in yapilan tiim bu diizenlemelerin saglam bir alt yapiya dayandirilmas: konusunda da

oldukca 6nemli bir yeri bulunmaktadir.

Ulkemizde stratejik planlamanin etkinliginin artirilmas1 amactyla yapilan
diizenlemelere bakildiginda, en giincel caligma stratejik planlama uygulamalarinda
karsilagilan sorunlarin ¢éziime kavusturulmast amaciyla 2018 yilinda ¢ikarilan “Kamu
Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®onetmelik”tir.
Yonetmelik kapsaminda planlara iliskin “izleme ve degerlendirme” siirecinin zorunlu
hale gelmesi s6z konusu olmakta, stratejik planlarin bes yillik bir plan dénemi boyunca
gerceklesmelerinin takip edilmesi Ongoriilmektedir. Bu amacla hazirlanan raporlar
araciligiyla yonetsel anlamda hesap verebilirligin tesisi ve stratejik planlarin belirli
donemler itibartyla kontrolden gecerek her zaman kuruma faydali veri iiretebilmesi

saglanabilmektedir.

Diger taraftan, yakin zamanda gergeklestirilmis olan Anayasa degisikligi ile

birlikte hiikiimet sistemimiz degismis ve yiiriitmenin halk tarafindan se¢ildigi
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“Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi”ne geg¢ilmistir. S6z konusu degisiklik beraberinde
yeni yapilanmalar1 da getirmis, “13 numarali Strateji ve Biitge Baskanligi Teskilati
Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi” ile stratejik planlama konusunda yapilacak
islemler “Cumhurbaskanligi Strateji ve Biitce Baskanligi”nin gorev alanina dahil
edilmistir. Ayrica, mali disiplinin saglanmasinin temel gostergelerinden biri olan ve
Yonetmelik geregi hazirlanma zorunlugu getirilen bahsi gegen raporlarin da son
degisiklikler neticesinde yeni kurulan bu Baskanliga gonderilmesi kararlagtirilmistir.
Ozetlemek gerekirse, stratejik planlarin hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesi bir
biitliin olarak tasarlanan bir siirectir. Bu kapsamda, planlarin hazirlanmasindan kamu
idareleri, degerlendirilmesinden ve biitce ile uyumunun gozetilmesinden
Cumhurbagkanlig1 Strateji ve Biitce Baskanlig1 ve performansinin denetlenmesinden ise

Sayistay Baskanlig1 yetkili ve sorumlu kilinmistir.

Elde edilen veriler 1s18inda sunu sdyleyebiliriz ki, kamu mali yOnetiminde
etkinligin saglanmasi isteniyorsa oncelikle mali disiplinin gozetilmesi gerekmektedir.
Dolayisiyla siirdiiriilebilir bir kurumsal yapiya sahip olunmasi ve 6zelde mali disiplin
genelde de kurumsal disiplin amaglaniyorsa 6ncelikle bu alana yonelik ¢aligmalara agirlik
verilmesi ve mevcut yapisal sorunlara odaklanilmasi gerektigi yadsinamaz bir gergektir.
Ayrica, tiim bu sorunlarin ¢dziimiinde stratejik planlamanin énemli bir rolii oldugu ve
kurumsal yapilanmanin etkinligi i¢in olmazsa olmaz bir unsur olarak goriilmesi gerektigi

unutulmamalidir.

Sonug olarak, mali disiplinde énemli bir arag olarak goriilen stratejik planlarin
etkinliginin artirilmasi ile planlarin hazirlanma, uygulanma ve izlenme asamalarinin en
verimli sekilde yiiriitiilebilmesi adina ¢esitli onerilerden bahsedilmesi yerinde olacaktir.
Oncelikle, stratejik planlarin hazirlik siirecinde kurumlarin bes yillik bir dénem igin
amaglari, hedefleri ve bu hedeflerin gerceklestirilmesine yonelik olarak olusturulacak

performans gostergeleri belirlenirken orta ve uzun vadeli bir bakis agisina sahip
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olunmalidir. Planda amag ve hedeflerin miimkiin oldugunca hem {ilke genelinde hem de
idare agisindan stratejik olarak dnem arz eden acgik, anlasilir ve en az maliyet getirecek
sekilde saptanmasina Ozen gosterilmelidir. Bunun yami sira, planlarda hedeflenen
gerceklesmelere ulasilip ulasilmadiginin takibinin saglam bir sekilde yapilabilmesi

amaciyla uygulanabilir ve dlgiilebilir nitelikte gostergeler konulmalidir.

Bununla birlikte iyi bir planlama yapilabilmesi, etkili iletisim ve igbirliginin
saglanmasma bagli oldugundan stratejik planlarin hazirlik siirecinde idarenin tiim
birimleri ile koordineli sekilde calisilmali ve katilimlar1 saglanmalidir. Bu amagla ilk
olarak, fiili hazirlik siirecine girilmeden kurum c¢aliganlarina gerekli bilgilendirmeler
yapilmali ve planin idarenin tamami hakkinda genel bir resim sunmasi amaciyla
hazirlanacagi anlatilmalidir. Daha sonra, kurum ¢alisanlarina planlamanin nasil yapilmasi
ve vizyon ve misyonun ne olmasi gerektigine iliskin stratejik planlama birimince gerekli
aciklamalar yapilarak verimli bir c¢aliyma ortami yaratilmalidir. Bdylece, plan
calismalarinin sadece hazirlayan birim tarafindan degil, tim birimler tarafindan
benimsenmesi saglanmalidir. Bu noktada en 6nemli husus ise, planin biitce birimleri ile
koordinasyon saglanarak hazirlanmasidir. Nitekim biitce birimlerince yillik olarak
hazirlanmakta olan performans programinda, stratejik planlarda belirlenen amag ve
hedefler dikkate alinmaktadir. Ayrica, planin kurumsal olarak sahiplenilmesi agisindan
plan hazirlik siirecinin en basindan gerceklesme sonuglarinin degerlendirilmesine kadar

her asamada {ist yoneticiye bilgi verilmeli ve katilim1 saglanmalidir.

Ote yandan, planda belirlenen gostergelerin belitli periyotlarla izlenmesi ve planin
gergceklesme sonuglarinin takip edilerek dogru bir sekilde analiz edilmesi de en az
hazirlanmas1 kadar 6nem arz etmektedir. Bu konuda idarelere diisen en 6nemli gorev ise,
planlarin nasil uygulanacagi ve nasil takip edilecegi hususlarinda ihtiyag duyulan
yontemlerin belirlenmesi olmaktadir. Son olarak, yiiriitiilen izleme faaliyetlerinde elde

edilen sonuglar, hedefin gergeklestirilmesinden sorumlu tutulan birimler ile toplantilar
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diizenlenerek degerlendirilmeli ve hedeften sapmalar ortaya ¢ikmis ise alinacak tedbirler

hep birlikte tartisilmalidir.
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OZET
KAMU MALI YONETIMINDE MALI DiSIPLININ SAGLANMASINDA
STRATEJIiK PLANLAMANIN ROLU

Emine SEZER
Yiiksek Lisans Tezi, Maliye (Kamu Ekonomisi) Anabilim Dah

Kiiresel c¢apta yasanan krizlerin temel nedeni olarak nitelendirilen mali
disiplinsizlik son yillarda pek ¢ok iilkenin kars1 karsiya kaldigi dnemli sorunlarin baginda
gelmektedir. Ozellikle 1980°li yillardan itibaren yasanan toplumsal ve ekonomik
gelismeler ile birlikte kamu mali yonetiminde etkin bir yeniden yapilanma ihtiyaci
dogmus ve mali sistemin diizenlenmesine yonelik calismalar zorunlu hale gelmistir.
Benzer sekilde, lilkemizde kamunun ekonomik ve siyasi alandaki islevinin artmasiyla
birlikte asir1 yilikselen harcamalar sonucunda ortaya ¢ikan biit¢e aciklari, yiikksek kamu
bor¢ yiikii ve mevcut kamu kaynaklarimin etkinsiz kullanimi kamu mali yOonetimine

yonelik reform ¢aligmalarinin hizlanmasina yol agmustir.

Bu gelismeler 15181nda, Tiirkiye’de kamu mali yonetim sisteminde mali disiplinin
saglanmasia yonelik en kokli degisiklik, mali yonetim ve kontrol sistemimizi
uluslararas1 standartlar ve Avrupa Birligi normlariyla uyumlu hale getirmek amaciyla
hazirlanan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun yasalagmasi ile
gerceklesmistir. S6z konusu Kanun ile tilkemizde kamu kurumlarina stratejik plan yapma
zorunlulugu getirilmis, kurumlarin ¢cevresindeki degisimlere ayak uydurabilmesi ve mali
saydamlik ile hesap verebilirlik ilkelerine gore hareket edebilmesi i¢in stratejik planlama
cercevesinde faaliyetlerini siirdiirmeleri istenmistir. Bu g¢alismada daha cok teorik
cercevede ele alinan stratejik planlama anlayisinin mali disiplinin saglanmasindaki
Oonemine dair farkindalik yaratilmasi amaglanmakta, mali disiplinsizligin ¢6zlimiinde ele
alman mali reformlarin 6nemli bir ayagini olusturan stratejik planlamanin etkinligi

uzerinde durulmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Kamu Mali Yonetimi, Mali Disiplin, 5018 say1li Kamu Mali

Yonetimi ve Kontrol Kanunu, Stratejik Planlama.
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ABSTRACT

ROLE OF STRATEGIC PLANNING IN ENSURING FISCAL DISCIPLINE IN
PUBLIC FINANCIAL MANAGAMENT

Emine SEZER
Master’s Thesis, Department of Finance (Public Finance)

Lack of fiscal discipline, which is defined as the basic cause of global crises,
stands out as one of the most profound challenges encountered within countries.
Particularly as of 1980s, social and economic developments have paved the way for a
need to re-structure public financial management and regulations to govern financial
systems have become mandatory. Since the function of the public sector in economics
and politics have increased, excessive spending has occurred leading to budget deficits,
high public debt and inefficient use of the existing public resources. These have

accelerated the work towards reforming public financial management.

In the light of all these; the most fundamental change to ensure fiscal discipline in
public financial management system in Turkey has been the enactment of Law No. 5018
on Public Financial Management and Control with a view to harmonize the public
financial management and control system in Turkey with the EU norms and standards.
The Law has required the public administrations in Turkey to prepare strategic plans, and
the public administrations are required to carry out their activities in line with their
strategic plans so that they could adapt to changes and act in line with the principles of
accountability and fiscal transparency. This study aims to create an awareness concerning
the role of strategic planning, which is commonly elaborated on as an abstract topic, in
ensuring fiscal discipline; and to dwell upon the effectiveness of strategic planning, which

constitutes a significant pillar of fiscal reforms in the resolution of lack of fiscal discipline.
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